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PRESENTACION

CynTHIA J. ARNSON
Directora, Programa Latinoamericano
Woodrow Wilson International Center for Scholars

ara mi es un gran gusto presentar este nuevo libro, resultado del

trabajo de varios aflos de nuestra institucion, bajo el liderazgo de

Carlos Basombrio Iglesias, director consultivo de nuestro Proyecto
de Seguridad Ciudadana, co-editado con gran alegria de forma simultanea
en diversos paises de la region.

Para el Programa Latinoamericano del Wilson Center, el tema de la segu-
ridad ciudadana es de suma importancia, en la medida en que afecta la cali-
dad de vida de millones de personas y se ha convertido en un asunto clave
para la consolidacion de la democracia, la calidad de la justicia y el respe-
to por los derechos humanos. En los tltimos afios es visto cada vez mas
como una condicion previa para las posibilidades de desarrollo econdomico
y desarrollo humano. Dentro de ese contexto por mas de 15 afios, nuestro
Programa ha promovido el analisis, la investigacion original y un espacio
de interaccion entre investigadores y tomadores de decisiones en estrecha
colaboracion y alianza con profesionales e instituciones de la region.

Pienso que podemos sintetizar nuestros objetivos con respecto a este
tema, por un lado, en investigar y divulgar trabajos académicos sobre po-
liticas de seguridad ptblica implementadas en América Latina. Por el otro,
en reunir expertos de la region y de la comunidad internacional para discu-
tir a profundidad sobre la eficacia de diferentes politicas para hacer frente a
la inseguridad ciudadana buscando desarrollar recomendaciones. Y, como
consecuencia de ambos objetivos, desplegar en colaboracion con institu-
ciones de la region una amplia estrategia de difusion de los hallazgos.
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Cynthia J. Arnson

Con esos objetivos en mente, ademas de multiples documentos sobre la
materia y decenas de seminarios, hemos publicado ya dos libros impor-
tantes. Primero, Crime and Violence in Latin America: Citizen Security,
Democracy, and the State (Woodrow Wilson Center Press and The Johns
Hopkins University Press), co-editado por Hugo Friihling y Joseph S. Tul-
chin, con el apoyo de Heather Golding, que combind estudios de caso y
aproximaciones comparativas a diversos temas, lo que lo convirtié en una
referencia importante en el tema, tanto en Estados Unidos como en Amé-
rica Latina. El libro fue traducido y publicado en el 2005 por el Fondo
de Cultura Econdémica en Colombia. Luego publicamos Toward a Society
Under Law: Citizens and Their Police in Latin America (Woodrow Wilson
Center Press and The Johns Hopkins University Press), editado por Joseph.
S. Tulchin y Margaret Ruthenburg en el 2006.

En mi opinién jA4 donde vamos? Andalisis de politicas publicas de segu-
ridad ciudadana en América Latina, editado por Carlos Basombrio Igle-
sias, cumple plenamente con el razonamiento planteado en esos objetivos
y constituye un aporte valioso y de gran actualidad para entender la evo-
lucién y las tendencias en seguridad ciudadana en diversos paises de la
region, asi como para tener una mirada comprensiva de distintas politicas
que se han puesto en practica y sus resultados, las mas de las veces insufi-
cientes, pero en algunos casos con logros significativos.

Este libro retine a un distinguido grupo de especialistas latinoamericanos
con los que hemos trabajado de diferentes maneras a lo largo de los afios.
Como ustedes veran en sus biografias, al final de estas paginas, se trata de
personas con amplia experiencia, con gran formaciéon y conocimiento de
los temas que abordan y algunos de ellos también han participado en la
gestion en el Estado y/o tienen larga trayectoria en promover estos temas
desde la sociedad civil. La mayoria de ellos participado en nuestros semi-
narios internacionales e incluso tres de ellos han sido fellows residentes en
el Woodrow Wilson Center.

Estamos ante once valiosos ensayos que nos ofrecen una gran diversidad
de aproximaciones a la tematica y que permiten formarnos una idea clara
de lo que esta ocurriendo en esta materia en casi todos los paises de Amé-
rica Latina.
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Presentacion

Confiamos en que este libro sea bien recibido por las comunidades aca-
démicas y politicas latinoamericanas y de los Estados Unidos, pero sobre
todo que ponga su granito de arena para que se elaboren, en la region, poli-
ticas mas informadas y, por tanto, con mayor posibilidad de éxito y eficacia
en un tema que se ha convertido en muchos paises en la mas importante
preocupacion de la poblacion.

Quiero agradecer sinceramente a todas las instituciones que cooperaron 'y
han permitido que este trabajo sobre un tema tan importante para nosotros
y para la region se pueda llevar a cabo. En particular al Programa Latinoa-
mericano del Open Society Institute que nos brindo los recursos para hacer
posible esta publicacion.
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INTRODUCCION A LA EDICION MEXICANA

RatL BeNiTEZ MANAUT
Investigador de la UNAM
Presidente del CASEDE

1 libro ;A4 donde vamos? Analisis de politicas publicas de seguridad

ciudadana en América Latina, editado por Carlos Basombrio, es

un gran esfuerzo editorial del Programa Latinoamericano del Woo-
drow Wilson Center de la ciudad de Washington. Como estrategia de divul-
gacion, se imprimen ediciones nacionales en distintos paises latinoameri-
canos, para que la obra no se confine a un publico restringido. En este caso,
la edicién mexicana la realiza el Colectivo de Analisis de la Seguridad con
Democracia (CASEDE) para acercar el libro al publico local interesado en
las estrategias que se han puesto en practica en otros paises del hemisferio
para contener la delincuencia, tanto la comin como la organizada.

Los once estudios que integran la obra ofrecen un excelente panorama
de casos nacionales donde se observan aciertos y estrategias novedosas y
efectivas para contener el crimen, pero también se analizan paises donde se
han deteriorado las condiciones de seguridad. Para los autores de esta obra
no existen tabties. Se toma de frente el caso de “negociaciones” con actores
criminales, como son los ejemplos del Primer Comando de la Capital en
Sao Paulo, o los dialogos y las treguas entre las Maras en El Salvador. Se
estudian también los factores que han impulsado el descenso en las tasas
de homicidios y crimenes en ciudades como Medellin, Bogota, Rio de Ja-
neiro, Pernambuco y Minas Gerais; o la peculiaridad del caso peruano, en
particular la forma como se fueron consolidando los Serenazgos, especie
de policias comunitarias paralelas a las del Estado.

Para los autores, desentrafiar en donde hay condiciones positivas de se-
guridad, como en Chile o Nicaragua, y las razones que la explican es cla-
ve. En el sentido contrario, el deterioro grave de la seguridad publica y
ciudadana en El Salvador, Guatemala y Honduras —el caso mas grave en
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el hemisferio—, asi como en México y Venezuela nos ayudan a tener en
cuenta las diferencias, los contrastes y las estrategias, acertadas o fallidas,
implementadas por los gobiernos.

En el libro también aflora una variable a considerar: la participacion activa
de la sociedad civil. En aquellos paises donde organismos no gubernamenta-
les y comunitarios participaron de forma activa, trabajando con el gobierno
o al paralelo, las condiciones de seguridad son mejores, como lo ilustra el
paradigmatico ejemplo de Nicaragua. Por el contrario, donde los gobiernos
no toman en cuenta a la poblacion, emplean estrategias de mano dura o ha-
cen uso intensivo de las fuerzas armadas, es evidente que los resultados no
son positivos. Aqui queda claro que en la mayoria de los paises el empleo
de la violencia —aun considerando que es funciéon legal del Estado— para
tratar de aplacar la violencia criminal, expande y provoca el aumento de las
tasas de criminalidad. Esto se observa principalmente cuando a la par no se
implementan medidas de inclusion social, prevencion y politicas de fortale-
cimiento de opciones para los jovenes y sectores vulnerables.

Editar este libro en México es relevante. En primer lugar porque el pais
vive un embate sin precedentes del crimen organizado que afectd noto-
riamente a la sociedad a partir de 2006. Hay un gran numero de victimas
inocentes; hay numerosas acusaciones a las estructuras del Estado que se
responsabilizaron de combatir a las organizaciones criminales por violar
derechos humanos; algunas regiones del pais, como los estados fronterizos
con Estados Unidos, se convirtieron en teatros de operaciones criminales
que llegaron a tener records de las ciudades mas peligrosas del mundo,
como fue el caso de Ciudad Juarez entre 2008 y 2010.

En México se produjo un cambio de gobierno el primero de diciembre
de 2012. El presidente entrante Enrique Pefia Nieto anuncié con bombos y
platillos la implementacion de una nueva estrategia de seguridad ciudadana
y prevencion del crimen. Esta haciendo una radical reingenieria de las es-
tructuras de seguridad del Estado para implementarla: se disolvio ipso facto
la Secretaria de Seguridad Publica; se orientd el mando de la Policia Fede-
ral hacia la Secretaria de Gobernacion (SEGOB); y se estan modificando
las modalidades del despliegue de las fuerzas armadas, a fin de no alterar
la vida cotidiana de la poblacion, fuente de muchos reclamos y tensiones.
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El nuevo gobierno configuré una nueva subsecretaria de Estado en la
SEGOB para disefiar e implementar la nueva estrategia de prevencion del
delito y control del crimen, a través de la definicion de poligonos terri-
toriales de alta incidencia criminal y la focalizacion de esfuerzos multi-
sectoriales de intervencion; asimismo se esta debatiendo —Ila legislacion
respectiva estd pendiente— la creacion de una Gendarmeria Nacional,
como un cuerpo semi-militar especializado en tareas de seguridad publica,
entre otros factores.

Por lo anterior, tener como punto de referencia esta obra es muy impor-
tante. ;A4 donde vamos? Analisis de politicas publicas de seguridad ciuda-
dana en América Latina es de lectura obligada en México. Debemos tener
en cuenta aciertos y errores vividos en la implementacion de politicas de
seguridad publica y/o ciudadana en los otros paises del hemisferio. Hay
muchos debates en el continente, desde la forma como se implementa la
asistencia externa, que en el caso de México proviene principalmente de
Estados Unidos a través de la Iniciativa Mérida, hasta modelos que han
sido exitosos en algunos paises, pero que se duda de su “copia” en otros,
como los debates que se abren sobre el analisis de las politicas aplicadas en
Colombia, por ejemplo.

Un aspecto medular presente en el libro en todas las contribuciones es
el tema de la modernizacion y profesionalizacion de instituciones como
las policias y sistemas de justicia. México es un pais federal, por lo tanto
tiene cuerpos policiacos complejos y diversos. Existen mas de dos mil de
ellos, y van desde instituciones a nivel municipal altamente reconocidas
y profesionales, por ejemplo en el Distrito Federal y ciudades del interior
del pais como Ledn, Mérida o Tuxtla Gutiérrez, entre otras; hasta cuerpos
policiacos propios de una era “feudal”, que trabajan para “el sefior”, sea el
presidente municipal o el capo del lugar. En el caso de las instituciones de
justicia, la transicion al nuevo sistema de juicios orales es muy desigual y
légicamente ninguna estrategia de seguridad publica puede ser exitosa sin
su equivalente en la investigacion del crimen y la forma como se desen-
vuelve el proceso judicial.

Por todo lo anterior, estamos seguros que esta obra sera consulta obli-
gada para funcionarios publicos, académicos, periodistas y miembros de
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organizaciones de la sociedad civil que trabajan el tema en México. Los
paradigmas planteados en los distintos capitulos que la integran despiertan
reflexiones para analizar los cambios de estrategia del gobierno y la parti-

cipacion que se espera intensa de la sociedad civil.

Meéxico, Distrito Federal, mayo de 2013
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INTRODUCCION

Carros BasomBrio IGLESIAS

ste libro —ya presentado por nuestra directora Cynthia J. Arnson en

las paginas precedentes— es a mi juicio un importante aporte al co-

nocimiento de la realidad latinoamericana en seguridad ciudadana;
tema que como es sabido se ha convertido en central en todos los paises de
la region, notoriamente donde ¢l problema es mas agudo, pero también en
aquellos donde la poblacion percibe preocupada que la situacion se deterio-
ra. También es un balance inteligente de muchas de las politicas, medidas y
practicas que han imperado hasta ahora en la region, tratando de entender
por qué en la mayoria de los casos no ha dado resultados suficientes. Es a la
vez una herramienta til para aquellos que toman decisiones sobre politicas
publicas en materia de seguridad que buscan hacer su trabajo de manera
informada.

Los 11 capitulos que componen este libro han sido pensados para darnos
una variedad geografica y tematica que nos muestra la complejidad y di-
versidad de la region, las impactantes similitudes, pero a la vez las grandes
diferencias.

En esta Introduccion quiero limitarme a presentar de manera muy breve
las ideas centrales de cada uno de los capitulos. Como investigador en el
tema tengo también un conjunto de reflexiones propias sobre la tematica
en América Latina. Sin embargo no es necesario plantearlas aqui, en la
medida en que se han difundido en un libro editado casi en paralelo —tam-
bién por el Programa Latinoamericano del Woodrow Wilson Center— en
donde desarrollo una vision comparativa regional con el titulo de ;Qué
hemos hecho? Reflexiones sobre respuestas y politicas publicas frente al
incremento de la violencia delincuencial en América Latina. En ese trabajo
respondo a la pregunta recorriendo las politicas de “mano dura”, las legales
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pero también las ilegales y violatorias de derechos humanos. Doy cuenta
de diversas modalidades de privatizacion de la seguridad. También analizo
algunos esfuerzos orientados al fortalecimiento, reformas y modernizacion
de las policias. Paso revista a las politicas de prevencion de la violencia vy,
muy ligado a lo anterior, a estrategias multiples encabezadas por gobiernos
locales y el desarrollo de iniciativas y capacidades en la sociedad civil.
Cierra el trabajo una mirada al tema del desarrollo de informacion y cono-
cimiento y el aporte de la cooperacion internacional.

Por cierto varios de esos temas son mas profundamente desarrollados
para realidades concretas en capitulos especificos de este libro.

Vayamos entonces directamente a nuestra “visita guiada” por las magni-
ficas contribuciones que ustedes tienen a continuacion.

Empecemos por el Cono Sur, con el capitulo sobre Brasil, que ha sido
escrito en conjunto por Renato Sérgio de Lima y Liana de Paula. De acuer-
do a los autores “Brasil se encuentra en un punto de quiebre en lo que
concierne a la mejora de la seguridad publica urbana. Dan cuenta asi de
importantes avances en Rio de Janeiro, Minas Gerais, Pernambuco y Sao
Paulo que tienen experiencias importantes en la reduccion significativa de
las tasas de crimenes letales, que refuerzan los procesos de gestion ptblica
y acercan a la comunidad con la policia. En comparacion a otros estados,
estos cuatro han logrado los mejores resultados en el establecimiento de
modelos de policia comunitaria”.

De Lima y de Paula destacan la experiencia de las Unidades de Policia
Pacificadora, “la cara mas visible del programa de policia comunitaria en
Rio de Janeiro, que apunta tanto a recuperar territorios ocupados por el
crimen organizado como a promover la inclusién social de la poblacion
pobre”.

Le dan también mucha importancia a lo ocurrido en el estado de Séo
Paulo que ha tenido la reduccion de las tasas de homicidio mas significati-
va que se conozcan. Sefialan “que si bien hay politicas ptblicas, asi como
factores demograficos y educativos para explicar ese resultado, estd tam-
bién el papel del Primer Comando de la Capital que al controlar las redes
criminales ha logrado pactos que evitan un despliegue mayor de violencia”.
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Sefialan que en Brasil “la implementacion de cambios en el sistema de
seguridad publica y justicia, asociado a una perspectiva mas amplia sobre
las causas de la violencia, ha llevado a las autoridades publicas y a los ex-
pertos a admitir que la incidencia de la violencia y del crimen esta influen-
ciada por el contexto social y demografico, por la presencia de factores de
riesgo, por la implementacion de estrategias de prevencion y por politicas
urbanas y sociales, entre otras variables”.

Sin embargo advierten “la creciente presion para implementar acciones
efectivas que reduzcan la inseguridad tiende mas bien a mantener esta si-
tuacion, en vez de favorecer las condiciones para superarla. Casi no existe
una discusion que proponga una revision de modelos de gestion y, sobre
todo reformas legislativas que apunten a mejorar la eficiencia del sistema”.

Segtin los autores esto hace que en Brasil “los principales problemas or-
ganizacionales del sistema de justicia criminal y la baja participacion social
en el debate sobre seguridad publica ya no son considerados cuestiones ur-
gentes o politicamente relevantes. Temas importantes —como la violacion
de derechos humanos, la corrupcion, la violencia policial, la integracion, la
reforma de la Constitucion Federal, el fin de la investigacion policial, entre
otros— se convierten en tabus que han de ser evadidos. En temas frente a
los cuales el pragmatismo electoral recomienda mantener una distancia”.

Precisan que el problema de la seguridad publica requiere mucho mas de lo
que se hace hasta ahora “involucra a una serie de acciones publicas y politicas
especificas: presencia territorial; garantia de derechos y de orden publico de-
mocratico; policia preventiva; policia de transito y medio ambiente; bomberos
y defensa civil; investigacion criminal y proceso penal, control de grandes
eventos; desordenes y disturbios; control del sistema de prisiones; acciones
especiales; proximidad a la comunidad y a la poblacion joven; entre otras”.

Lucia Dammert tiene a cargo el capitulo de Chile, que ha sido conside-
rado una excepcion en la region, por sus menores incidencias de violencia
delincuencial y por avances institucionales para tratar el problema.

Dammert destaca entre las reformas habidas en Chile las del proceso
penal y la creacion de programas comunitarios desde la institucion policial
(Plan Cuadrante) y desde la ciudadania (Programa Comuna Segura).
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La tesis central de Dammert es que si bien “la capacidad de generar cam-
bios institucionales y de diseflo es evidente; sin embargo, la misma no ne-
cesariamente ha ido de la mano de avances en la gestion e implementacion
de politicas que desarrollen estas propuestas. En este sentido la experiencia
de Chile ayuda a revisar la necesidad de vincular la practica del disefio ins-
titucional y de politicas publicas con una gestion mas eficiente”.

En esa linea Dammert constata “déficits de capacidades humanas y fi-
nancieras que permiten implementar programas a largo plazo”. Asi mismo
“complejidades de la coordinacion intersectorial y entre diversos niveles
de gobierno”.

En el caso chileno —explica la autora— “la mayor efectividad de las
politicas de seguridad no pasa ya por el reconocimiento o entendimiento
del problema (como en muchos otros paises de la region) sino mas bien por
los necesarios procesos de modernizacion del Estado”.

Paradodjicamente —dice Dammert— en el area seguridad es donde me-
nos avances se han realizado respecto de los procesos modernizadores.
“Ahi quedan aun espacios importantes de autonomia y poca transparencia.
El desafio es importante, entonces no sélo porque la ciudadania lo reclama
cada vez con mas insistencia; también porque estos nuevos caminos de
implementacion de politicas publicas de seguridad seran lecciones im-
portantes para multiples paises de la region que enfrentan problemas de
inseguridad y limitada capacidad de accion estatal”.

En el capitulo siguiente dedicado a la Argentina, Marcelo Sain hace un
balance de los esfuerzos de reforma de las instituciones de la seguridad en
su pais. Su pregunta inicial es la de por qué luego de una década de procla-
mas a favor de reformas democraticas de seguridad publica, los gobiernos
—muchos de ellos, gobiernos de centro-izquierda— no han emprendido
reformas institucionales que tiendan a formar un sistema de seguridad pa-
blica adecuado a la gestion democratica de los conflictos?

“;Qué perspectivas y orientaciones politicas han inclinado a los gobier-
nos a favor de la continuidad del sistema institucional de seguridad publica
imperante?”, se pregunta Sain.
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Para Sain “desde una perspectiva democratica, hay una sola razéon que
hace imprescindible el desarrollo de reformas progresistas del sistema de
seguridad publica: las principales victimas de los delitos mas violentos y
de la desproteccion estatal pertenecen a los sectores sociales mas pobres
y carenciados de nuestra sociedad; y los principales victimarios de esas
ofensas pertenecen también a esos estratos”.

Por cierto —explica Sain— “no son los tnicos delitos, las unicas vic-
timas ni los Gnicos victimarios, sino que son los Unicos visibilizados so-
cialmente ¢ institucionalizados en el marco de estrategias de intervencion
punitivas que solo abarcan selectivamente un espectro muy reducido de in-
cidentes y de personas”. Agrega que “dicha disposicion punitiva conlleva,
al mismo tiempo, a una significativa impronta de impunidad debido a que
deja fuera de la seleccion criminalizante a un amplio espectro de delitos y
delincuentes. Existe un conjunto de delitos excluidos de la criminalizacion,
tales como los delitos corporativos y los delitos de ‘cuello blanco’”.

La tesis de Sain es que en Argentina, al igual que en otros paises de la
region, “este conjunto de problemadticas criminales tiene una estrecha y
dinamica imbricacion con la vida social y economica legal y con ciertos
circuitos de poder institucional, en particular, con determinadas agencias
policiales, judiciales y con algunos sectores politicos y gubernamentales,
pero, al mismo tiempo, poseen un manto efectivo de invisibilidad social y
politica que se traduce en su invisibilidad institucional. Ello —explica— fue
dando forma a una modalidad particular de abordaje gubernamental de los
asuntos de la seguridad signada por el desgobierno politico de la seguridad
y la delegacion de la gestion politica de la seguridad publica en las ctipulas
policiales. En consecuencia —afiade luego— la direccién, administracion y
control integral de los asuntos de la seguridad publica, asi como de la orga-
nizacion y el funcionamiento del propio sistema policial quedaron en manos
de las propias policias o, mas bien, de sus cupulas, dando lugar, a una suerte
de policializacion de la seguridad publica y de autogobierno policial”.

Ya en la Region Andina el capitulo de Perti hecho por Gino Costa aborda
el tema de la seguridad local a partir de una reflexion sobre el papel de las
policias locales, bautizadas como serenazgos, recordando una vieja institu-
cion colonial, un sistema de patrullaje no armado a pie.
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Costa da cuenta de como “los serenazgos se constituyeron a inicios de la
década de 1990, en medio del repliegue policial ocasionado por las accio-
nes terroristas, que convirtio en blanco a los policias y los obligd a recluirse
en sus comisarias, transformadas en fuertes. El repliegue llevé a un gradual
abandono, por parte de la Policia, de sus funciones de prevencion”. Como
consecuencia de lo anterior se consolidaron primero en la capital y luego se
empiezan a extender en todo el pais.

“En la medida en que los serenos carecen de atribuciones policiales
—agrega Costa— los municipios han hecho un gran esfuerzo para incor-
porar en sus unidades de patrullaje a efectivos policiales, a fin de contar
con la autoridad que no poseen. La propia Constitucion de 1993 cred las
condiciones para ello, al establecer que la Policia Nacional colabora con
los municipios en seguridad ciudadana. Esta postura se hizo mas explicita
en la reforma constitucional del 2002. La Ley de Municipalidades del afio
siguiente detallo las funciones del servicio de serenazgo”.

Sin embargo hay muchas areas grises. “Regular legalmente esta coope-
racion no ha sido posible hasta hoy, por cuanto en la Policia hay quienes
consideran que es perjudicial, sea porque potencia a los serenazgos y de-
bilita a la Policia, o porque la asociacion de la Policia con serenazgos sin
mayores atribuciones dana su imagen institucional. La mayor dificultad
es que la Policia percibe a los serenazgos como un competidor e, incluso,
como el germen de un cuerpo policial local. Estos temores son alimentados
por demandas que, de vez en cuando, expresan los alcaldes, quienes soli-
citan atribuciones policiales para sus serenos, como portar armas y realizar
detenciones, lo que los convertiria, de hecho, en policias locales”.

El hecho concreto —como dice Costa— es que son instituciones que
funcionan. “Si al principio los serenazgos contribuyeron a los esfuerzos de
los alcaldes por recuperar las calles y la autoridad en sus distritos, poco a
poco se fueron transformando en un auténtico servicio ciudadano (...) Hoy
dia son requeridos para una gama muy amplia de intervenciones, desde
las referidas a problemas de convivencia (...) hasta las asociadas con la
actividad criminal...”.

Costa sin embargo explica que “aunque el fortalecimiento de los serenaz-
gos ha contribuido a mejorar la prevencion de la violencia y el delito, ellos
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solos, con las atribuciones actuales, no se pueden hacer cargo de la seguridad
ciudadana. Hay quienes, por este motivo, plantean ampliar sus atribucio-
nes para convertirlos en policias locales, con capacidad de aplicar la ley e
investigar las faltas y algunos delitos. Otros propugnan su absorcion por la
Policia Nacional, pues, desde este punto de vista, aunque los serenazgos
cuentan con valiosos recursos tecnologicos y logisticos, constituyen una
anomalia que solo duplica las funciones policiales. En el medio se ubi-
can quienes promueven los esfuerzos para integrar de la mejor manera los
recursos de ambas instituciones, a fin de hacer mas eficiente la respuesta
frente al crimen”.

El capitulo sobre Colombia ha sido escrito conjuntamente por Maria
Victoria Llorente y Sergio Guarin Ledn. Ellos dan cuenta de los cambios
positivos en materia de seguridad en general de las dos tltimas décadas.
“De un pais determinado por el conflicto armado y la violencia narcotra-
ficante, calificado por algunos como un “estado fallido”, hoy recibe la
atencion regional e internacional en un clima de optimismo. Si bien mu-
chos de los problemas estructurales del pais siguen representando grandes
desafios, el avance en facetas clave para la vida econdmica y social es
incuestionable. Por ese motivo, la discusion sobre la desigualdad, la con-
centracion de la riqueza, la persistencia del conflicto armado, la corrupcion
y el desplazamiento se da en un contexto de mayor legitimidad del régi-
men politico y de avance por parte del Estado en la provision de bienes
publicos esenciales”.

Con esta premisa de partida, el objetivo del capitulo es analizar el “efecto
que han tenido politicas e intervenciones del orden nacional sobre la caida
del crimen y la violencia en estas ciudades, asi como reconsiderar el peso
que se le ha querido dar a las politicas locales de seguridad ciudadana y se
les sitta en términos de su insercidn virtuosa en iniciativas nacionales y de
su potencial para generar condiciones de convivencia y de sostenibilidad al
mejoramiento de los indicadores de crimen y violencia”.

La tesis central es que atin con lo anteriormente sefialado es un error
asociar la mejora de las condiciones de seguridad de las ciudades con las
politicas y medidas de los alcaldes, siendo la dinamica nacional el factor
determinante.
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Para los autores “las variaciones importantes de la violencia en el pais en
las ultimas tres décadas han estado atadas al conflicto armado y su entre-
cruzamiento con el narcotrafico. De modo que la desactivacion de la dina-
mica de la violencia homicida seria imposible sin atender apropiadamente
esta problematica”.

Desde esta perspectiva sostienen “es poco probable que las politicas lo-
cales como las descritas en el capitulo para Bogota y Medellin tuvieran el
efecto sobre los indices de violencia reclamados por las respectivas alcal-
dias”.

El meollo del dilema de atribucion del éxito de la caida de la crimina-
lidad en Bogota y Medellin —concluyen los autores— esta precisamente
en comprender y dimensionar el aporte de las politicas de nivel nacional
frente aquellas de orden local. “Esto cobra mas sentido si se toma en cuenta
el arreglo institucional colombiano respecto del manejo de los asuntos de
seguridad y orden publico. En este caso, con todo y que los alcaldes son
segun el ordenamiento constitucional los responsables de estos asuntos en
sus jurisdicciones, instituciones claves como la policia y la administracion
de justicia son de nivel nacional lo cual limita de manera importante el
alcance de este precepto”.

En el siguiente ensayo Ana Maria Sanjuan estudia Venezuela, el pais que
quizas sea el caso mas delicado de inseguridad ciudadana en toda América
del Sur. “El aumento de la violencia que tanto preocupa a los ciudadanos
ocurre fundamentalmente en los homicidios, el secuestro y en los delitos
contra la propiedad con recurso a la violencia. Todas estas tasas han sufrido
notables incrementos desde la década de los 90, duplicandose y triplican-
dose unas, quintuplicandose otras”. La autora sefiala que ello “esta poniendo
en jaque las capacidades institucionales”, mas todavia cuando parece ser
“inmune a la mas variada gama de planes de seguridad de los distintos
niveles de autoridad y de posicion politica en el pais (...) situacion que se
complejiza aiin mas de tomarse en cuenta que existe una intensa division
politica en Venezuela que a su vez resulta en una extrema polarizacion
ideologica, que en relacion con el tema de la seguridad ciudadana llega a
niveles francamente absurdos en materia de atribucion de las responsabili-
dades y sobre la realidad de la inseguridad”.
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La situacion a su juicio es dramatica: “se requiere de inmediato prestarle
la maxima atencion a todo el sistema institucional de seguridad publica de
Venezuela (policias, justicia y sistema penitenciario), so pena que el des-
borde de las capacidades del Estado en la materia, lleven a la sociedad en
su conjunto a una peligrosa e inconveniente situacion de ingobernabilidad
generalizada, de la cual, lamentablemente, en materia de control de la cri-
minalidad, no se esta lejos™.

Explica que esta combinacion de alta percepcion de inseguridad y altas
tasas de homicidios y delitos violentos “constituye un desafio descomu-
nal de politica publica para el Estado venezolano, ya que debe tratar de
controlar y prevenir el problema de una manera estructural, a la vez que
atiende las presiones que desde la opinion publica se hacen, y justificada-
mente, para su solucion rapida, lo que no es facil ya que un problema de
esta magnitud, con tantas aristas y tantos niveles de entrelazamiento con
otros problemas de caracter social e institucional, requiere de soluciones
multiples, no faciles de implementar y desarrollar en un corto plazo”.

Entre otras medidas Sanjuan recomienda “desarrollo de nuevos marcos
juridicos e institucionales para garantizar el derecho a la seguridad ciuda-
dana, otorgar un nuevo rol a los municipios, propiciar la restauracion de la
confianza en el espacio publico, en las instituciones, en la legalidad y sobre
todo tener objetivos claros, focalizar y evaluar permanentemente lo que se
hace”.

Entrando a América Central, César Rivera se ocupa del caso de El Salva-
dor, focalizando en el rol violento de las pandillas, tema de gran actualidad.
Empieza sefialando que a su juicio hay una relacion entre trafico de drogas
e incremento de la violencia. Dice que “aunque la conexion no es lineal y
requiere de importantes precisiones, el transito de droga genera un entra-
mado de circunstancias que favorecen, por un lado, la generaciéon de grupos
de diversa indole que estan dispuestos a formar parte de este negocio v,
por otro, una permanente tension para cooptar la autoridad, legitimidad y
fuerza del Estado”.

Luego de senalar que “la actividad del crimen organizado no ocurre en
el vacio”, se pregunta si “las pandillas o maras también son o pertenecen
al crimen organizado”. En su opinion la respuesta es que si, aunque reco-

|25]



Carlos Basombrio

nociendo que “algunos sectores de la sociedad salvadorena se resisten a
conceptuar a las pandillas como crimen organizado”.

Parte de afirmar que “las maras son un fendémeno complejo, que es amorfo,
que no es posible cortar con precision cirujana en qué momento un grupo
de pandilleros (una ‘clica’ en el lenguaje pandilleril) abandona su rasgo
mas caracteristico —y tradicionalmente mas conocido y aceptado— de ‘jo-
venes que buscan identidad grupal y sentido de pertenencia’ y se convierte
en una estructura, orientada a delinquir y que responden, estructuralmente,
a instancias —siempre de pandilleros— de mayor rango”.

Agrega que “quiza la perspectiva de analisis que mejor permite aproxi-
marse al entendimiento de este fendmeno se encuentra en la posibilidad de
identificar sus caracteristicas evolutivas, de comprender que las pandillas,
como cualquier fenémeno social, tienen dinamismos propios, con autono-
mia funcional, que no pueden frenarse”.

Sostiene que “la vinculacién de las pandillas con el tema de las drogas no
es nueva. La PNC y la instancia fiscal han demostrado, en varias ocasiones,
el involucramiento de pandilleros en el despacho y comercio al menudeo
de cocaina, marihuana y piedras de crack. Se sabe, ademas, que controlan
los mercados barriales. La investigacion periodistica lo que hace, entonces,
es confirmar que las pandillas y sobre todo algunas de sus clicas, han ex-
pandido su radio de operacioén y que también estdn metidos en el trafico a

EED)

‘gran escala’”.

Rivera culmina su ensayo con reflexiones sobre la tregua entre y con las
pandillas hoy en curso. Sefala Rivera que “si se admite la especulacion
generalizada que en el origen de esta tregua ha habido negociaciones oscu-
ras, tratos indecibles, entendidos subterraneos, etcétera, también debe ser
admitido que la tregua esta tendiendo hacia una especie de ‘estabilizacion’
(augurable, por cierto) y que bien podria provocarse la consolidaciéon de
la misma a partir de entendidos diametralmente diferentes (con objetivos,
contenidos, métodos, etcétera, mas sanos y transparentes) que no violen-
ten los estamentos juridicos, que se adapten a la organicidad del Estado y
que se integren con coherencia a las politicas de prevencion y reinsercion
social”.
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A su juicio “la tregua no es buena ni mala. No es del todo positiva (por-
que mientras mas se avanza en el conocimiento de la misma aparecen de-
masiadas ‘sombras’) ni del todo negativa (porque tiene demasiadas ‘luces’
que no pueden dejarse de ver solo porque si)”. Cree que la clave del asunto
es desarrollar la capacidad de captar los “grises”, es decir, aquellos detalles
que pueden inclinar la balanza en uno u otro lado. Concluye sefialando que
“el escenario actual, aunque sea del gusto de unos o del disgusto de otros,
esta condicionado por esta nueva realidad politica y, desde esta perspectiva,
lo mas conveniente es explorar con detenimiento sus posibles ventajas y
desventajas. En este sentido resulta urgente buscar los factores de cualifi-
cacion de la tregua para volverla mas transparente, sostenible, exigible y
politicamente mas viable”.

Pasemos a Nicaragua considerada como la excepcion de América Cen-
tral al tener niveles mucho mejores de seguridad ciudadana. El ensayo de
Elvira Cuadra se concentra en explicar y en algunos aspectos matizar esa
afirmacion. Se pregunta sobre “;cuales son los factores que contribuyen a
esta situacion particular? y ;cuanto tiempo se puede mantener considerando
el entorno desfavorable de la region en materia de seguridad y violencia?,
sobre todo si se considera que las condiciones en la seguridad del pais
parecen estar cambiando rapidamente por la evolucion de los delitos, la
influencia de amenazas externas como el crimen organizado transnacional
y el entorno desfavorable de la region”.

Segun la autora: “las condiciones de la seguridad y el comportamiento de
la violencia y la criminalidad en Nicaragua, al parecer estan relacionados
con diversos factores historicos que incluyen, entre otros: la forma en que
finalizé el conflicto bélico de los afios ochenta; la institucionalidad del pais
en materia de seguridad; la promocion y uso de mecanismos alternos para
la resolucion de conflictos; la promocidn de una cultura de paz, la participa-
cion ciudadana y la densidad organizativa de los ciudadanos; la influencia
de fendomenos sociales como la migracion”.

De acuerdo a Cuadra hay cosas que estan cambiando: “el tipo de crimen
organizado que mas amenaza al pais es aquel vinculado con operaciones
transnacionales, especificamente el narcotrafico”. En los tltimos afios “se
perciben operaciones de mayor envergadura, especialmente relacionadas
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con el traslado y almacenamiento de grandes cargamentos de droga; penetra-
cién de grupos en ciertas localidades del pais donde existe débil presencia
del Estado; incremento de las actividades relacionadas con la venta y con-
sumo interno de drogas”.

Cuadra resalta que el mérito de lo que hasta hoy ha tenido Nicaragua va
mas alla de lo hecho por el Estado y precisa el importante rol de la sociedad
civil. Dice al respecto que “el tratamiento de muchos de los problemas de la
seguridad en Nicaragua han sido una iniciativa de la sociedad civil desde
inicios de los noventa, cuando cientos de promotores de paz contribuyeron
decididamente a desarmar y desmovilizar miles de ex combatientes que se
habian rearmado, y facilitaron un ejemplar proceso de mediacioén de con-
flictos y reconciliacion. Las organizaciones de sociedad civil han hecho su
aporte a través de acciones de prevencion, educacion civica y de cultura de
paz, mediacion de conflictos y atencion a victimas de la violencia”.

Guatemala es abordado en el capitulo de Marco Castillo quien a partir de
su amplia experiencia practica en el campo de la prevencion y reinsercion
de jovenes desarrolla una aproximacion conceptual a como enfrentar el
problema.

Para Castillo “prevenir el delito es la intervencion ex-ante, antes que el
delito se produzca. Sin embargo, para evitar que el delito suceda, la reali-
dad manifiesta una accién reactiva ante el conflicto y sobre la base de un
mero activismo. El recurso penal, sin duda, se asocia inmediatamente al
objetivo de reprimir el delito, pero también en la experiencia de la moder-
nidad se ha predicado la necesidad de prevenirlo”.

El autor plantea en cambio un conjunto de ideas de como hacerlo de ma-
nera mas integral y efectiva entre las que se puede destacar la de “enfrentar
la confrontacién”, que significa seleccionar una problemadtica que resuma
el conflicto general, plantearla claramente y precisar los resultados que se
esperan a corto, mediano y largo plazo.

Asi mismo “la de desacoplar o cortar el lazo estructural con el conflicto
que une a las partes requiere utilizar la no-cooperacioén; pero manteniendo
los lazos con la otra parte. La intencion no es golpear o herir, sino construir
autonomia y capacidad de autoconfianza en quienes estan sufriendo el con-
flicto. Es decir, construir espacios de poder real y simbolico para nivelar

[28]



Introduccién

los desequilibrios generados por la violencia. En este caso, la anticipacion
al conflicto permite construir escenarios prospectivos, donde se pueda di-
sefiar marcos metodologicos de abordaje integral, que reduzcan el conflicto
contra y entre los jovenes vinculados a sistemas de transgresion o redes
de criminalidad que los usan como eslabones para sus mercados ilicitos”.

Castillo explica que “cuando la violencia existe como consecuencia de
un conflicto en una comunidad, barrio o institucion, la tarea principal es
pararla o contenerla para evitar que el conflicto sea mas dificil de manejar.
Consecuentemente, se deben encontrar vias de soluciones pacificas y por
lo tanto, impedir utilizar las formas propias de la violencia. Dichas formas,
emplean la destruccion para incapacitar a la otra parte o partes, para im-
poner sus propios objetivos y, en ocasiones, para justificar las soluciones”.

Plantea un enfoque de red que exige “reconocer los micro y macro siste-
mas presentes en la comunidad y proceder de forma efectiva en los procesos
de desarrollo local y organizacidn infanto-juvenil. El trabajo de anticipa-
cion en la calle debe apostar al trabajo cooperativo y por ello, las redes
sociales deben estar bien coordinadas a fin de obtener el mayor beneficio
comunitario. Es necesario conectar a la comunidad con la red, a través de
sus lideres y lideresas. Involucrarlos en procesos de organizacion, proyec-
cién y planeamiento de acciones, asi como actividades a favor de la nifiez
y juventud vulnerable”.

Llegamos al extremo norte de nuestra region donde el capitulo sobre
México, escrito por Ratl Benitez, esta centrado en el rol que cumplen las
fuerzas armadas en el enfrentamiento al crimen organizado.

Benitez parte por describir el clima que ha vivido México en los ulti-
mos afos como consecuencia de la violencia del crimen. “Los homicidios
causados en los estados donde hay acciones constantes de los carteles del
narcotrafico han derivado en una especie de ‘paranoia social’ y temor entre
la poblacion. Por otro lado, el incremento de la participacion de las fuerzas
armadas desde el afio 2007, cuando el presidente Felipe Calderon le decla-
16 la guerra a las organizaciones criminales, ha derivado en un debate sobre
su efectividad; sobre si son la causa del aumento de las muertes violentas,
y principalmente sobre su efecto en la gobernabilidad del pais y la vigencia
de los derechos humanos”.
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Benitez explica como “desde 2010, en México se ha abierto un gran de-
bate sobre el poder acumulado por las organizaciones criminales. La dis-
cusion envuelve polémicas sobre si el Estado estd ganando o perdiendo
la ‘guerra’ asi declarada por el presidente Felipe Calderén y sobre si los
carteles han evolucionado de meras organizaciones criminales a algo su-
perior, que podria poner en peligro la gobernabilidad y la transicion a la
democracia”.

A juicio de Benitez el problema es “la prioridad otorgada a las fuerzas
militares, que estan capacitadas para desplegar efectivos y contener las
acciones armadas de los carteles, pero no para implementar medidas pre-
ventivas, y menos, para trabajar en rehacer el tejido social”.

Se gana o se pierde dicha guerra, se pregunta hacia el final de su texto
Benitez y responde: “nosotros sostenemos la tesis del ‘empate estratégico’,
donde el gobierno podria ganar la guerra, pero también el narcotrafico.
Ambas partes tienen fortalezas y debilidades. Si se imponen las fortalezas
del gobierno y su estrategia, y la ayuda estadounidense sirve para apunta-
larlas, el gobierno podria mover el empate a su favor pero, si el gobierno
no logra superar la corrupcioén y la penetracion de sus estructuras, y si no
disminuye la violencia, los nueve carteles con accion criminal en 2012 se
pueden consolidar, primero en lugares del norte del pais, y después am-
pliar su base territorial y demografica. Es una guerra asimétrica, donde
‘empate’ no significa que las dos fuerzas enfrentadas tengan similar nivel
de efectivos o recursos, sino ambas tienen capacidad para poder avanzar o
retroceder, segiin implementen estrategias que lleven al éxito o que puedan
ser golpeadas por estrategias exitosas de su adversario”.

Esta mirada introductoria a los ensayos del libro la cerramos con un ca-
pitulo transversal sobre un tema de gran importancia y actualidad ;Qué
impacto tiene la reforma procesal penal en la seguridad ciudadana? Jus-
tamente la pregunta que organiza la reflexion del capitulo de Luis Pasara.

Pésara empieza por sefalar que “los promotores de la reforma procesal
penal, iniciada en la region en los afios noventa, recurrieron al topico de
la inseguridad ciudadana, dentro del proceso de marketing de la re-
forma. La propuesta de nuevo modelo de enjuiciamiento —que modifica
sustancialmente el papel de los actores del proceso, confiriéndole el lugar
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protagoénico al fiscal— ha prometido una lucha mas eficaz en contra del
delito, como una de las consecuencias derivables del cambio de sistema de
persecucion y enjuiciamiento. En esa logica se ha planteado como objetivo
del Ministerio Publico”.

Pésara cree sin embargo que es “ilusorio confiarle la prevencion de los
delitos que atentan contra la seguridad individual”. Plantea mas bien re-
plantear la pregunta: luego de 20 afios de haberse iniciado la puesta en mar-
cha de la reforma procesal penal en América Latina, ;qué cambia con ésta?

Lo mas importante el nuevo y central rol del fiscal en el proceso penal:
“tiene a su cargo la investigacion del hecho delictivo; usualmente, detenta
el monopolio de la accidén penal; y ostenta facultades suficientes para eli-
minar de la via procedimental aquellos casos que —por una u otra razon
legalmente prevista, pero que el fiscal aplica discrecionalmente— no ofre-
cen elementos bastantes para ser sometidos a juicio”. “Ya especificamente
desde el punto de vista de la seguridad ciudadana —explica Pasara—, el
examen del funcionamiento del proceso penal reformado lleva a atender
el asunto del tratamiento dispensado a la delincuencia habitual; esto es, a
las personas que han hecho del delito un modo de vida. En esa definicion,
ciertamente, quedan comprendidos desde los sefiores del narcotrafico hasta
el ladron de autopartes. Es importante distinguir un caso de otro; sin embar-
go, ambos tienen en comun tanto la habitualidad como el ser parte de redes
de delito organizado; varia, sin duda, el dafo social que uno y otro cau-
san pero, desde el punto de vista del derecho penal, ambos se diferencian
marcadamente —también en el perjuicio social ocasionado— de aquella
persona que, puesta en determinadas circunstancias, incurre en un delito
que acaso sea el unico que cometa en su vida”.

“Desde la perspectiva de la seguridad ciudadana —sefiala Pasara— en
el nuevo sistema de enjuiciamiento penal, de un lado, el archivamiento
masivo de casos sin investigacion y, de otro, la aplicacioén de principio de
oportunidad, suspension condicional del procedimiento, pena remitida, o
multas que no se cobran, producen cierto grado considerable de impunidad.
Se trata de hechos que objetivamente contribuyen a la pérdida de seguridad
ciudadana y que, en la medida en que se hacen de publico conocimiento,
acaso hagan que la reforma procesal penal, pese a sus propositos, esté con-
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tribuyendo a ese circulo vicioso que poco a poco va generando la idea de
que la inseguridad es un fendémeno natural que no podemos revertir”.

(Puede decirse entonces que el nuevo sistema de persecucion penal agra-
va el problema de la seguridad ciudadana? No hay modo cierto de saberlo
—dice Pasara en su ensayo— debido a dos razones: “de un lado, la inciden-
cia de la eficacia en la persecucion sobre la incidencia del delito es alta-
mente discutible y de medicion muy improbable. De otro lado, no se cuenta
con estadisticas confiables respecto al sistema inquisitivo que precedio al
actual, lo que restringe cualquier comparacion al terreno conceptual”.

Concluye en que “lo que si puede afirmarse es que el nuevo sistema pro-
cesal penal no basta. Esto es, que se requiere insertarlo en una respuesta
social mayor al fenomeno del delito y la inseguridad. No todo depende
del sistema penal; acaso ni siquiera lo mas importante dependa de ¢l y, en
verdad, tengan mucho mas centralidad otras politicas estatales que inci-
den sobre la multiplicacion del fendmeno delictivo. Un marco general de
actuacion del Estado frente al problema puede hacer que el sistema penal
encuentre en €l su lugar especifico para contribuir a dar una respuesta —en
aquello que le toca— al problema de la inseguridad ciudadana”.

Al cerrar esta introduccion esperamos haberles “abierto el apetito” para
lo que viene, un conjunto de ensayos de gran nivel y escritos por una par-
te importante de los mejores especialistas con que cuenta la region en la
materia.
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MEXICO. VIOLENCIA, FUERZAS ARMADAS Y
COMBATE AL CRIMEN ORGANIZADO

RaUL BeniTEZ MANAUT

n México existe un gran debate acerca de la ofensiva del crimen

organizado y sus efectos sobre la vida de las personas. Los homici-

dios causados en los estados donde hay acciones constantes de los
carteles del narcotrafico han derivado en una especie de “paranoia social” y
temor entre la poblacion. Por otro lado, el incremento de la participacion de
las fuerzas armadas desde el ailo 2007, cuando el presidente Felipe Calde-
ron le declard la guerra a las organizaciones criminales, ha derivado en un
cuestionamiento sobre su efectividad; sobre si son la causa del aumento de
las muertes violentas, y principalmente sobre su impacto en la gobernabili-
dad del pais y la vigencia de los derechos humanos. Otra variable es como
afecta la situacion de inseguridad en el pais a la transicion democratica,
pues practicamente todos los analistas afirman que la guerra al narcotrafico
ha provocado un estancamiento de las reformas democraticas pendientes.
El paradigma se centra en sostener que si las fuerzas armadas son el pilar
de la estrategia, entonces la prioridad del combate al narcotrafico deja en
suspenso el avance real de una reforma democratica en los sectores de se-
guridad publica, justicia y defensa.

En el presente articulo se analizan estos factores centrandonos en el
mantenimiento de la seguridad interna del pais y el futuro del rol de las
fuerzas armadas. Se trataran los factores historicos fundamentales, la rela-
cion entre el crimen comun (que afecta directamente a la poblacion) y el
crimen organizado y la forma en como se percibe la guerra al narcotrafico,
tanto por parte de la poblacion en general como por parte de las elites.
En las conclusiones se analizan los elementos centrales para evaluar si la
estrategia del presidente Calderdn tuvo logros y si por ello la presencia de
las fuerzas armadas seria temporal, o si ha fracasado. De igual forma, hay
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quienes dicen que las politicas del presidente Calderon fueron un fracaso
precisamente por el empleo de las fuerzas armadas. Para el propio expre-
sidente Calderén

“Los grandes criminales y capos no son el problema principal de la gen-
te, sino el ratero que le vuela la cartera al trabajador que aborda un trans-
porte, el celular a los muchachos que van a la escuela o el monedero a
la sefiora cuando va de compras. El robo constituye 84% de los delitos
en el pais y estas acciones no tienen que ver con grandes capos ni con

2 1

delincuencia organizada”.

ANTECEDENTES HISTORICOS

Durante el siglo XX, el pais registro notables diferencias en la tasa de ho-
micidios segun el momento histérico. Como muestra el Grafico 1, desde los
primeros registros sistematicos en 1931, cuando los homicidios subieron a
un maximo de casi 67 por cada 100.000 habitantes en 1940, se produjo un
descenso constante hacia finales de la década de los sesenta, y luego esta
tasa se mantuvo constante entre 20 y 10 homicidios por 100.000 habitantes
hasta el afio 2000. Posteriormente hubo otro descenso entre 2000 y 2006;
pero en 2007 comenzo a subir a casi 20 por cada 100.000 habitantes. Este
ultimo ascenso es el provocado por la guerra entre los sindicatos criminales
y por la respuesta del Estado. O sea, la guerra por las drogas (enfrentamien-
to entre carteles) y la guerra contra las drogas (combate a los carteles por
el Estado) son la causa de esta realidad (ver Grafico 2). Las criticas al pre-
sidente Calderdn le atribuyen los homicidios de forma global al gobierno.
Se argumenta que la accion del Estado debilita algunos carteles y fortalece
otros, genera una gran rivalidad por cargamentos, rutas de transporte y bo-
degas, principalmente de la cocaina proveniente de Colombia, para que
sean finalmente los carteles mas importantes los que logran introducir el
producto en Estados Unidos. Por ello, la mayor parte de la violencia se
ubica en las principales ciudades (Tijuana, Ciudad Juarez, Nuevo Laredo,
Reynosa y Matamoros) de los estados fronterizos del norte.
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Grafico 1. México. Tasa de homicidios por cada 100.000
habitantes. Con y sin ejecuciones. 1931-2010
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Fuente: México, Tasa de homicidios por 100.000 habitantes desde 1931, con datos del Insti-
tuto Nacional de Estadistica, Geografia ¢ Informatica (INEGI); Sistema Nacional de
Informacién en Salud (SINAIS); Organizacion Panamericana de la Salud (PAHO),
publicado en México Mdgico <www.mexicomaxico.org/Voto/Homicidios100M.htm>.

EL ASCENSO DEL CRIMEN ORGANIZADO Y LA
CRISIS DEL ESTADO CIVIL

Con el cambio de régimen en el 2000, el gobierno de Vicente Fox (2000-
2006) no transformo las estructuras estatales del area de seguridad, ni
modifico la composicion organica de los dos ministerios militares: Secre-
taria de Defensa Nacional (SEDENA) y Secretaria de Marina (SEMAR).
Por ello, el proceso de decisiones en seguridad y defensa que predomind
durante el régimen autoritario encabezado por el Partido Revolucionario
Institucional (PRI) sigui6 siendo practicamente el mismo.> En el gobier-
no de Fox se agregaron temas sociales al concepto de seguridad nacional,
como la migracion y, sobre todo, el efecto de los atentados terroristas del
11 de setiembre de 2001 que fue muy profundo, pues integré el terrorismo
internacional a la agenda mexicana de seguridad, comenzando una era de
intensa cooperacion con Estados Unidos.* También en este gobierno se in-
cluy6 en la agenda el grave problema de seguridad publica, debido a una
amplia demanda ciudadana que reclamaba seguridad en las calles.*
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A fines de 2006, antes de tomar posesion de su cargo, Felipe Calderon
hizo una visita a Washington, planteando una hipoétesis inédita en la historia
de México: la amenaza a la seguridad del pais proveniente del narcotrafico
no puede ser enfrentada solo con las capacidades del Estado mexicano. De
alli se lanz6 un S.O.S. al vecino del norte e inici6 el disefio de un progra-
ma de cooperacion contra el crimen organizado que se denomind Iniciativa
Mérida.’ Asi, durante el gobierno de Calderon, el combate contra el crimen
organizado se torno la prioridad del gobierno.

Debido a que la estrategia del presidente Calderén de “recuperar la terri-
torialidad” en las ciudades fronterizas ha provocado la saturacion de fuerzas
militares, trasladando la accion criminal a otros estados del pais. Ademas, de-
bido a que los carteles tienen un lugar geografico de preeminencia, los golpes
militares del gobierno los obliga a moverse constantemente de lugar, provo-
cando enfrentamientos con otras organizaciones criminales. Asi, en primer
lugar esta la organizacion mas poderosa, el cartel de Sinaloa encabezado por
el legendario Chapo Guzman, cuyo epicentro esta en Sinaloa, Durango y
Coahuila. Esta organizacion tiene capacidad nacional e internacional: se se-
fiala que controla la mayoria de los cargamentos provenientes de Colombia.
El “Chapo” Guzman ha sido considerado por la revista Forbes como uno
de los hombres mas ricos y poderosos del mundo, con una fortuna estima-
da en un billon de délares, ubicandolo en el n.° 41 del ranking de hombres
poderosos del mundo desde 2009.¢ El segundo cartel mas importante, el del
Golfo, tiene su lugar de origen en el estado de Tamaulipas y controla rutas
por toda la costa, que van desde Guatemala, Tabasco, Veracruz, Tamaulipas y
Texas. Esta gran ruta se disputa con su escision y ahora gran rival, los Zetas,
principales responsables también de otros crimenes de muy alto impacto,
como secuestros y muertes de migrantes centroamericanos. Los Zetas son
el tercer cartel en relevancia. El cuarto es la escision del cartel de Sinaloa, el
llamado Cartel del Pacifico Sur liderado por Arturo Beltran (muerto en Cuer-
navaca en diciembre de 2009). En quinto lugar se ubica el Cartel de Juarez,
fundado por Amado Carrillo en ciudad Juarez, quien ocupaba una posicion
importante en la jerarquia criminal desde fines de los noventa. En sexto lugar
estan los introductores de cocaina, marihuana y heroina a California desde
Tijuana, liderados por la familia Arellano. La séptima organizacion criminal
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es la Familia Michoacana desde mediados de la primera década del siglo
XXI. Este cartel es extremadamente violento y se encarga basicamente de la
introduccion de metanfetaminas desde China por los puertos de Michoacan y
tiene grandes rivalidades con los Zetas. La Familia ha cambiado de nombre
y ahora se autodenominan los Caballeros Templarios. En la geografia de las
organizaciones criminales, entre las tlltimas configuraciones estan el Cartel
Independiente de Acapulco y el Cartel de Jalisco Nueva Generacion, vincu-
lado al Cartel de Sinaloa.’”

Desde 2010, en México se ha abierto un gran debate sobre el poder
acumulado por las organizaciones criminales. La discusion envuelve polé-
micas sobre si el Estado esta ganando o perdiendo la “guerra” asi declarada
por el presidente Felipe Calderén y sobre si los carteles han evolucionado
de meras organizaciones criminales a algo superior, que podria poner en
peligro la gobernabilidad y la transicion a la democracia: “sera una guerra
sin cuartel porque ya no hay posibilidad de convivir con el narco, dice. No
hay regreso; son ellos o nosotros.”® El elemento de vulnerabilidad de la es-
trategia criminal es el gran aumento de los homicidios el pais en los Gltimos
afos, de 2007 a 2011. Como se observa en el Grafico 2, la tendencia histo-
rica a la baja en los homicidios se detuvo y comenzo un ascenso atribuido a
las dos guerras mencionadas: a la guerra entre carteles y a la guerra contra
las drogas decretada por el presidente.

Grafico 2: México: Homicidios atribuidos al crimen organizado

2006-2011
12,366
11,583
6,587
5,207
2,112
2,275
2006 2007 2008 2009 2010 2011

Fuente: Reforma, México, 20 de enero de 2012.
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Del analisis del Grafico 2 se desprende que de 2007 a 2009 el nimero
anual de homicidios se duplicd. Esta tendencia al aumento casi se detiene a
partir de 2011, cuando se estabilizan las muertes violentas. Por ello, desde
2009 se sostiene la tesis de que México se podria convertir en un “Estado
fallido” o estar encaminandose hacia ello, sobre todo en estados como Chihua-
hua y Tamaulipas. Estas hipdtesis ponen en evidencia el fracaso de las refor-
mas institucionales y el avance de las actividades criminales. Una de las
mas famosas empresas de consultoria estratégica en Estados Unidos, Rand
Corporation, afirma que México carece de una estrategia para resguardar
la seguridad nacional y que, a pesar de la asistencia de Estados Unidos, la
tecnologia entregada no ha dado resultados esperados. Se afirma incluso que
esta crisis en las ciudades de la frontera de México ha ingresado a Estados
Unidos. Sin embargo, de acuerdo a las estadisticas de las condiciones de
seguridad publica de las ciudades del sur de Estados Unidos, ello seria falso:

“La estructura de seguridad en México se caracteriza por tener respon-
sabilidades cambiantes, duplicidad de funciones, e inestabilidad general,
junto con una falta de coordinacion entre las fuerzas federales, estatales
y locales. El contexto de una situacion de seguridad deteriorada en Mé-
xico y de cambio en la administracion en los Estados Unidos exige una
evaluacion mas precisa de las prioridades potenciales y de las opciones
de politica para guiar la futura relacion entre Estados Unidos y México.
La ayuda de Estados Unidos a México se ha centrado normalmente en
un conjunto reducido de resultados, mejora de tecnologia, capacitacion
y equipo para evitar el trafico de drogas. A pesar de estos esfuerzos, la
situacion de seguridad de México sigue deteriorandose [...]. Los proble-
mas relacionados con las drogas y la trata de personas, la corrupcion, el
contrabando de armas, y la violencia de las pandillas se han extendido
hacia los Estados Unidos, llegando mucho mas alla de la frontera. Por
ésta y otras razones, los Estados Unidos tienen un peso significativo en
el éxito o fracaso de las reformas y medidas de seguridad que se lleven
a cabo en México.”

Un documento “confidencial” de la Secretaria de la Defensa Nacional,
hecho publico en enero de 2010, sefiala que los principales carteles del
pais se han dividido en dos megabloques, que luchan por los cargamentos
y por las rutas para trasladar cocaina a Estados Unidos. Estos dos bloques
se integrarian de la siguiente forma:
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El bloque 1 estd encabezado por el Chapo Guzman (Sinaloa), que se ha
aliado con La Familia Michoacana y con una faccion del cartel de Tijuana
(encabezado por el Teo); a este cartel la SEDENA lo denomina el Polo
Sinaloense. El bloque 2 esta integrado por los Beltran Leyva (Sinaloa), por
los Carrillo Fuentes o cartel de Juarez, los Zetas (o cartel del Golfo) y por la
organizacion de los Arellano Félix o cartel de Tijuana.

Segln este informe, esta polarizacion —que se sostiene en alianzas de
conveniencia— explicaria el incremento de la violencia, debido a que
cada uno de estos dos grandes bloques busca desplazar al otro, y se pelean
por controlar las rutas a Estados Unidos e incluso a Europa. De la misma
manera, desarrollan actividades criminales paralelas al narcotrafico como
secuestros, extorsion de empresarios, trafico de armas, trata de personas
y produccion y venta de mercancia pirata. El informe sefiala que durante
los tres primeros afnos del gobierno de Felipe Calderon, en total 16.923
personas fueron ejecutadas, de las cuales 12% eran jefes de plaza, 17%
operadores de células; y 71% se dedicaba al narcomenudeo. De la violencia
desatada, se afirma que 81 personas no pertenecian a ninguna organizacion
y fueron principalmente victimas de tiroteos entre sicarios. También sefiala
que de 20 a 23 mil jovenes integran la estructura operativa de estos carte-
les.!” Una de las tltimas tendencias de estos carteles es la expansion a otras
actividades criminales, por lo que se asocian directamente, no solo con el
comercio de drogas, también con el trafico de armas, con el lavado de acti-
vos financieros y con el trafico de inmigrantes, principalmente en la region
sureste-Golfo de México, la actividad mas reciente. Esta ultima actividad
esta provocando una grave crisis de violacion de derechos humanos."

El mismo presidente Calderon reconocio el avance de las organizaciones
criminales, e implementado su estrategia de recuperacion politica y territo-
rial, fortaleciendo el aparato “duro” de la seguridad del Estado:

“La estrategia estd planteada sobre dos horizontes: uno de muy corto
plazo que consiste en reposicionar la autoridad y la potestad del Estado
mediante la movilizacion de la fuerza ptblica y el ejército. No podemos
perder territorios, entidades federativas en que se ha vulnerado la auto-
ridad. Pero el elemento detonante es el largo plazo, y eso implica una
estrategia de reconstruccion institucional completa: no sélo de las es-
tructuras policiacas sino de las propias estructuras publicas. Eso implica
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la depuracion y fortalecimiento de los cuerpos policiacos, la generacion
de nuevos sistemas de informacion e inteligencia, un nuevo marco ins-
titucional legal, como el que hemos planteado al Congreso de la Union.
Primero la reforma constitucional y luego la reforma legal. Y ademas,
desde luego, una nueva orientacion enfocada a la prevencion que aun no
hemos tenido en el pais y que vale la pena darle mayor acento.”'?

Este debilitamiento del Estado mexicano llevo, incluso, a algunos ana-
listas a hablar de que México se encuentra al borde de convertirse en un
Estado fallido, y que ello tendria serias implicaciones para la seguridad del
hemisferio:

“Un impedimento serio para el crecimiento en América Latina sigue
siendo el poder de las bandas criminales y carteles de droga para co-
rromper, falsear, y dafar el potencial de la region. El hecho de que las
organizaciones criminales y los carteles sean capaces de construir sub-
marinos en la jungla para después usarlos para el contrabando de cocai-
na, indica la enorme escala economica de esta actividad. Esto plantea
una real amenaza a la seguridad nacional del hemisferio occidental. En
particular, el creciente asalto por los carteles de droga y sus matones en el
gobierno mexicano, a través de los ultimos aflos le recuerda a uno que un

Meéxico inestable podria representar un problema de seguridad interior

de proporciones inmensas para los Estados Unidos.”"

Por su lado, analistas militares de Estados Unidos sostienen que el gobierno
mexicano es incapaz de contener el poder de las organizaciones criminales,
por lo que deberia haber un mayor involucramiento de Estados Unidos:

“... el gobierno, sus politicos, la policia y la infraestructura judicial se en-
cuentran bajo asalto sostenido y presion de las bandas criminales y de los
carteles de droga. Como el conflicto interno resultard a través de los proxi-
mos afios, tendrd un impacto mayor en la estabilidad del Estado mexicano.

Cualquier declive hacia el caos demandara una respuesta americana basa-

da en implicaciones serias a la seguridad interior por si sola.”'*

El diagnostico sobre la inseguridad en el pais implica reflexiones acerca
de las capacidades para combatir la delincuencia y el crimen organizado en
las diversas estructuras y niveles del Estado mexicano. La organizacion po-
litica de México divide los poderes en tres: el federal, el estatal y el muni-
cipal. La fragilidad del Estado se observa mas acentuada a nivel municipal:
las organizaciones criminales han logrado tener presencia en mas del 50%
de los municipios de México. Esto es lo que el presidente y sus asesores
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denominan “pérdida de territorialidad”: “Por primera vez en muchos afios
se ha perdido control territorial por parte de las estructuras institucionales

y, lo que tal vez sea peor, se han perdido también estructuras historicas.”'

A nivel municipal, por la fragilidad financiera y politica de los munici-
pios ubicados en areas rurales, las organizaciones criminales han logrado
financiar campaias electorales, dando paso a una variable que antes solo
habia estado presente en los municipios de Sinaloa o Guerrero en el pasado,
pero nunca a nivel expandido: la narcopolitica.'® Este fendmeno se empezd
a conocer a nivel federal y estatal a fines del siglo XX.'” Existe el caso em-
blematico acerca del nivel de penetracion de los carteles del narcotrafico
en las estructuras de gobierno: las relaciones del gobernador del estado de
Quintana Roo, Mario Villanueva, con los carteles de trafico de drogas
de Colombia a México, via el Caribe y Centroamérica.'®

En un grupo de municipios localizados en estados del norte del pais, en
Sinaloa y en Michoacan, el gobierno sostiene que se ha perdido el control
o que los poderes son muy débiles. Un diagnoéstico del gobierno federal se-
fala que de los aproximadamente 2.400 municipios del pais, en 400 no hay
cuerpos de seguridad. Ademas que el 90% de las corporaciones policiacas
del pais cuentan con menos de 100 elementos, cuyos sueldos son menores
a MXN 4.000 mensuales (US$ 350). Por otro lado, el nivel educativo de
los policias es inferior a secundaria.!® Por lo anterior, el gobierno federal,
apoyado por algunos gobiernos estatales, ha implementado el proyecto de
constituir una policia con mandos unicos.?’ Una investigacion periodistica
de fines de 2010 sefiala que la crisis municipal se centra en 15 municipios
que concentraron el 53% de las ejecuciones del pais entre enero y fines de
octubre de 2010. Ciudad Juarez encabeza la lista con 2,107 ejecuciones;
Culiacan, con 604; Chihuahua, con 444; Mazatlan con 305; Acapulco con
271; Tijuana, con 252; Gémez Palacio, con 220; Ahome, con 187; Navo-
lato, con 181; Durango, con 147; Torredn, con 148; Monterrey, con 146;
Tepic, con 126; Cuernavaca, con 117; y Guasave, con 107. En estos mu-
nicipios se concentra el escenario de las guerras entre las bandas rivales.?!

Otro elemento es el descuido de muchas dependencias federales en lo
que significa la imposicion de la presencia del Estado. Se han abandonado
algunas tareas tradicionales como abastecer y dar servicios a la comunidad
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y este vacio ha sido cubierto por el narcotrafico. Entre esos servicios dete-
riorados se encuentra la labor de la policia preventiva. El caso de Michoa-
can es emblematico ya que La Familia tiene redes ciudadanas de apoyo,
que ofrecen proteccion a cambio de servicios —como otorgar seguridad—
y productos.”? Lo que preocupa es la capacidad del narcotrafico construir
esas redes, que logran superar y evadir con éxito a los aparatos de seguri-
dad e inteligencia de las que emerge, ademas, una estructura ideologica con
elementos religiosos. Igualmente los carteles han desplegado novedosas
estrategias de comunicacion para enviar mensajes a la poblacion (los mas
notorios son las mantas). Utilizan también Internet y Youtube. Con estos
elementos logran posicionarse en pocos minutos, esparciendo terror en-
tre la poblacion, mostrando las debilidades de la estrategia del gobierno y
creando la imagen de que van ganado la guerra. Por todos estos elementos,
sintetizados en la incapacidad del Estado mexicano y de su aparato civil de
seguridad, es que se recurre a las Fuerzas Armadas como elemento funda-
mental para contener a las organizaciones criminales.

LA “NECESIDAD ESTRATEGICA” DE LAS FUERZAS
ARMADAS

Las Fuerzas Armadas en México han sido reactivadas para combatir a este
nuevo “enemigo”. Si bien durante los siglos XIX y XX se especializaron
para el combate al enemigo interno, su foco de atencion era por lo general
la contencion de movimientos sociales o politicos de protesta, mas nunca
de organizaciones criminales, aunque histéricamente si se responsabiliza-
ron de la seguridad publica, principalmente en zonas rurales. El ascenso del
crimen organizado tom¢ al Estado mexicano por sorpresa. Fue un “asalto”
no previsto y ni las policias ni el sistema de justicia o penitenciario, ni los
sistemas de inteligencia o las instituciones militares (el Ejército, la Fuerza
Aérea y la Armada de México), estaban entrenadas o capacitadas para ha-
cer frente a este enemigo. A ello, se agrega un factor para el cual la milicia
mexicana tampoco estaba capacitada y al que le tiene ademas gran rechazo:
el internacional. Este nuevo enemigo es trasnacional por esencia y las Fuer-
zas Armadas no tienen experiencia en guerras hacia el exterior, pues toda
su doctrina, entrenamiento, armamento y capacidades estan pensados para
combatir la guerra interna.
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Historicamente en México ha habido un gran rechazo a la cooperacion
externa en defensa, principalmente de Estados Unidos. Ademads sus sis-
temas de inteligencia son autarquicos. La guerra al narcotrafico tuvo que
cambiar este paradigma entre los militares y se aceptd —con resignacion
y muchas reservas— la Iniciativa Mérida, debido a que fue una orden del
presidente Calderdn al inicio de su gobierno, esta cautela se observa basi-
camente en el Ejército.

Las 11 misiones de las Fuerzas Armadas mexicanas son las siguientes:
1) Defensa externa: hipotética, pues su armamento y entrenamiento no se
destinan a ella. 2) Integracion y comunicacion territorial: vieja mision que
es cada vez mas limitada, pues no se utilizan. 3) Contrainsurgencia: mi-
sion de la guerra fria, debido al desmantelamiento de los grupos armados,
que solo esta presente a nivel de la inteligencia, mas no de la contencion
directa. 4) Modernizacion tecnoldgica: solo se esta dando para el combate
al narcotrafico.? 5) Proteccion de la poblacion civil en caso de desastres
naturales: mision muy relevante y que goza de muy amplio respaldo social
y popular. 6) Lucha contra el terrorismo: se da en el nivel de inteligencia y
en cooperacion con otras agencias del gobierno, pues en México el terroris-
mo endémico es inexistente. 7) Seguridad publica: es una mision historica
que consiste en el apoyo a los cuerpos policiacos civiles. En el pasado se
daba de forma individual, ahora es de manera institucional. 8) Defensa de
los recursos naturales: surge por la ausencia de instituciones policiales que
defiendan el medio ambiente. Consiste basicamente en la proteccion de
bosques y del medio marino. 9) Accién civica: fue muy desarrollada en
la guerra fria en relacion con la contrainsurgencia. Hoy es practicamente
inexistente y se restringe a respaldar campafias de salud en medios rurales.
10) Actividades de inteligencia: siempre han sido relevantes y son parte de
muchos organismos civiles, sobre todo en los estados del interior. 11) Gue-
rra contra el crimen organizado, principalmente el narcotrafico.?*

La guerra contra el narcotrafico involucra a aproximadamente 25% de la
fuerza militar mexicana. A inicios de 2012 en el Ejército y Fuerza Aérea
mexicana el total era de 210.000 personas, y de la Armada de México, casi
55.000. Entre ellos, 50.000 pertenecen al Ejército y cuentan con el respaldo
de la Fuerza Aérea a través de helicopteros de combate y aviones de trans-
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porte. La Armada designa a 10.000 efectivos, tanto en los programas de
intercepcion navales de embarques de cocaina provenientes de Colombia y
Venezuela, como en la labor de infanteria de Marina, que desde 2007 par-
ticipa en despliegues militares no navales, e incluso de seguridad publica.

El incremento de la presencia militar en el combate al narcotrafico se
observa también en el aumento del presupuesto militar, que paso de 0,5%
del PIB, al 0,7% de 2007 a 2011. Como se muestra en el siguiente grafico:

Grafico 3. México: Presupuestos para las Fuerzas Armadas
2006-2011 (en MXN)

2006 2007 2008 2009 2010 2011
SEDENA 26.032 32.201 34.861 43.623 43.632 50.039
SEMAR 9.163 10.951 13.383 16.059 15.992 18.270
ISSFAM 2.545 2729 2998 3.459 4.542 5.852
Total 37.740 45.881 51.242 63.141 64.166 74.161

Nota: SEDENA: Secretaria de la Defensa Nacional (incluye a la fuerza aérea); SE-
MAR: Secretaria de Marina; ISSFAM: Instituto de Seguridad Social para las
Fuerzas Armadas Mexicanas. Tipo de cambio a 2006: MXN 11 por 1 USS$.
2011: MXN 13 por 1 US$.

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico Presupuesto de Egresos de la Federacion,
varios afios. Tomado de Ifigo Guevara “Adapting, transforming, and moderni-
zing under fire: the mexican military 2006-11”, Strategic Studies Institute, U.S.
Army War College, September 2011, p. 4.

Uno de los temas mas débiles de la estrategia de combate al narcotrafico del
gobierno federal es el de los derechos humanos. Segun el Informe Mundial
2012. Eventos de 2011, de la organizacion Human Rights Watch, las medidas
adoptadas por el gobierno del presidente Felipe Calderdn contra el crimen
organizado han provocado un fuerte incremento en el niimero de asesinatos,
torturas y otros abusos por parte de miembros de las fuerzas de seguridad, lo que

“solo contribuyen a agravar el clima de caos y temor que predomina en
muchas regiones del pais. Periodistas, defensores de derechos humanos
y migrantes son atacados deliberadamente por organizaciones delictivas
y miembros de las fuerzas de seguridad. Sin embargo, México no ha
ofrecido proteccion a estos grupos vulnerables ni ha investigado adecua-
damente los delitos de los cuales han sido victimas.”?
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Esto alude principalmente a la impunidad con la que actian los cuerpos
de seguridad del Estado mexicano en la guerra contra el narcotrafico, debi-
do a que no se hacen investigaciones objetivas e imparciales con respecto
de las acciones de los cuerpos de seguridad que puedan dar pie a la repara-
cion de dafios de las victimas.?

Un reporte de la organizacién no gubernamental Centro de Derechos
Humanos Miguel Agustin Pro Juarez, A.C., seialo desde 2008 que la estra-
tegia Mano Dura no contemplaba los derechos humanos:

“... en la accion militar se da preeminencia a los operativos vistosos y
los militares ilegalmente ejercen en los hechos facultades que legalmente
corresponden a la policia preventiva, a la policia judicial y a su minis-
terio publico. En el despliegue de su fuerza, pensando desde la 16gica
de la guerra contra el enemigo, el respeto a los derechos humanos y la
rendicion de cuentas no son una prioridad, ni siquiera una preocupacion
secundaria.”?’

En el reporte de la Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH)
de 2011 ante el Congreso de la Unidn, su presidente sefiald que ese afio las
quejas por la lucha antinarco habia aumentado respecto de los afios previos:

“Cabe destacar, que las 10 autoridades mas frecuentemente sefialadas
como responsables de violar los Derechos Humanos fueron: 1) el Insti-
tuto Mexicano del Seguro Social (2.882); 2) la Secretaria de la Defensa
Nacional (1.879); 3) el Organo Administrativo de Prevencion y Readap-
tacion Social (1.626); 4) el Instituto Nacional de Migracion (1.399); 5)
la Policia Federal (1.150); 6) la Procuraduria General de la Republica
(1.140); 7) la Secretaria de Educacion Publica (1.009); 8) el Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado (977);
9) la Secretaria de Marina (534); y 10) la Comision Federal de Electri-
cidad (436).%

Ademas, dicho reporte menciona que hubo 43 “victimas colaterales”,
ciudadanos que perdieron la vida “en medio de los combates” sin haber
estado involucrados en ninguna actividad criminal. De estas denuncias, la
SEDENA so6lo ha aceptado 25 y la SEMAR, 6. Entre las quejas estan el
homicidio, la tortura y los malos tratos. Respecto a la victimizacion de
la poblacion por la guerra al narcotrafico, una investigacion que analiza
gran cantidad de casos sefiala que a pesar de que es comun atribuirle a las
organizaciones criminales el 95% de los homicidios, se menciona la falta
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de precision en las investigaciones criminales, la disolucion de pruebas
(principalmente de balistica) y la falta de investigacion cientifica para atri-
buir las responsabilidades de los delitos. Por ello muchas acciones de las
fuerzas de seguridad, entre ellas las militares, pueden quedar impunes, por
ejemplo, entre los “caidos en combate” de los casi 50.000 que se registran
de 2007 a 2011, quedan sin identificar casi la mitad, y sus cuerpos son depo-
sitados en fosas comunes, sin tomarles identificacion dactilar o genética.”®
El unico segmento del que se tiene una estadistica precisa de las bajas en
la “guerra” contra el narcotrafico es el de las autoridades gubernamentales:
entre diciembre de 2006 y julio de 2011, ha fallecido 2.886 funcionarios.
Entre ellos, 1.296 son casos de fuerzas policiales y judiciales municipales;
963 de corporaciones estatales; y 627 de fuerzas federales, pertenecientes a
la Policia Federal, al Ejército, la Marina, custodios de reclusorios federales,
agentes de inteligencia del Centro de Investigacion y Seguridad Nacional
(CISEN) y agentes de aduanas.*® Igualmente se menciona la cifra de 600
extranjeros victimas del crimen organizado, la gran mayoria, migrantes in-
documentados provenientes de Centroamérica.

EL EMPATE ESTRATEGICO

Debido a la guerra al narcotrafico, México vive una militarizacion de las
politicas de seguridad nacional. Sea por una decision presidencial derivada
de un diagnostico catastrofico que se le mostré al presidente en 2006, o
por la incapacidad y corrupcion de los cuerpos civiles de seguridad, princi-
palmente las policias municipales y estatales, pero también de las policias
investigadoras, el ministerio publico, el hecho es que el eje en que se cen-
tra la “guerra” contra el narcotrafico desde enero de 2007 son las Fuerzas
Armadas. Incluso una fuerza militar previamente ajena al resguardo de la
seguridad interna, la Armada de México, a través de la Infanteria de Marina
y las Unidades de Fuerzas Especiales han sido involucradas a fondo en la
captura de grandes lideres criminales, e incluso, de forma inusual, se les ha
responsabilizado, desde noviembre de 2011, de realizar una labor policial
en los municipios de Veracruz y Boca del Rio, en donde la presencia de los
carteles de los Zetas y el Cartel de Jalisco Nueva Generacion es intensa.
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Se ha cuestionado mucho la estrategia del gobierno de Felipe Calderon
en materia de inseguridad y combate al narcotrafico, principalmente por
haber usado a las Fuerzas Armadas como primera fuerza de contencion.’!
Se habla de lo ineficaz de su empleo, y que provoca ademas gran desgaste
en ellas, principalmente en cuanto a su imagen por el tema de los derechos
humanos. Igualmente, la debilidad de las instancias policiales de los tres
niveles de gobierno: federal (cuya policia nacié en 1999), estatales y mu-
nicipales, son la razon principal para emplear a la milicia. En sintesis, El
presidente ha sostenido en distintas ocasiones los puntos centrales de su
estrategia contra el crimen. Su primer argumento se basa sobre la premisa
que el crimen organizado mexicano evoluciond debido a la “tolerancia”
con que en el pasado el Estado trato al crimen organizado. De esa forma,
se fueron apoderando de ciudades y territorios rurales, con lo cual la estra-
tegia es de recuperar ahi la soberania del Estado. El segundo es reconstruir
las instituciones de seguridad y justicia, mediante reformas amplias, como
la de justicia penal, y mediante la bisqueda de la coordinacion policial en-
tre los estados y el gobierno federal. El tercer factor clave de la estrategia
se ubica en la restauracion de la cohesion o el tejido social. El problema
es que la prioridad otorgada a las fuerzas militares, que estan capacitadas
para desplegar efectivos y contener las acciones armadas de los carteles,
pero no para implementar medidas preventivas, y menos, de trabajar en re-
hacer el tejido social. También hay analisis que sostienen que la estrategia
camina en un sentido positivo, pero que el tiempo para obtener resultados
es largo, debido a la lentitud de la reconstruccion institucional, del efecto
de la cooperacion externa como la Iniciativa Mérida, y de la adaptacion de
los cuerpos de seguridad y militares, asi como los servicios de inteligencia
para combatir a un “enemigo nuevo” para el cual no estaban preparados.*

El Secretario de Gobernacion, Alejandro Poiré, sefialo que la estrategia
del presidente Calder6n va por buen camino en sus objetivos fundamentales:

“En este sentido, la Estrategia Nacional de Seguridad implementada por
el Gobierno Federal ha tenido logros contundentes, no solo porque ha
neutralizado a importantes lideres, sino porque el proceso de recupera-
cidn o reestructuracion de una organizacion criminal tras la pérdida de
su liderazgo se ve entorpecida por una accion constante, porque la captura
de los liderazgos emergentes cada vez toma menos tiempo. La imple-
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mentacion de la estrategia ha evitado que se fortalezcan las organizacio-
nes criminales, hoy se encuentran divididas y debilitadas. Esto hace que
el poder de la autoridad sea creciente sobre quienes pretenden sembrar
miedo e inseguridad en la sociedad. [...] Estas transformaciones tomaran
alglin tiempo, en buena medida porque fueron muchos afios de descom-
posicion. Lo importante es que en este gobierno se estan planteando las
bases para que un esfuerzo constante, sistematico y que implique a todos
los ordenes de gobierno, garantice instituciones fuertes y confiables en
el mediano plazo. Asi, la debilidad de las organizaciones criminales sera
constante y no estara supeditada a la presencia de las fuerzas federales,
quienes hacen una labor subsidiaria y temporal en apoyo al cumplimiento
de las responsabilidades que tienen las autoridades locales.”™
Lo que es un hecho es que a pesar de que el presidente Felipe Calderon
ha sido ampliamente cuestionado por sectores politicos, académicos y de
opinioén influyentes, asi como por los medios de comunicacion, organismos
no gubernamentales y organismos internacionales defensores de derechos
humanos, la opinion publica respalda al presidente y a las Fuerzas Armadas.
Todas las encuestas de opinion registran esta tendencia de la poblacion, que
se puede caracterizar como a favor de la mano dura contra las organizacio-
nes criminales. En una encuesta levantada a mediados de 2011, se sefala
que 58% de la poblacion aprueba la gestion del presidente, 69% aprueba
“la forma en que el Ejército realiza su trabajo”, y el 81%, “la forma en que
la Marina realiza su trabajo”. Esto, en contraste, con la imagen de la Policia
Federal, donde solo el 40% aprueba “la forma en que realiza su trabajo”:
Asi mismo solo 31% las policias estatales, o el 24% la de los jueces.**

El debate sobre si Felipe Calderdn estd ganando o perdiendo la guerra al
narcotrafico, es uno de los mas acalorados y discordantes que se desarrollan
hoy en México. Después de declarada la guerra en 2007, predominan dos
interpretaciones antagonicas: la fatalista, que vaticina una derrota; y la triun-
falista, que augura una victoria. El incremento de la violencia, la asistencia
militar sin precedentes de Estados Unidos, la participacion de las Fuerzas
Armadas en zonas de alto riesgo, la pérdida del control territorial en ciertas
regiones, la transformacion de Ciudad Juarez en la ciudad mas peligrosa
del mundo y la percepcion de que México corre el riesgo de convertirse en
un “Estado fallido”, nutren el razonamiento pesimista y permiten crear la
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imagen de que el Estado mexicano esta perdiendo la guerra contra el narco-
trafico y que por ende debe cambiar radicalmente su estrategia.

Por el contrario, las capturas y asesinatos de grandes capos, el “asedio
del Estado” contra su capacidad de generacion de ingresos y el uso de tac-
ticas brutales entre carteles rivales y contra la poblacion civil, alimentan el
optimismo de los gobiernos de México y Estados Unidos, quienes sostie-
nen que estan ganando la guerra. Seglin los que respaldan la estrategia de
“guerra”, el aumento de la violencia es reflejo de la desesperacion de los
carteles que se sienten acorralados. Por lo tanto, sostienen que retroceder
ahora seria una estrategia suicida.

Por ello, la gran pregunta sigue vigente: ;se gana o se pierde la guerra
contra el narcotrafico? Nosotros sostenemos la tesis del “empate estratégi-
co0”, donde el gobierno podria ganar la guerra, pero también el narcotrafico.
Ambas partes tienen fortalezas y debilidades. Si se imponen las fortale-
zas del gobierno y su estrategia con la ayuda estadounidense, el gobierno
podria mover el empate a su favor. Sin embargo, si el gobierno no logra
superar la corrupcion y la penetracion de sus estructuras, y si no disminuye
la violencia, los siete grandes carteles con accion criminal el 2012 se pue-
den consolidar, primero en lugares del norte del pais, para después ampliar
su base territorial y demografica. Se trata de una guerra asimétrica, donde
“empate” no significa que las dos fuerzas enfrentadas tengan similar nivel
de efectivos o recursos, sino que ambas tienen capacidad para poder avan-
zar o retroceder, segiin como implementen estrategias que los lleven al éxi-
to, o que puedan ser golpeados por estrategias exitosas de su adversario. En
muchas partes del mundo las guerras asimétricas son prolongadas, costosas
y no tienen un ganador definitivo. Ademas, es muy dificil medir cuando
se han ganado o perdido. En las guerras convencionales el concepto de
victoria es claro: cuando una de las partes conquista la sede del poder poli-
tico, econdmico y vence al poder militar del enemigo. Ademas, el combate
al narcotrafico es trasnacional. Eso quiere decir que no esta solamente en
manos del gobierno mexicano operar los elementos para ganar o perder. El
gobierno mexicano solo puede tener en sus manos algunas de las variables,
como controlar a los carteles intermediarios entre los consumidores (sobre
todo estadounidenses) y los productores (colombianos).
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En el enfrentamiento entre las fuerzas oficiales y los carteles, el impacto
social (la violencia) no ayuda al gobierno mexicano, en la medida en que
se termina por proyectar una imagen de pérdida del llamado “monopolio
legitimo de la fuerza” y el obligado control territorial que todo Estado debe
ejercer. La percepcion de un Estado en direccion al fracaso, se da cuando se
emplean indicadores que proyectan la imagen de que la violencia en Ciudad
Juarez es un reflejo de todo el pais. Asi, es dificil afirmar categoricamente
que el gobierno esté ganado la guerra, no obstante plantear lo contrario, que
ya fracaso la estrategia gubernamental, es también una hipotesis que no se
sostiene. Por ello, se observa un “empate estratégico”, que se balanceara ha-
cia una u otra direccion, segiin tengan éxito las grandes campafias militares
del gobierno y la estrategia de reestructuracion de las instituciones de segu-
ridad nacional, o si los carteles, en sus reorganizaciones y enfrentamientos
entre ellos, logran superar las adversidades e imponerse.

CONCLUSION

Sin lugar a dudas, en México el combate al narcotrafico y la reaccion
de las agrupaciones criminales estd minando la imagen del Estado y ello
repercute en su capacidad de proyectar gobernabilidad. Hay evidencias que
demuestran que la reforma del Estado en materia de defensa esta detenida
por el hecho de haber “empoderado” a las fuerzas armadas para su combate.
De igual manera, el aumento de casos de violaciones de derechos humanos
y la correspondiente impunidad de los cuerpos de seguridad del Estado
afecta a la transicion a la democracia, en cuanto no se puede otorgar a la
poblacion muchas garantias civiles, como el derecho de libre transito por
todo el territorio, o el derecho al debido proceso cuando sus garantias son
violentadas por parte de funcionarios del Estado. Como lo sefiala la CNDH
y numerosas agrupaciones civiles nacionales e internacionales, el hacer efi-
ciente el sistema de justicia para eliminar la “impunidad criminal”, que
supera el 90% de casos de acciones criminales no resueltas, y el derecho a
la seguridad publica, entendida como una de las principales preocupaciones
de la ciudadania, son claves en el combate a las organizaciones criminales.

El presidente Enrique Pefia Nieto, desde su toma de posesion el primero
de diciembre de 2012, afirmé que implementara un Plan de Seguridad de
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Emergencia para reducir rapidamente la violencia, recuperar la gobernabi-
lidad afectada por el crimen organizado y reconstruir las instituciones de
seguridad. Este se basa en diez puntos: 1) reducir la violencia y recuperar
la territorialidad en las ciudades mas afectadas; 2) devolver la seguridad
en todas las entidades federativas; 3) recuperar la confianza ciudadana; 4)
reorganizar los cuerpos policiacos en los tres niveles de gobierno; 5) ho-
mologar la profesionalizacion, equipamiento y capacitacion de la policia;
6) aumentar el numero de agentes capacitados de la Policia Federal; 7)
aplicar en todo el pais el sistema de justicia penal acusatorio oral; 8) im-
pulsar planes integrales de prevencion, que incluyan estrategias de salud y
educacion; 9) disminuir al menos en 50 por ciento la tasa de homicidios
y secuestros; 10) abatir la extorsion y trata de personas.

Desde enero de 2013 se estan transformando las estructuras del area de
seguridad del gobierno federal. Pefia Nieto suprimio la Secretaria de Se-
guridad Publica, responsable entre otras funciones de la Policia Federal, y
traslado ésta, con sus 37 mil integrantes, a la Secretaria de Gobernacion.
En el seno de ésta secretaria se conformo la Subsecretaria de Prevencion
del Delito, para implementar la estrategia integral de prevencion, buscando
recuperar el control de las 57 ciudades donde hay mas concentracion de
actividad criminal. Igualmente se cred la Comision Nacional de Seguridad,
y se estd configurando la Gendarmeria Nacional, que llegara a tener 40 mil
miembros hacia el afio 2017. Este cuerpo nuevo se integrara por miembros
de las fuerzas armadas (SEDENA y SEMAR). Con lo anterior, se esta im-
plementando un cambio de paradigma a la estrategia desplegada entre 2007
y 2012 por Felipe Calderon.
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GUATEMALA: ANTICIPACION A LA VIOLENCIA,
MAS ALLA DE LA PREVENCION EN ESCENARIOS
DE CRIMEN ORGANIZADO Y NARCOTRAFICO

Marco CasTiLLO

CONTEXTO

El panorama en Guatemala es bastante dificil. Estamos entrando en un nue-
vo gobierno donde muchos de los politicos (alquimistas politicos) sacaron
a las calles la bandera de la desesperanza. La profecia de que no hay forma
de resolver la violencia salvo por medio de la represion, y junto con ella la
vieja guardia politica de origen castrense, piden volver al fascismo y a la
militarizacion de los afios ochenta. En este escenario, el General Otto Pérez
Molina, un militar que firmoé los tratados de paz al término del conflicto
armado en 1985, asumi6 la primera magistratura. Con una izquierda total-
mente debilitada y urgida de nuevos cuadros, con un eslogan basado en la
mano dura, la solucion drastica y no mediada de los conflictos.

Hoy se avecina el desfile de estilos con los cuales se pretende resolver el
conflicto. La cadtica situacion de violencia del pais en materia de seguri-
dad, pobreza y ausencia de horizontes cercanos hacen caer en la necesidad
engafiosa de arreglos rapidos. Es con el discurso de “mano dura”, represion
y persecucion a los narcotraficantes y a las maras como se piensa resolver
el problema; olvidandonos de la falta de empleo, la corrupcion estatal, del
sistema educativo colapsado, de pueblos urbanos y rurales sumergidos en
la miseria y la hambruna, entre otras carencias y duras realidades.

La marginacion urbana se manifiesta a través del efecto de la mutacion
estructural de la economia, derivada de la degradacion y de la tendencia del
desarrollo econémico, cuyo impacto ha sido particularmente negativo para
los jovenes y sus aspiraciones de integrarse al nuevo sistema. Este nuevo

|55]



Marco Castillo

sistema exige servicios mas especializados y, por tanto, a personas mas
especializadas, realidad lejana para los jovenes de las urbes que apenas, en
el mejor de los casos, terminan la secundaria y que estan condenados por el
sistema a conformarse con una precaria formacion técnica artesanal frente
a las exigencias del nuevo sistema en temas de informacion, finanzas y la
informatizacion (Saskia Sassen 2006).

El problema no son solo las maras, los narcotraficantes o los fusiles, sino
las estructuras sociales desiguales, de un pais donde cada dia hay mas po-
bres con carencias y falta de oportunidades. El 52% de las familias gua-
temaltecas esta en riesgo moderado de suftrir inseguridad alimentaria. Un
estudio de especialistas en medicina de la Universidad de San Carlos de
Guatemala, ha revelado que apenas el 2,5% de los nucleos familiares esta
exento de ese peligro. Por tanto, 42,7% de las familias esta en riesgo de
sufrir inseguridad alimentaria de manera leve y 2,8%, de tipo severo.

Una investigacion de marzo de 2011, realizada por 101 profesionales,
asesorados por el Instituto Nacional de Estadistica (INE), que visitaron
1.584 hogares en 75 areas del territorio nacional guatemalteco, revel6 nue-
vos datos sobre la poblacion. De acuerdo con los investigadores 80% de
guatemaltecos vive en la pobreza, mientras que las cifras oficiales mencio-
nan que es el 51%. Ante estos datos se puede deducir que estamos instala-
dos dentro de una “geografia del saqueo” como la llama Santiago Millan,
donde el viraje reciente hacia un abierto imperialismo respaldado por la
fuerza militar se puede entender como un signo del debilitamiento de la
hegemonia estadounidense frente a las serias amenazas de recesion y deva-
luacion generalizadas en el pais, en contraste con los diversos ataques de
devaluacion infligidos antes en otros lugares, como América Latina en los
afios ochenta y comienzos de la década de 1990, y durante las crisis atn
mas serias que consumieron al Este y Sudeste asiatico en 1997 y que luego
hundieron a Rusia, asi como a una parte de América Latina. También es
signo de la incapacidad de acumular a través de la reproduccién ampliada
sobre una base sustentable acompafiada por crecientes intentos de acumu-
lar mediante la desposesion.?

Una mirada mas atenta de la descripcion que hace Marx de la acumula-
cion originaria, revela un rango amplio de procesos como la mercantiliza-
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cion y privatizacion de la tierra y la expulsion forzosa de las poblaciones
campesinas. La conversion de diversas formas de derechos de propiedad
colectiva, estatal, etcétera, en derechos de propiedad exclusivos. La supre-
sion del derecho a los bienes comunes. La transformacion de la fuerza de
trabajo en mercancia y la supresion de formas de produccion y consumo
alternativas. Los procesos coloniales, neocoloniales e imperiales de apro-
piacién de activos (incluyendo los recursos naturales). La monetizacion
de los intercambios y la recaudacion de impuestos, particularmente de la
tierra. El trafico de esclavos; y la usura. La deuda publica y, la extorsion, el
narcomenudeo. La venta de armas y municiones, la economia de la depre-
dacion, y finalmente, el sistema de crédito.

El Estado, con su monopolio de violencia y sus definiciones de legalidad,
juega hoy un rol crucial al respaldar y promover estos procesos utilizando,
en muchos casos, al Ejército. Se visualiza entonces al Ejército como estan-
darte y la presentacion falaz de lo que Alain Rouquié llamaria, analizando
a los positivistas finiseculares del XIX, el cesarismo democratico o el gen-
darme necesario,’ para justificar que nuestros pueblos latinoamericanos
necesitan abrigarse en €l, lo que hoy se llamaria militarismo modernizador.
Todo lo anterior, sin contar el efecto de su contribucion al subdesarrollo de
sus feudos en América Latina. Guatemala, se convierte en el caso emble-
matico hoy, de este pretorianismo de sistema.

Los mas débiles (Guatemala y el resto de Centroamérica) sucumben y
caen en serias crisis de devaluacion, o bien, estallan en confrontaciones
geopoliticas expresadas a través de guerras comerciales, monetarias e, in-
cluso, militares. Buscan emerger en nuevos escenarios econdmicos alternos
como el narcotrafico, que reta a las economias tradicionales y su status quo
en su postura hegemonica del poder. Esta lucha se evidencia en controles
o conquistas de espacios territoriales que desposesionan socialmente. Para
garantizar el comercio ilicito de drogas, se captura voluntades y se controla
a través de estados paralelos la politica, comprando candidatos, asesinando
politicos (44 en el proceso eleccionario de Guatemala, segun informe del
Grupo de Apoyo Mutuo en setiembre de 2011) y haciendo campanas con
millonarias inversiones para proteger la hegemonia de un floreciente narco-
estado. Es el caso de las tltimas elecciones en Guatemala, donde las dos
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fuerzas politicas, el Partido Patriota con un candidato acusado de actos de
genocidio y el Partido Lider, con un candidato acusado de supuestas vincu-
laciones con el narcotrafico y el crimen organizado.*

La economia ilicita también ha crecido en el contexto de las economias
urbanas avanzadas, favorecida, en parte, por los recursos de las ciudades
del norte y su creciente demanda de estupefacientes por parte de los pro-
fesionales de altos ingresos. Al parecer esta economia alternativa ilicita
ofrece a los jovenes, sobre todo a miembros de las maras o pandillas, opor-
tunidades econdmicas y de trabajo que el circuito oficial no aporta. Los
jovenes que provienen de las zonas marginales se han ido convirtiendo en
fuerza de trabajo de las economias criminales (National Youth Pandillas
Center 2000; Bourgois 1995, Venkatesh 1997).

Como David Grossman (2010) diria: “la armadura detras de la que se
protegen, porque no quieren entrar en la cabeza del otro”. Ese otro esta
ausente de las politicas de desarrollo pues solo existe en la nota roja de los
diarios, del que se escribe poco porque no queremos meternos en su vida,
en la desolada realidad que le toca enfrentar todos los dias. Vivimos en un
pais de paradojas y sinsentidos: “somos gente traumatizada por la violencia
y la ausencia” (Luis Alfonso Herrera 2010). Usando esta categoria interpre-
tativa, reconocemos que nuestras estructuras sociales adolecen de gobierno
(mando) en la ciudad, lo que se refleja en sus politicas de abandono.

Siguiendo el analisis de Maimonides (1138-1204) la ciencia politica debe
contener cuatro partes: el gobierno de lo propio, el gobierno de la casa, el
gobierno de la ciudad y, finalmente, el gobierno de la nacion. Si revisamos
estos cuatro niveles y los aplicamos a nuestras realidades latinoamericanas,
encontraremos que en los cuatro niveles se manifiesta el abandono que
Herrera plantea. El desgobierno no implica una ausencia de Estado pero si
una carencia de mando y autoridad, lo que permite el crecimiento acelerado
de fendmenos como la violencia, el desorden urbano, la economia negra,
la alta migracion y el narcotrafico como economia emergente acompaiada
de la extorsion y el trafico de influencias que se instrumentalizan y opera-
tivizan en la ausencia progresiva del concepto de ciudadania, que se hace
real en la violencia como subcultura, la precariedad, la marginacion, la
corrupcion y la impunidad.
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Nos falta esperanza, aunque al mismo tiempo tenemos una gran vitalidad
y mucha energia. Cuando viajaba, Grossman le preguntaba a la gente cua-
les eran sus anhelos, sus suefios (Grossman 2010). “La mayoria lamentaba
caminos de su vida que no escogieron, afioraba a familiares muertos en
guerras, aunque nunca pronunciaron la palabra guerra”, asegura. Lo que
sucede hoy es un retorno al pasado, a sistemas fascistas donde muchas
veces las estructuras de poder mantienen su status quo usando la violencia.

Somos paises pobres y donde una de las formas econdmicas de compen-
sacion y nivelacion social es el narcotrafico. Mucha gente esta vinculada al
narcomenudeo y al trafico de drogas porque es la tinica manera de adquirir
recursos econdomicos, aunque no sean licitos. La segunda, tristemente, es la
migracion, que alberga en su seno a las remesas. Seguimos dependiendo de
lo que nuestros hermanos nos mandan de Estados Unidos. Entonces uno se
pregunta: ;donde esta la empresa? Sigue siendo una empresa aislada, una
empresa de sociedades de abandono, que utiliza mano de obra barata. Esta
empresa cada vez que hay intento de aumentar el salario minimo y mejorar
la canasta basica lo primero que hace es sacar a la gente a la calle, bajo la
bandera de la no rentabilidad de la inversion.

En este estado de desgobierno, el abandono ha convertido a Centroaméri-
ca en un puente de paso de drogas con la presencia incluso de carteles, entre
ellos, Los Zetas mexicanos. Por ello, en el istmo han emergido distintas
expresiones de violencia que van desde la violencia armada hasta la depre-
dacion. Un ejemplo claro es la matanza perpetrada por el cartel mexicano
Los Zetas el 14 de mayo de 2011, en la finca Los Cocos, en el municipio de
La Libertad en Petén, Guatemala, en donde 28 labriegos fueron asesinados
y sus cuerpos decapitados. Fue un evento macabro, que llevo al gobierno
a instalar en la zona a fuerzas combinadas de la Policia y el Ejército “por
tiempo indefinido”.

Lamentablemente, muchas de las politicas antidrogas estan ligadas a sis-
temas represivos y de persecucion. El tema del narcotrafico no es de hoy, y
la presencia de carteles mexicanos o colombianos, tampoco. Lo que sucede
es que tal vez hoy hay mas presencia de mexicanos debido a que la situa-
cion de violencia y ejecuciones en México han llevado a una geo-movili-
zacion estratégica del narcotrafico a Guatemala, Honduras y El Salvador.

[59]



Marco Castillo

Es muy dificil, que a través de sistemas de mayor sofisticacion de meca-
nismos de violencia y de inteligencia, se pueda resolver el tema del narco-
trafico. Hasta que no se tome una clara decision de desarrollo social sos-
tenible que comience con politicas de despenalizacion de ciertas drogas,
hasta llegar a su legalizacion —aunque sea este un tema polémico— es
muy dificil resolver conflictos que llegan a extremos como el caso de la
finca Los Cocos. Aunque hay mucha critica, es el tema de la década. No
creo que se pueda mantener por afios esa vision represiva y de abandono.
Es necesario generar procesos que construyan alternativas reales para la
ciudadania y que reduzcan las brechas sociales.

Asusta pensar que en Guatemala se quiera seguir el mismo camino de
Meéxico. En cuatro afios han muerto 34.000 personas producto de esta ola
de violencia desatada por la persecucion del crimen organizado y del nar-
cotrafico. Es un tema complejo, para reflexionar, pero que va a correr por
mecanismos de no violencia, de no agresioén y de construccioén de siste-
mas mas inclusivos, participativos y de toma de decisiones. Asi como por
modalidades y estructuras de poder mas incluyentes, que rompan con el
abandono y el desgobierno.

Grossman teme que la guerra sea una fuerza de vida para muchos israe-
lies. “La gente cree que esta al borde del abismo, lo cual les da una gran
fuerza”, asegura. ;Qué pasa si llega la paz? “El problema es que muchos
israelies piensan que si hay paz, nos convertiremos en gente normal, nos
comeremos entre nosotros”, responde. La explicacion de esta paradoja se
halla en una cultura de sufrimiento, de victima: “Estamos adictos a la tra-
gedia de la Sho4, a la resurreccion de Israel, pero es destructor” (Grossman
2010).

Como escritor, David Grossman considera que debe hablar de memo-
ria, pero matiza: “El pasado estd demasiado presente en Israel, porque la
memoria puede convertirse en una carcel. Si un pueblo siempre se define
segun las humillaciones del pasado, no podremos tener una vida normal
en el futuro”. El autor es cauteloso: “Solo pido un poco de aburrimiento,
sinénimo de normalidad” (Grossman 2010).

Es importante que este ensayo intente dar lineas que permitan ver cami-
nos para superar la violencia estructural que los jovenes en particular estan
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viviendo. Al mismo tiempo, buscar ser un modelo de como la prevencion
ha sido superada ante la complejidad del contexto en el que estamos in-
teractuando y de la multidimensionalidad de la violencia. La fragmenta-
cion del espacio publico, las nuevas polarizaciones espaciales, generan un
nuevo sujeto politico aislado del sistema politico formal, de la democracia
representativa a través de su partidocracia, lo que obliga a los jovenes a ini-
ciar nuevas dinamicas de acceso al poder y control del sistema economico
avanzado, que deja fisuras para filtrar economias informales insertas en la
economia avanzada.

MAS ALLA DE LA PREVENCION

Algunas ideas previas que podemos analizar estan vinculados a la idea de
que prevenir el delito es la intervencion ex-ante, antes que el delito se pro-
duzca. Sin embargo, para evitar que el delito suceda, la realidad manifiesta
una accion reactiva ante el conflicto y sobre la base de un mero activismo.
El recurso penal, sin duda, se asocia inmediatamente al objetivo de reprimir
el delito, pero también en la experiencia de la modernidad se ha hablado de
la necesidad de prevenirlo.

El nacimiento mismo de la prevencion del delito como felos (fin) de la
politica criminal se encuentra en los discursos de justificacion del recurso
penal —en sus diversas versiones: prevencion especial positiva y negativa,
prevencion general positiva y negativa. Sefiala Baratta, en torno a esta aso-
ciacion recurso penal— prevencion del delito:

“Los resultados que han llegado a obtener, desde hace tiempo, el ana-
lisis historico y social de la justicia criminal, se pueden sintetizar en la
afirmacion de que el sistema de justicia criminal se manifiesta incapaz
de resolver lo concerniente a sus funciones declaradas. Esto significa,
que la pena como instrumento principal de este sistema, falla en lo que
respecta a la funcion de prevencion de la criminalidad, dejando espacios
sociales desprovistos de estrategias que articulen procesos para reducir
las crisis generadas por el conflicto.

Este estado de crisis se registra en todos los frentes: sea el de la pre-
vencion negativa general, es decir de la intimidacion de los potenciales
delincuentes, sea el de la prevencion positiva especial, es decir, de la
reinsercion social de los actuales infractores de la ley penal. Estos fi-
nes preventivos son, a la luz de los hechos, simplemente inalcanzables.
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Esto genera un sistema ideal, que ante la demanda social se cosifica
y pragmatiza en su hacer para poder intentar manejar el conflicto. Por
otra parte, otras funciones de prevencion que parecen ser efectivamente
realizables para el sistema penal, como la prevencion negativa especial,
es decir, la neutralizacion o la intimidacion especifica del criminal y la
prevencion general positiva, es decir, la afirmacion simbolica de la va-
lidez de las normas que favorecen el proceso de integracion social, son
en realidad inadecuadas respecto de los criterios de valor que preceden
a nuestras constituciones, a saber las constituciones del estado social y
democratico de derecho” (Baratta 1998).

Los recursos extrapenales nacieron y se desarrollaron historicamente
asociados a la finalidad de prevencion del delito. Esta conexion teleologi-
ca, deberia investigarse historica y socioldgicamente, como ha sucedido en
el caso del recurso penal en estos ultimos afios. Mientras tanto, se deberia
suspender esa asociacion en el terreno de los efectos o consecuencias socia-
les. La prevencion del delito debe apuntar a modificar la estructura de opor-
tunidades, tanto legitimas como ilegitimas, asequibles para los grupos de
individuos que pertenecen a los sectores mas bajos de la estructura social.
Intentando con esto, brindarles las vias para apoyar o reforzar la permanen-
cia en el tipo de adaptacion conformista, lo que denota un alto pragmatismo
en el enfoque de la prevencion.

Desde estos marcos tedricos se han desarrollado técnicas de intervencion
en los tres niveles de la prevencion de acuerdo al tipo de objeto al que se di-
rigen: primario, secundario y terciario. Las técnicas de intervencion creadas
en el espacio de esta tactica estan mas bien dirigidas a los potenciales ofen-
sores que a las potenciales victimas, en funcion del razonamiento tedrico
basico sobre el que se asientan. Las técnicas de intervencion terciarias diri-
gidas a los ofensores son aquellas que se han generado desde el siglo XIX
en los dispositivos institucionales de ejecucion penal en torno a los ideales
de la resocializacion, de la rehabilitacion social o de la reintegracion social.

Propongo algunas miradas necesarias para comprender el camino que se
debe desarrollar para construir un nuevo modelo, que supere el pragma-
tismo y la reactividad del modelo de prevencion en el que hemos estado
trabajando en las ultimas dos décadas y, que permitan desde el paradigma
de la anticipacion enfrentar la complejidad de forma integral. Estas son:
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1. Enfrentar la confrontacion, significa seleccionar una problematica
que resuma el conflicto general, plantearla claramente y precisar los resul-
tados que se esperan a corto, mediano y largo plazo.

Ejemplos generadores:

a. Como reducir el estigma que se tiene contra jovenes de barrios mar-
ginales.

b. Como reincorporar socialmente a un joven con el rostro tatuado y
antecedentes penales.

c. Coémo establecer espacios neutros o zonas paz en sectores urbanos
disputados por el narcotrafico y el crimen organizado.

d. Como abordar la conflictividad en un centro educativo ubicado en-
tre dos puntos de trafico de drogas.

Estos conflictos deben de ser resueltos por medios pacificos y requieren
ser solucionados vinculando a todas las partes. Dichas partes deben estar
convencidas de que no pueden forzar a la(s) otra(s) a someterse, como ge-
neralmente ocurre con el tipo de respuestas que se dan a estos conflictos.

2. Desacoplar o cortar el lazo estructural con el conflicto que une a
las partes requiere utilizar la no-cooperacion; pero mantener los lazos con
la otra parte. La intencion no es golpear o herir, sino construir autonomia
y capacidad de autoconfianza en quienes estan sufriendo el conflicto. Es
decir, construir espacios de poder real y simbolico para nivelar los desequi-
librios generados por la violencia. En este caso, la anticipacion al conflicto
permite construir escenarios prospectivos, donde se pueda disefiar marcos
metodoloégicos de abordaje integral, que reduzcan el conflicto contra y en-
tre los jovenes vinculados a sistemas de transgresion o redes de criminali-
dad que los usan como eslabones para sus mercados ilicitos.

El desacoplamiento de estos lazos de criminalidad requiere una clara
estrategia de intervencion. Lamentablemente, el modelo preventivo en su
estructura lineal no consider6 dicho desacoplamiento. El modelo dejé mu-
chas veces la misma estructura marginal sin cambiar el estatus de poder
simbdlico y real dentro del tratamiento del problema, lo que imposibilita el
desacoplamiento de la estructura de violencia. Palear el conflicto o maqui-
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llarlo con un mero activismo acritico no permite que el sistema de ruptura
de la conflictividad funcione y asi perduran las raices profundas y ocultas
de la violencia.

3. Reacoplar, implica construir estructuras nuevas, que abarquen mas
que la simple reaccion al conflicto o el desacoplamiento del mismo sin sen-
tido de construccion del dafo. La anticipacion a la violencia, implica crear
sistemas menos violentos que neutralicen progresivamente los comporta-
mientos de transgresion de los jovenes. Estos instalan nuevas estructuras
y dinamicas de convivencia sobre la base de sistemas de paz sostenible.

Anticiparse reacoplando, significa construir modelos posibles y varia-
dos de potenciales &mbitos sociales donde la reincorporacion sea posible
dentro de una estructura social de equilibrio de poderes y rituales de inte-
raccion social. Estos poderes y rituales deben ser permeables a posiciones
divergentes y discontinuas de las relaciones entre grupos desacoplados por
los sistemas de violencia continua a partir del didlogo y reconocimiento del
reacoplamiento estructural de las partes en conflicto. Lamentablemente la
prevencion ha ignorado estos elementos y se ha limitado a la contingencia
ante el conflicto. No ha cambiado la estructura social y ha dejado de reco-
nocer los distintos rituales de interaccion de los grupos sociales y particu-
larmente en los que el conflicto ya existe. Todo, bajo un sistema perverso
de normalizacion de la violencia o de desconexion moral, como Bandura
llamaria a los mecanismos de defensa ante el conflicto permanente.

LA ANTICIPACION O PROSPECTIVA DE LA
VIOLENCIA

Ha sido disefiada como una estrategia de accion metodologica prospectiva.
Pretende reducir el riesgo de violencia combinando técnicas de andlisis e
inteligencia social: colectiva-comunitaria, es decir, no centralizado o regu-
lado por un 6rgano jurisdiccional, para establecer medidas sobre la base de
la alteridad de actuacion: ser capaces de aprehender al otro en la plenitud
de su dignidad, de sus derechos y, sobre todo, de su diferencia, sin afanes
colonialistas. Busca hacerlo de forma directa y anticipativa sobre el riesgo,
la violencia, el delito, centrandose en la demanda planteada en el sufti-
miento de la victima o victimas, el sufrimiento social y la responsabilidad
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restitutiva del que delinque de forma activa y reincidente.

Es necesario que los procesos de anticipacion desarrollen, valoren y gestio-
nen estrategias y escenarios que visualicen y analicen la “amenaza violenta
manifiesta en el delito”, particularmente en los que los jovenes podrian estar
participando. Los jovenes, por su facilidad para ser vulnerados por el delito,
van construyendo un comportamiento autodestructivo o heterodestructivo.
Este factor o elemento puede derivar en dafio individual y colectivo, como es el
caso de las maras o pandillas y demanda de la comunidad una responsabilidad
social para evitar que el dailo se desarrolle.

Un ejemplo que orienta lo anterior

Delitos resueltos, el numero de detenciones practicadas, la clase y canti-
dad de efectos recuperados por la policia, la valoracion econdémica de las
drogas decomisadas, los hechos de violencia donde participan jovenes, las
zonas o puntos donde ocurren delitos o la violencia es recurrente, tipos de
delitos cometidos por poblacion joven, etcétera. Ademas se deben contem-
plar variables interesantes para el conocimiento de fendmenos violentos o
criminales, como las caracteristicas especificas de los hechos, los perfiles
de las victimas, la biografia de los detenidos, la evaluaciones de “cifra ne-
gra” de crimen, el registro de los lugares de residencia o de los lugares de
entrada y salida de los delincuentes al cometer un delito. También, el tipo
de droga que se trafica, los participantes de las cadenas de trafico, los ries-
gos que pueden derivar en violencia.

Ante lo expuesto, definiremos estos procesos de anticipacion de violen-
cia como prospectiva, también conocida como futurologia, definida asi
por Gaston Berger (1957), uno de los fundadores de la disciplina, como la
ciencia que estudia el futuro para comprenderlo y poder influir en él. Signi-
fica: ver lejos, ver amplio, analizar en profundidad y aventurarse en €l. La
trayectoria de la prospectiva viene del futuro al presente. Es decir viene del
porvenir al presente. La prospectiva es primero un acto imaginativo y de
creacion; luego una toma de conciencia y una reflexion sobre el contexto
actual; y por ultimo, un proceso de articulacion y convergencia de las ex-
pectativas, deseos, intereses y capacidad de la sociedad para alcanzar ese
porvenir que se considera deseable.
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La prospectiva es el conjunto de tentativas sistematicas para observar a
largo plazo el futuro de las comunidades con el proposito de identificar,
en este caso, el conflicto. Y luego, construir sobe la base de esa identifica-
cién sistémica e integral, los procesos necesarios para crear un modelo de
paz urbana y transformacién del conflicto. Dicho modelo proporcionaria
orientaciones para los procesos de prevision de la violencia y para el delito
perpetrado por adultos y jovenes, e incluso por instituciones o autoridades
comunitarias en el futuro. Se trata basicamente de imaginar posibles esce-
narios futuros, denominados futuribles, y en ocasiones de determinar su
probabilidad, con el fin ultimo de planificar acciones necesarias para evitar
o0 acelerar su ocurrencia.

La prospectiva no tiene la pretension de predecir, sino de reflexionar so-
bre fendmenos que sucederan, en este caso sobre los que generan violencia.
La prospectiva puede prepararnos para todo tipo de acontecimientos, pero
en este caso vinculado al conflicto en particular para la transgresion y con-
textos que favorezcan escalamientos en el comportamiento transgresor de
jovenes en situacion de riesgo. Se dice: si esto puede continuar asi, puede
producirse esto o lo otro; la prospectiva nos prepara para reaccionar ante
diversas circunstancias, de las cuales se producird una sola o una combi-
nacion de varias. La prospectiva imagina varios futuros, situaciones que
pueden suceder y lo que se deberia hacer segun el caso o conflicto.

La holistica es un elemento clave en la construccion de escenarios que se
anticipen a la violencia y la transgresion ya que permite entender los eventos
desde el punto de vista de las multiples interacciones que los caracterizan.
Es una actitud integradora para comprender el contexto de los procesos y de
los protagonistas. La holistica se refiere a la manera de ver las cosas enteras,
en su totalidad, en su conjunto, en su complejidad. De esta forma se pueden
apreciar interacciones, particularidades y procesos que por lo general cuan-
do se estudian por separado no se perciben. Significa establecer de forma
conciente la red de relaciones para la creacion, identificacion, planteamiento
y solucion relevante y divergente de un problema o del conflicto.

El modelo de construccion de conocimientos por escenarios es clave en
este proceso. También es clave el proceso de estudio-accion de Fals Borda
(1972), que consiste en el empleo de técnicas de observacion participan-
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te y de observacion por experimentacion (participacion-intervencion) que
conllevan la implicacion del investigador en la realidad y en los procesos
sociales. “Es ir mas alla para ganar una vision interior completa de las si-
tuaciones y procesos estudiados, y con miras a la accion presente y futura”.
Al mismo tiempo, la insercioén incorpora a los grupos de base como “suje-
tos” activos y no como “objetos” explotables de la investigacion. Dichos
sujetos, aportan informacién e interpretacion en pie de igualdad con los
investigadores de fuera.

El camino de la no violencia, la reparacion del dafio y la anticipacion
de la violencia exige que las minorias desviantes y excéntricas® (maras,
pandillas, tribus urbanas, etcétera) sean aceptadas como lo que son, con
posibilidades de aportar algo propio, mas que como amenaza a liquidar.
Las relaciones armoniosas son viables aunque distantes. Una minoria des-
viante solo puede actuar de manera eficaz cuando ha obtenido de los demas
el reconocimiento, obligdndola a comportarse como tal, sin abandonar su
disidencia o dejarse recuperar por los que estan interesados en convertirla
en un grupo que actia socialmente y significativamente, aun sabiendo que
por el conflicto en el que han estado, el cambio llevara tiempo. Estos pro-
cesos, requieren un trabajo conjunto en la solucion duradera de las disputas
internas, que intente construir una vida libre de violencia, con capacidad
para actuar rapidamente y frenar los potenciales conatos de agresion, com-
prometiéndose en la mediacion de los conflictos. En esto, la anticipacion
con su enfoque holistico e integral, tiene mucho que aportar a los nuevos
escenarios de violencia, particularmente en los que se generan entre y con-
tra la juventud.

ANTICIPARSE ES RECONOCER EL CICLO DE VIDA
DEL CONFLICTO

Un conflicto puede ser dividido en tres fases sucesivas: antes, durante y
después de la violencia o de los actos de transgresion. Esto significa que
los conflictos deben de ser vistos desde su complejidad y como sistema.
No todo conflicto tiene que desembocar en el enfrentamiento fisico o en la
transgresion de una norma social. Existen conflictos que forman parte de
redes de conflictos que juntos detonan violencia. Es decir, que las estructu-
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ras del conflicto son polimodales y polifacéticas escalonadas, ciclicas o a
saltos seguin el detonador que se tenga.

La anticipacion tiene como objetivo transformar la existencia de intere-
ses incompatibles entre las partes. También, identificar el o los detonadores
potenciales y transformarlos en articuladores o conectores positivos para
todos los implicados. Esto significa, que se deben modificar los sistemas
de referencia del conflicto y trasladarlos a sistemas de referencia virtuosos
donde prevalezca la convivencia pacifica, el dialogo, los acuerdos, en vez
de la transgresion o la irracionalidad.

Anticiparse a la violencia

La tarea para esta primera fase es estar antes de que la violencia sea ma-
nifiesta. Impedir utilizar la violencia directa o simboélica como medio para
resolver las diferencias. Significa establecer una clara linea de accion que
reconozca y se acople al contexto de manera acultural.® El trabajo en la
construccion de plataformas de convivencia y paz sostenible, basadas en
el reconocimiento de las practicas no violentas del barrio, comunidad, ins-
titucidon y organizacion social, significa que los diferentes grupos que in-
teractian en un territorio especifico coexisten relacionalmente de forma
concreta y simbolica.

Galtung (2009)7 analiza las dimensiones del conflicto desde lo cultural,
politico y militar para conocer de donde se inspira la violencia y por tanto
por donde se puede encauzar las energias para suprimirla del sistema de
forma anticipativa. A mi parecer, es necesario incluir tres dimensiones de
analisis mas: la dimensioén personal, dimension social y la dimension cri-
minal. Ademas de dos dimensiones mas como Juan Pablo Lederach plantea
en su teoria del conflicto y construccion de paz y una mia, que nos permite
entender el entramado construido en una accién violenta criminal y una
accion de transgresion social.

Estudiar estas dimensiones requiere un claro mapeo de actores en los
barrios, instituciones y comunidades donde se encuentran los portadores
claves de la violencia. Reconocerlos significa tener una clara ubicacion de
los conectores y divisores (Anderson, 1999).8 Dichos conectores y diviso-
res, son los que la intervencion tendra al momento de iniciar un proceso de
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anticipacion en grupos de jovenes en situacion de transgresion y violencia.
Identificar los aspectos duros y blandos, el esfuerzo por conseguir mayores
niveles de justicia, equidad y, sobre todo, una mejora de los estandares de
vida, de los implicados, significa tener una clara vision de la violencia y de
sus estructuras de operacion.

La anticipacion en sistemas de violencia

Cuando la violencia existe como consecuencia de un conflicto en una co-
munidad, barrio o institucion, la tarea principal es pararla o contenerla para
evitar que el conflicto sea mas dificil de manejar. Consecuentemente, se
deben encontrar vias de soluciones pacificas y por lo tanto, impedir utilizar
las formas propias de la violencia. Dichas formas, emplean la destruccion
para incapacitar a la otra parte o partes, para imponer sus propios objetivos
y, en ocasiones, para justificar las soluciones. Un ejemplo claro es el caso
de los paises del triangulo norte (Guatemala, El Salvador y Honduras), que
han sacado el ejército a las calles, justificando que la salida militar es la tni-
ca alternativa ante el conflicto. Esta salida, es acompafiada de leyes como
la Mano Dura, que persigue especificamente a jovenes “supuestamente”
vinculados a pandillas.

El Estado violento reproduce la agresion, generando en las partes en con-
flicto una l6gica de metaconflicto. Es decir, el conflicto es una oportunidad
para ganar honor y gloria al derrotar al adversario, al mostrar el coraje de
los que participan en la guerra incluso por parte de los derrotados. Esta 16-
gica se ve en la lucha entre grupos de pandillas que pelean por un territorio
o por controlar espacios de extorsion. Espacios que pasan a ser controlados
por grupos, no solo de maras, sino de crimen organizado y narcotrafico,
donde incluso las personas de estas comunidades son parte del motin de
guerra, originando el deseo de revancha por el sufrimiento infringido por la
otra parte, tanto en el pasado como en el presente.

Ante este escenario, corresponde a la anticipacion generar escenarios de
soluciones posibles, mediar en la transformacion de los conflictos y es-
tablecer espacios influyentes para articular procesos de retorno a la nor-
malidad, a partir de la participacion de redes ciudadanas. Dichas redes,
junto a diferentes actores en conflicto, deben construir una plataforma de
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articulacion social en el barrio o comunidad que edifique los potenciales
caminos a la transformacion y reconciliacion. El modelo preventivo, la-
mentablemente, desarrolla una logica activista, pragmatica y reactiva, que
invisibiliza las verdaderas causas del conflicto y que formula soluciones
desde actores externos estratificados seglin su nivel de vulnerabilidad, sin
una vision integral y sostenible.

La anticipacion después del conflicto

Una vez que se ha conseguido un alto en el conflicto, la tarea de restaurar la
paz es mas dificil que antes del inicio de la violencia. Los efectos visibles y
no visibles de la violencia permanecen durante un largo periodo de tiempo.
Es ese el momento cuando el modelo de anticipacion se instala para cons-
truir posibles escenarios prospectivos, transformar detonantes de violencia
y convertirlos en positivas salidas pacificas.

En esta fase, el énfasis se debe poner en la reconstruccion de escenarios
no violentos, en la reconciliacion de las partes en conflicto y en la resolu-
cion o reparacion del dafio.

®  [a reconstruccion, tiene como objetivo construir sistemas integrados
que permitan curar las heridas ocasionadas por el enfrentamiento entre
las partes y reparar los dafios materiales con una vision prospectiva.

®  La reconciliacion pretende deshacer el metaconflicto y hacer de los
divisores conectores que articulan, los potenciales caminos para
procesos de paz sostenibles.

®  Laresolucion o reparacion del dafo, busca crear las condiciones ne-
cesarias para solventar el conflicto original y reconocer a la victima
como potencial actor a ser resarcido por el victimario en un clima de
paz y de perdon.

Cabe notar que estas tres tareas no son exclusivas de esta fase, sino que
se deben aplicar, también, durante las dos anteriores.

Bajo este enfoque, Lederach (2002) sostiene que no solamente se trata
de obtener la paz, sino de mantenerla, sobre la base de lo que denomina la
“reconciliacion sustentable”. Este concepto implica algo mas que obtener
el cese al fuego, desarrollar negociaciones para llegar a un acuerdo de paz
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o implementar un acuerdo de paz multilateral. En este sentido, los procesos
de trabajo con jovenes bajo el concepto de la anticipacion deben reconocer
que “la paz sustentable requiere que las partes que llevan afios involucra-
das en un conflicto no solo depongan las armas, sino que alcancen un alto
nivel de reconciliacion que perdure, en la medida en que esté fundado sobre
la base de una red de relaciones y mecanismos a todo lo ancho del tejido
social, y que promueva la justicia y trate las causas de la enemistad en sus
raices, antes de que se generen tensiones desestabilizadoras”, (Lederach
2002) nos dice Solomon.

Para Lederach (2002) “la transformacion del conflicto, conlleva un cam-
bio de paradigmas en las visiones y métodos a aplicar”. La anticipacion de
la violencia es un enfoque que permite una transformaciéon del conflicto
que redunda en un proceso de paz permanente.

La reconfiguracion de la estructura de conflicto a una estructura de paz,
exige un enfoque de reculturizaciéon de la misma. No se puede crear una
sociedad estable después de un conflicto, guerra o enfrentamiento si no
se construyen cimientos solidos o si no se tiene una vision clara de futuro
en escenarios alcanzables a corto, mediano y largo plazo. La resolucion
de conflictos se orienta a solventar la raiz del mismo que, por no haber
encontrado una solucion a tiempo, fue escalando hasta la aparicion de la
violencia.

Es evidente que el proceso de resolucion debe ponerse en marcha antes
que aparezca la violencia para encontrar una solucion por medios pacificos.
La aparicion de la violencia como medio de salvar la incompatibilidad de
objetivos entre las partes, significa un rotundo fracaso, ya que el enfren-
tamiento fisico en general es siempre un fallo estrepitoso del ser humano.

El mejor método de resolucion del conflicto es la construccion de la ca-
pacidad de transformacion de los conflictos por medio de la transcenden-
cia, la creatividad y la empatia. Para ser efectivas, la reconstruccion, la
reconciliacion y la resolucion se deben trabajar de forma paralela. En ese
sentido, anticiparse requiere reconocer en su marco de estudio los elemen-
tos que pueden transformar o escalar el conflicto.

ENFOQUE DE ANTICIPACION INTEGRAL Y

[71]



Marco Castillo

SISTEMICO

La anticipacioén es un conjunto de elementos interdependientes que inte-
ractuan entre si; un grupo de unidades combinadas que forman un todo
organizado y cuyo resultado (output) es mayor que el resultado que las uni-
dades podrian tener si funcionaran de manera independiente. Esto significa
que la anticipacion de la violencia no puede ser vista como la prevencion
clasica que ha entendido al conflicto, como un mero entramado de etapas
escalonadas y definidas segtn el nivel de riesgo y tratamiento. La anticipa-
cion es un sistema que consta de un nimero de procesos y elementos, que
solamente cuando funcionan de modo coordinado hacen eficaz la interven-
cion al conflicto.

Se puede pensar que la anticipacion es un sistema que consta de un nu-
mero de partes en interaccion. Por ejemplo, el reconocimiento de los conec-
tores y divisores en una comunidad permite la construccion de una red de
sistemas integrados a las causas generadoras del conflicto, abordadas por
un sistema integral holistico de escenarios y estrategias dirigidas a trans-
formar el conflicto. La homeostasis® del sistema de anticipacion permite el
equilibrio dinamico entre las partes del sistema. Es decir una tendencia a
adaptarse con el fin de alcanzar un equilibrio interno frente a los cambios
externos del medio ambiente, lo cual permite que las respuestas formuladas
desde la anticipacion sean sostenibles en el tiempo y en el contexto.

Las principales caracteristicas de un modelo de anticipacion de la violen-
cia a partir de su definicion sistémica:

®  Sistema constituido por cinco partes basicas: entrada, salida, proce-
so, retroalimentacién y ambiente.

®  Enfoque dindmico: énfasis sobre el proceso dindmico de interaccion
que ocurre dentro de la estructura de una realidad social determinada.

= Multidimensional y multinivelado: se considera a la sociedad desde
un punto de vista micro y macroscopico. Es microscopico cuando
actia dentro de su ambiente (sociedad, comunidad, pais); es ma-
croscopico cuando sus relaciones con contextos globales afectan el
sistema social.
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= Multimotivacional: el conflicto puede ser motivado por muchas si-
tuaciones o motivos.

®  Multidisciplinaria: se busca explicar a partir de conceptos y técnicas
de muchos campos de estudio integrados en sistemas de respuesta
predictiva.

®  Descriptivo: describe las caracteristicas de los conflictos buscando y
comprendiendo los fendmenos de violencia y transgresion.

®  Multivariable: tiende a asumir que un evento puede ser causado por
numerosos factores interrelacionados e interdependientes. Los fac-
tores causales podrian ser generados por la retroalimentacion de un
fenomeno de violencia complejo que se retroalimenta del contexto.

®  Adaptativa: es un sistema con capacidad de adaptacion. La anti-
cipacion se adapta a los cambios del ambiente para responder al
conflicto y sus estructuras.

LA ANTICIPACION COMO SISTEMA ABIERTO

La anticipacion se intercambia con el ambiente, a través de entradas y sali-
das continuas. La anticipacién como sistema abierto intercambia materia y
energia regularmente con el medio ambiente. Es eminentemente adaptati-
va, esto es, para sobrevivir debe reajustarse constantemente a las condicio-
nes del medio y responder al conflicto segiin sus manifestaciones. Mante-
ner en juego reciproco las fuerzas del ambiente y la calidad de su respuesta,
aproximandose a una operacion adaptativa pero con claridad de procesos.
La adaptabilidad es un proceso continuo de aprendizaje y de auto-organi-
zacion. La anticipacion como sistema abierto no puede vivir aislada de la
realidad social o de sus elementos generadores de conflictos. Los sistemas
cerrados como la prevencion son sistemas aislados de su medio ambiente
y se saturan con la respuesta activista generando caos en la intervencion.
Tienden ademads a la llamada entropia,'® tiende a aumentar a un maximo.
Sin embargo, un sistema abierto mantiene asi mismo, un continuo flujo
de entrada y salida, un mantenimiento y sustentacion de los componentes.
El concepto de sistema abierto puede ser aplicado a diversos niveles del
enfoque de anticipacion: al nivel del individuo, al nivel del grupo, de la
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organizacion y de la sociedad. Puede abarcar desde un microsistema hasta
un macrosistema, es decir desde una comunidad o barrio hasta la formacion
de una politica de Estado.

La anticipacion integral como sistema abierto requiere del reconocimien-
to de cuatro grandes ciclos que se manifiestan constantemente en comuni-
dades en disputa o conflicto:

®m  de la alienacion

®  de la frustracion

®m  de la desconfianza
®m  de la violencia.

De estos cuatro ciclos, el mas evidente es el de la violencia, especial-
mente entre y contra los jévenes. Por lo cual, la anticipacion de la violencia
debe iniciar el contacto con grupos infanto juveniles vinculados a grupos
de jovenes transgresores y, mas adelante, a pandillas juveniles. El proce-
so comienza con la construccion de las entradas y salidas con los propios
jovenes a sistemas mas flexibles e integrales. No puede trabajar con un
modelo cerrado y asistencialista en donde los adultos dicen a los jovenes lo
que deben hacer y recetar utilitariamente.

El modelo actua como compresor y aglutinador comunitario, basando su
enfoque prioritariamente sobre

la persona doliente, el fundamento del trabajo en un modelo de anticipa-
cién del conflicto. Busca reconstruir junto a él una mejor manera de ver
la vida, dar sentido a su existencia, romper con el odio, la autodestruc-
cion, el sin sentido de vida, ver que la vida vale, en la medida en que ¢l
como persona descubre que vale y que “el nosotros” es un camino mas
facil para llegar a la paz, la vida y la felicidad."

REDES SOCIALES COMO ESTRATEGIA DE ARTICULACION
EN EL PROCESO DE ANTICIPACION:"

Segun Roberto Merlo (1982), para conocer la estructura de las relaciones
y los mensajes que las personas intercambian se utilizan tres procesos:

® conocimiento de la estructura social
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® conocimiento de las imagenes sociales que circulan por la Red.
® cstudio de los mitos, ritos y simbolos comunitarios.

Es necesario conocer quiénes en una comunidad son las personas clave,
dignas de mayor confianza a quiénes pedir apoyo en caso de emergencia,
dificultad o crisis espiritual o material. Se debe ver también si la relacion
que se establece con esa persona es de una via o de doble via. Ademas, es
importante saber si esas personas se relacionan entre si 0 no; si la comuni-
cacion entre ellas es de una o doble via, y finalmente, se debe saber si esas
personas se comunican con otras personas.

Este primer punto del método de Red, es un apoyo para tratar casos indi-
viduales, pues a través de €l se identifican a las personas que pueden ayudar
a resolver el problema o malestar social que vive la comunidad. Es im-
portante preguntarle a la comunidad qué percepcién tienen sobre diversos
aspectos de la realidad. Por ejemplo la relacion joven-adulto, la violencia
y pobreza, los servicios comunitarios, si la educacion es para todos o para
quiénes. Lo importante es saber cudl es su opinion sobre un tema y el nivel
de conocimiento de la realidad que representan.

Es importante conocer las imagenes sociales que tiene la poblacion, in-
terpretar los marcos cosmovisionales que enmarcan su vision de la rea-
lidad y determinar las posibilidades que existen para promover acciones
conjuntas entre la poblacion de jovenes y adultos. Conocer las costum-
bres, tradiciones y creencias de las comunidades ayuda a explicar mejor
por qué las personas actiian de una u otra forma. Este principio se encuen-
tra en la base del trabajo cultural que se debe desarrollar y promover en las
comunidades en disputa.

Es importante que el trabajo de anticipacion en la calle tome en cuenta
los simbolos, ritos y mitos de las comunidades a fin de entender mejor su
forma de pensar, e identificar de manera mas directa la forma de ser de las
personas en determinada comunidad. Un fundamento rotundo es el no an-
tagonismo a la confrontacion y a la marginalidad de algtin grupo o sector.
Nadie por si mismo tiene la solucion plena a la problematica existente, por
lo que formar alianzas estratégicas es una accion indispensable.
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El proceso de la articulacion de voluntarios comunitarios se manifiesta
en la deteccidon y operacionalizacion de redes sociales. En dichas redes, se
manifiestan los diferentes protagonistas o actores comunitarios que ejercen
fuerzas positivas o negativas en una red social. Estos actores sociales, se
articulan en forma de nodos, que pueden ser positivos o negativos. Es ahi,
entonces, donde la funcion de la anticipacion se convierte en un articulador
de la red social y su estrategia se corporiza en sus voluntarios. Estos volun-
tarios, articulados en los distintos talleres o labores logisticas que se rea-
lizan durante la jornada, generan dinamicas de accion social anticipativa.

El sentido de la nocién de red social implicada en el proceso de construc-
cion permanente tanto individual como colectiva, es un sistema abierto de
intercambio que se establece en las multiples relaciones entre los integrantes
de un grupo (familiar, barrio, organizacion comunitaria) con integrantes de
otros grupos. Cada miembro, se enriquece y los grupos se potencian. La
potenciacion del trabajo preventivo en las redes se optimiza y los recursos
se coordinan alrededor de acciones para lograr objetivos exitosos y rapi-
dos. Las redes naturales preformadas (familias, amigos, vecinos) son las
que constituyen el apoyo inicial a los procesos que buscan paz en zonas en
disputa.

La red social articulada en los grupos poblacionales, pueblos y ciudades
donde también se puede producir o activar estos fendémenos de proteccion
social, son las que junto a la disminucion de los factores de riesgo, resuel-
ven problematicas psicosociales que causan violencia, consumo de drogas,
marginalidad y desesperanza. Los pilares que recrean la propuesta de an-
ticipacion, residen en sus lideres y lideresas. Ellos, junto a la comunidad,
articulan elementos de identidad cultural, jerarquizan la historia cotidiana,
tradiciones, valores, conocimientos, produccion técnico cientifico, ponen
en valor lo deportivo, la autoestima colectiva (actitud de orgullo de la gen-
te del lugar), la vida cultural (eventos artisticos, literarios y de formacion
ciudadana).

El ejercicio de una democracia activa en lo cotidiano, con participacion
genuina de los participantes del programa, el uso de los valores éticos en
todas las areas como ciudadania, religion de distintos tipos (ecumenismo),
accesibilidad y calidad de los procesos desarrollados con los participantes,
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generaran procesos mas genuinos y participativos. Trabajar bajo el enfoque
de redes, permite potenciar y optimizar cualquier recurso que pueda ser 1til
para el desarrollo de la comunidad. El trabajo de redes busca potenciar la
capacidad de las comunidades, aumentar el conocimiento sobre su realidad
cercana y nacional, asi como desarrollar sus capacidades y actitudes frente
a su propio desarrollo.

El trabajo de redes obliga a los facilitadores de calle a medir su liderazgo
y permitir el crecimiento de la autonomia de accion de personas individua-
les o grupos de la comunidad. En comunidades donde los bienes y servicios
son tan elementales y limitados, el manejo eficiente de los recursos es fun-
damental. Por ello, el facilitador o facilitadora debe involucrar a organiza-
ciones, individuos y grupos comunitarios al proceso, atin a aquellos que no
compartan la filosofia 0 métodos que la anticipaciéon propone.

El enfoque de red exige reconocer los micro y macro sistemas presentes
en la comunidad y proceder de forma efectiva en los procesos de desarrollo
local y organizacion infanto-juvenil. El trabajo de anticipacion en la calle
debe apostar al trabajo cooperativo y por ello, las redes sociales deben estar
bien coordinadas a fin de obtener el mayor beneficio comunitario. Es nece-
sario conectar a la comunidad con la red, a través de sus lideres y lideresas.
Involucrarlos en procesos de organizacion, proyeccion y planeamiento de
acciones, asi como en actividades a favor de la nifiez y juventud vulnerable.

Tener una presencia permanente en la comunidad a través de los reco-
rridos en las calles, visitas domiciliarias, entrevistas formales ¢ informales
con lideres o lideresas comunitarias a fin de captar el sentir, los rumores o
las demandas informales comunitarias es clave.

La red comunitaria debe estar en contacto con la vida cotidiana y estable-
cer una relacion con sus nodos fundamentales a fin de conocer las necesida-
des, problemas o demandas de la comunidad en general. Para ello se realiza
una evaluacion y luego se difunde el impacto de las acciones a través de las
diferentes redes existentes o en proceso de construccion, de las plataformas
comunitarias que inciden sobre la reduccion del conflicto.

Luego se desarrollan acciones encaminadas a fortalecer la autonomia con
colaboracion de las distintas redes existentes dentro de la comunidad. La
respuesta esperada debe favorecer la organizacion de los diferentes seg-
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mentos sociales, en los que las personas se identifican, y pueden hacer suya
la propuesta que se define y construye proyectivamente para anticiparse a
la violencia.

Finalmente, lo mas importante, es entender que la irracionalidad emotiva
no solo no nos ofrece un antidoto efectivo contra la violencia, sino que es
la causa directa de una enorme proporcion de la misma, perpetrada por
unos humanos contra otros. Es nuestra capacidad de razonar sobre posi-
ciones ajenas a la fuerza lo que minimiza las repercusiones de la violencia,
dandonos la formula para anticiparnos con estrategias y romper el circulo
perverso que la inspira y la convierte en violencia organizada, creando un
circulo perverso de nunca acabar.

NOTAS

1. Las tropas norteamericanas y la geografia del saqueo, América Latina, Mercosur y Para-
guay en la mira, Paraguay 2005.

2. La acumulacion por desposesion consiste en el uso de formas de acumulacion origina-
ria para conservar el sistema capitalista, mercantilizando sectores hasta entonces cerrados al
mercado. Segun David Harvey autor del término, la acumulacion por desposesion define los
cambios neoliberales que se han producido desde 1970, guiados basicamente por las priva-
tizaciones, la financiarizacion, la gestion y manipulacion de las crisis y las redistribuciones
estatales de la renta. Las privatizaciones de empresas y servicios publicos, es un ejemplo de
manifestacion de este fenomeno. La acumulacion por desposesion tiene como objetivo man-
tener el sistema actual, repercutiendo en los sectores empobrecidos por la crisis de sobreacu-
mulacion del capital.

3. El Estado militar en América Latina, Alain Rouquié, Siglo XXI, 1884.

4. Véase <http://www.elnuevoherald.com/2011/11/05/1059890/guatemaltecos-eligen-pre-
sidente.html>.

5. Desde 1969 Serge Moscovici desarrolla un nuevo enfoque que se cristaliza cuando en
1976 publica en inglés su obra Social Influence and Social Change, obra que luego serd tra-
ducida al francés y al castellano bajo el titulo de Psicologia de las Minorias Activas. Dis-
ponibe en <http://books.google.com/books?id=A2P86K3eRrgC&printsec=frontcover&hl=
es&source=gbs ge summary r&cad=0#v=onepage&q&f=false>. http://www.google.com.
gt/url?sa=t&rct=j&q=serge%20moscovici%?20teoria%20de%20las%20representaciones%20
sociales&source=web&cd=2&ved=0CCAQFjAB&url=http%3A%2F%2Fpsicologiasocial.
uab.es%2Fathenea%2Findex.php%?2FatheneaDigital%2Farticle%2Fdownload%2F55%2F55
&ei=t6_BTqbCBsjLgQf]_omIBw&usg=AFQjCNGZBI5CI1BifqK_7zdfPRxyf8b84ew>.

<http://books.google.com/books?id=A2P86K3eRrgC&printsec=frontcover&hl=es&sourc
e=gbs ge summary r&cad=0#v=onepage&q&f=false>.

6. WACHTEL, 1974. Este autor afirma literalmente que “tantos son los ejemplos concretos
cuantas las diferentes aculturaciones”, y propone extender el horizonte de la aculturacion
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desde “el encuentro de culturas heterogéneas en el espacio” hasta “la coexistencia en una
misma sociedad de diferentes estratos temporales: a los desniveles, a los conflictos y a las
modificaciones de sentido que resultan de la pluralidad de las duraciones historicas”.

7. La investigacion fue realizada en torno a la teoria de conflictos del sociélogo y matemati-
co noruego Johan Galtung. (2009) Muchos tedricos afirman que la obra de Galtung representa
por si sola 50% de los estudios para la paz. Sus importantes aportes para una epistemologia de
la paz lo colocan como el punto de referencia mas importante en este nuevo campo del cono-
cimiento. Nos propone un analisis y una teoria critica sobre el conflicto, sin prescindir de otros
temas a los que necesariamente esta vinculado este gran corpus tedrico de su produccion. Asi,
mientras escudrinamos en las logicas racionales que estan detras de la teoria de conflictos, nos
va sirviendo al mismo tiempo de clave de lectura de la teoria de la paz, de la violencia y del
desarrollo.

8. En Do No Harm: How Aid Can Support Peace—Or War identifica que las tensiones y
conectores en cada sociedad en conflicto o no dividen o unen a las personas. Generalmente
quienes trabajan en contextos de conflicto estan mas atentos a las condiciones que generan y
dan forma al conflicto. No obstante, si se es consciente solamente de los factores que dividen
a las comunidades y no se identifican y fomentan los factores socio-culturales, los programas
de ayuda pueden reforzar los primeros y afectar a los segundos. De esta manera, analizar y
entender ambas cuestiones lo que divide y lo que une evidencia una postura politica frente a
los actores de la guerra y la poblacion civil, evitando actitudes que sirven a los intereses de los
primeros y fortaleciendo los mecanismos pacificos de convivencia y resolucion de conflictos
que benefician a los segundos. Para Anderson, las condiciones que alimentan la violencia pue-
den ser explicitas, responder a situaciones histdricas-estructurales o derivarse de coyunturas
externas. Frente a las primeras aparecen justificaciones como la lucha por el control de recur-
sos, historias de prejuicio que explican la busqueda de la “justicia por las propias manos”,
concepciones antagdnicas sobre como una sociedad justa debe organizarse, entre otras. Es
comun identificar distancias entre el discurso publico que busca dar un sentido y “una causa
justa” a la guerra y la realidad de los intereses en juego, caracterizados por la manipulacion de
los discursos por parte de quienes administran y se benefician del conflicto.

9. Los sistemas abiertos se caracterizan por un Estado firme, ya que existe un influjo con-
tinuo de energia del exterior y una exportacion continta de los productos del sistema. La ten-
dencia mas simple del Estado firme es la homeostasis, pero su principio basico es la preserva-
cion del caracter del sistema. O sea, un equilibrio casi-estacionario. Los sistemas reaccionan
al cambio o lo anticipan por intermedio de un crecimiento que asimila las nuevas entradas de
energia en la naturaleza de sus estructuras. La homeostasis es un mecanismo regulador.

10. El concepto de “entropia” es equivalente al de “desorden”. Asi, cuando decimos que
aumento la entropia en un sistema, significa que crecio el desorden en ese sistema. Y a la
inversa: si en un sistema disminuy® la entropia, significa que disminuy¢ el desorden.

11. EIl Hombre Doliente. Durante la I Guerra Mundial, Victor Frankl estuvo recluido por
su condicion de judio en los campos de concentracion nazis de Auschwitz y Tiirkheim. Tuvo
que soportar con toda la crudeza su infrahumana brutalidad. Paradojicamente, fue en estas
horribles situaciones limites donde adquirié plena conciencia del sentido y dignidad de la vida
humana y del valor del sufrimiento, aportandonos, con ello, una gran dosis de optimismo y
esperanza respecto a que la vida humana vale la pena ser vivida. Es por ello, que el psiquia-
tra vienés posee autoridad moral para hablarnos en diversas partes de sus obras de la dificil
cuestion del sufrimiento, tanto fisico, psiquico o moral como ineludible a la realidad humana.
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No obstante, en la mentalidad de amplios sectores de la sociedad occidental se concibe como
un hecho absolutamente incomprensible, motivo por el cual se pretende rechazarlo por todos
los medios al desconocer e ignorar su enriquecedor significado y la fecundidad de su sentido.
Frankl considera que cualquier tipo de sufrimiento y de sacrificio que la vida nos depara, sera
aceptado con fortaleza por el ser humano, si sabe que detras de ¢l hay un sentido que puede
iluminar su significado en la vida.

12. Para Roberto Merlo en su Manual de la Teoria de Prevencion (1993): “la red social es
un modo de lectura de la realidad que el observador utiliza para comprender el significado de
un sistema humano, agrupado en una comunidad o en un espacio fisico determinado”. En la
metodologia de redes sociales, se identifican las formas y maneras de relacion interpersonal
de la comunidad, la vision de mundo, desarrollo y vida que tiene los vinculados a la red, y sus
representaciones sociales y significados que la poblacion transmite a través de la Red comu-
nitaria.
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LOS SERENAZGOS EN EL PERU.

LA MUNICIPALIZACION DE FACTO DE LA
SEGURIDAD CIUDADANA, ¢éMODELO VIABLE?

Gino Costa

.COMO SURGEN LOS SERENAZGOS?

Los serenazgos se constituyeron a inicios de la década de 1990, en medio
del repliegue policial ocasionado por las acciones terroristas, que convirtio
en blanco a los policias y los obligd a recluirse en sus comisarias, transfor-
madas en fuertes. El repliegue llevo a un gradual abandono, por parte de la
Policia, de sus funciones de prevencion.

Un factor confluyente fue la decision que tomaron algunos alcaldes de
los distritos residenciales de clase alta y media de la zona central y moderna
de Lima —especialmente Alberto Andrade, primero alcalde de Miraflores
(1990-1995) y luego de Lima Metropolitana (1996-2003)— de recuperar
las calles y restablecer el principio de autoridad. Como consecuencia de la
rapida urbanizacion de la ciudad, durante las décadas de 1970 y 1980 las
calles habian sido gradualmente ocupadas por vendedores ambulantes, y
reinaba en ellas gran desorden e inseguridad. Por las noches, muchos de los
espacios publicos eran ocupados por la prostitucion callejera.

La recuperacion del espacio publico demanda un ejercicio de autoridad
por parte de los alcaldes, que requieren el respaldo de la fuerza publica. En
la medida en que la Policia tenia otras prioridades y, en Gltima instancia,
respondia a las 6rdenes del gobierno central —que condicionaba politica-
mente su apoyo a los alcaldes—, algunos de ellos optaron por constituir
sus propios instrumentos de autoridad, y lo hicieron reviviendo una vieja
institucion colonial: la del sereno, un sistema de patrullaje no armado a pie.
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Conformados en un inicio como un paliativo frente a las deficiencias de
la labor preventiva policial, los serenazgos se fortalecieron progresivamen-
te y se extendieron primero a los barrios populares de Lima y, luego, a las
ciudades del interior del pais.

:QUE SERVICIOS BRINDAN?

Los serenazgos brindan tres grandes servicios: son un instrumento de au-
toridad que utiliza el alcalde para lograr el ordenamiento de la ciudad y el
respeto por las disposiciones municipales; patrullan y vigilan las calles; y
atienden los pedidos de intervencion del ptblico.

El patrullaje se realiza a pie y a través de unidades vehiculares —automo-
viles, motocicletas y bicicletas—. Los serenazgos cuentan con una central
telefonica que permite el facil acceso del publico y la respuesta inmediata
a sus requerimientos, en la medida en que los serenos estan habitualmente
comunicados por radio. La rapidez de la respuesta se ve facilitada por el
sistema de localizacion satelital (GPS) con el que cuentan sus unidades. La
valiosa informacion que obtienen sobre la base de las llamadas del publico,
las comunicaciones de los serenos que estan en la calle y el registro de las
camaras de videovigilancia se procesa en lo que constituyen modernos ob-
servatorios de la violencia y el delito.

Los serenazgos son, ademas, un servicio de atencion al publico. A dife-
rencia de la Policia, a cuyos miembros es necesario buscar en sus propios
locales institucionales, el publico se contacta con los serenazgos prin-
cipalmente a través del teléfono, aunque en muchos casos también es
posible hacerlo a través del correo electronico, la pagina web de los mu-
nicipios y las redes sociales, incluyendo twitter. jPara qué llama la gente?
En primer lugar, para solicitar que los serenos intervengan en la solucion
de problemas de convivencia o conductas antisociales. En segundo lugar,
para prevenir hechos delictivos, responder ante ellos o iniciar las dili-
gencias policiales correspondientes. En tercer lugar, para solicitar que
las victimas de accidentes de transito sean auxiliadas y conducidas a los
centros de salud, y garantizar el inicio de las diligencias policiales res-
pectivas. En esta categoria también se incluye el pedido de auxilio por
otras emergencias.
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En Lima Metropolitana, los tres principales pedidos de intervencion del
publico en el 2009 estuvieron referidos a problemas de convivencia; los
cinco siguientes, a delitos; y el noveno, a accidentes de transito. Los pri-
meros pedidos de intervencion fueron por consumo de drogas y alcohol en
la via publica, que se presentaron en el 89% de los serenazgos; les siguie-
ron ruidos molestos (75%) y pandillaje (67%). Los siguientes pedidos de
intervencion se refirieron a robos al paso (64%), presencia de sospechosos
y microcomercializacion de drogas (47%), asi como robo a domicilio y
violencia familiar (44%). Les siguieron los accidentes de transito (33%).
Con menor incidencia aparecieron los pedidos de intervencion por robos de
autopartes (25%), prostitucion y riias (19%), y robos de vehiculos (17%)
(Costa y Romero 2010b: 23).

Ante problemas de convivencia o conductas antisociales, los serenazgos
por lo general responden solos, sin el apoyo de la Policia. Suelen ser los
primeros en llegar a la escena de un accidente de transito y en auxiliar a
las victimas. Sin embargo, necesitan a la Policia para establecer la respon-
sabilidad en un accidente. Con frecuencia, los serenazgos intervienen para
prevenir un hecho delictivo, haciendo ostensible acto de presencia. Pero si
el hecho delictivo se consuma, carecen de facultades para actuar; no obs-
tante, el publico solicita su intervencion para que comuniquen el hecho a la
Policia y aseguren su presencia.

El servicio es financiado mediante un arbitrio que los ciudadanos pa-
gan como contraprestacion a la seguridad que les brinda el municipio. Los
montos varian segun el distrito y el uso del inmueble.

Los serenazgos dependen de los alcaldes, quienes los dirigen a través de
un gerente municipal —por lo general el de Seguridad Ciudadana—, bajo
cuya autoridad se encuentra el jefe de serenazgo. En Lima Metropolitana,
por ejemplo, en el 2009, casi la mitad (44%) de los gerentes de seguridad
ciudadana eran policias en retiro; el 39%, civiles; y el 14%, militares en
retiro. Entre los jefes de serenazgo hay un nlimero atin mayor de policias en
retiro (55%), frente al 36% de civiles y al 6% de militares en retiro (Costa'y
Romero 2010b: 33). En la mayoria de los municipios, ambos cargos son de
confianza, pudiendo sus titulares ser removidos en cualquier momento por
decision del alcalde. Este control civil y democratico es una de las principa-
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les razones de su éxito, asi como la sana competencia entre los municipios
y el control ciudadano.

(CUANTOS SON?

Si bien los primeros serenazgos surgieron hace dos décadas, su expansion
y desarrollo han sido especialmente rapidos durante los ultimos afios. Entre
el 2003 y el 2009, su nimero se cuadruplico, pasando de 122 a 481 (INEI
2011). Mientras que en el 2003 solo el 7% de las municipalidades provin-
ciales y distritales tenian serenazgos, seis anos después el 26% contaban
con este servicio.

Aunque la institucion primero se haya expandido y consolidado en Lima
Metropolitana y el Callao, su presencia nacional es hoy indiscutible. La
mejor demostracion de ello es que, en el 2009, la region con mayor nimero
de serenazgos fue el Cusco (53), seguido de Ancash (45), Lima Metropo-
litana (38), Arequipa y Junin (36), y Puno y Lima Provincias (35) (INEI
2011). Las regiones con mayor porcentaje de municipios con serenazgos
son, sin embargo, otras. Estan encabezadas por el Callao con el 100%, se-
guido por Lima Metropolitana (88%), Tumbes (77%), Pasco (68%), Tacna
(59%), Ucayali (53%) y el Cusco (49%).

La expansion nacional de los serenazgos ha ido acompafiada por la ins-
talacion de una importante cantidad de puestos de vigilancia municipal.
Entre el 2005 y el 2009, los puestos de vigilancia se duplicaron a nivel
nacional, pasando de 1.429 a 2.889 (INEI 2011). Ese ultimo afio, Lima
Metropolitana concentréd el 50% del total. Le siguieron Ancash y el Cusco
(5%, y Arequipa, el Callao, La Libertad y Puno (4%).

(QUIENES SON LOS SERENOS?

Los serenos son funcionarios publicos que no estan autorizados a portar ni
a utilizar armas, y carecen de las facultades policiales de detener y llevar
a cabo investigaciones penales. Su ntimero en el Pert se triplico entre el
2003 y el 2009, pasando de 5.164 a 16.287 (INEI 2011). Esto le ha brinda-
do al servicio de serenazgo una mayor cobertura territorial y ha mejorado
considerablemente la ratio de habitantes por sereno. En efecto: en el 2003,
habia un sereno por cada 5.249 habitantes; seis afios después, esa relacion
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se redujo a uno por cada 1.809. Todavia es una ratio muy elevada, pero la
tendencia es hacia su reduccion.

A fines del 2009, las regiones con mayor nimero de serenos eran Lima
Metropolitana (7816), seguida por el Callao (949), Piura (900), Cusco
(850), Arequipa (728), Ancash (675) y Puno (636). En el extremo opuesto
se ubicaron Amazonas (18), Madre de Dios (19), Apurimac (31), Huanca-
velica (48) y San Martin (76) (INEI 2011).

Los serenos son mayoritariamente hombres. Por ejemplo, en Lima Me-
tropolitana, en el 2009, el 94,5% de ellos eran varones y solo el 5,5%, mu-
jeres. La participacion femenina es ostensiblemente baja, sobre todo si se
compara con la que existe en la Policia, donde esta ha llegado a representar
el 14%. Existe, pues, margen para un incremento sustantivo del nimero de
mujeres, lo que seria aconsejable, pues la experiencia policial indica que la
mujer es mas honesta, mas respetada y mejor apreciada. Los serenos tam-
bién son, mayoritariamente, jovenes. En Lima Metropolitana, en el 2009,
el 65% tenian entre 18 y 29 afios de edad. Por lo general, los mayores son
supervisores y choferes, mientras que los que hacen patrullaje son princi-
palmente jovenes (Costa y Romero 2010b: 45).

El proceso de seleccion de los serenos es ain muy informal y se encuen-
tra poco regulado. Asuntos claves —como su periodicidad y los criterios
de seleccion— son definidos por el gerente de seguridad ciudadana o el
jefe del serenazgo. En algunos casos, ellos mismos conducen el proceso;
en otros, esta a cargo de la gerencia de recursos humanos. La periodicidad
esta determinada por las necesidades del servicio y no existe un cronogra-
ma preestablecido para el proceso de seleccion. En Lima Metropolitana,
solo la mitad de los serenazgos toman examen de ingreso; la otra mitad se
limitan a revisar la documentacion solicitada, sin someter al postulante a un
examen propiamente dicho.

También esta poco regulado el proceso de formacién. Nuevamente,
quien define los contenidos son el gerente de seguridad ciudadana, el jefe
de serenazgo o el propio jefe de instruccion. En general, la formacion es
muy pobre y claramente insuficiente. Su duraciéon fluctia entre una hora
o un dia, en un extremo, y en 120 o 168 horas lectivas, en el mejor de los
casos. La pobre formacion que se imparte a los serenos al incorporarse al
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servicio no se ve compensada con un sistema de capacitacion permanente
a lo largo de la carrera.

El desarrollo de la carrera funcionaria del sereno es, pues, aun muy insu-
ficiente. Son pocos los serenazgos que tienen una politica de ascenso, que
constituye el punto de partida de un escalafon. En general, en la base se
encuentra el sereno; y en la ctspide de la piramide, el jefe del serenazgo y
el jefe de operaciones. Debajo de ellos estan los supervisores y los opera-
dores de los centros de informacion y de las camaras de videovigilancia. El
chofer constituye una categoria superior al sereno de a pie.

La mayoria de los serenazgos cuentan con alguna forma de evaluacion
del desempeiio de personal, aunque su periodicidad varia en forma signifi-
cativa entre la evaluacion diaria y aquella que se realiza semanal, quince-
nal, mensual e, incluso, anualmente. Esta evaluacion se ve facilitada por el
uso de tecnologias de punta en sus centros de informacion, desde los que se
supervisa el despliegue. Destacan entre estas la georreferenciacion, el GPS
y las camaras de videovigilancia.

En el 2009, la mitad de los serenazgos de Lima Metropolitana contaban
con un régimen disciplinario especifico. Ahi donde no, se aplican las nor-
mas del procedimiento administrativo regular. La mayoria tiene un registro
de sanciones, aunque aun no existe uno para toda la ciudad. Esta ausencia
debe ser suplida, porque en la situacion actual un sereno despedido en un
distrito puede ser contratado en otro (Costa y Romero 2010b: 50-51).

Existen multiples canales para presentar denuncias contra los serenos.
Estas pueden ser verbales o escritas; formuladas en persona, por teléfono,
por correo electronico o a través de la pagina web; presentadas en el local
municipal, en los puestos de vigilancia o en los vehiculos de los serenaz-
gos; vy dirigidas al jefe de grupo o del serenazgo, a los responsables de
seguridad ciudadana o de participacion vecinal, a los regidores o al alcalde.
No existe un solo procedimiento de denuncia, sino varios, y el personal se
siente permanentemente observado y fiscalizado por la ciudadania. Con-
tribuye a ello el hecho de que las comunicaciones con los serenazgos se
hacen, principalmente, por via telefénica o electrénica, lo que le ahorra
al ciudadano los desplazamientos y las largas esperas en las dependencias
administrativas.
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La mayoria de serenos cuenta con contratos de muy corto plazo y, por
tanto, no gozan de estabilidad laboral alguna ni de beneficios laborales. Un
numero minoritario de serenos estan respaldados por seguros de salud, de
vida y contra accidentes. La remuneracion de los jefes de serenazgo lime-
fos fluctua entre 450 y 2.250 dolares americanos. Los serenos cuentan con
ingresos mensuales que fluctiian entre los 200 y 550 ddlares americanos.

({CON QUE RECURSOS CUENTAN?

El mayor protagonismo de los municipios en la seguridad ciudadana, gra-
ficado en la mayor presencia territorial de sus serenazgos, tiene un correlato
presupuestal. Entre el 2007 y el 2010, el presupuesto municipal destinado
a seguridad ciudadana se duplico, pasando de 72 millones de dolares ame-
ricanos a 151 millones. El grueso de estos recursos se destina a financiar el
funcionamiento de los serenazgos y sus centros de informacion y comunica-
ciones. En una proporcién menor, los municipios financian el equipamiento
y la infraestructura policial, asi como el pago a los efectivos policiales que
colaboran con el servicio de serenazgo (Costa y Romero 2011: 112).

A pesar del rapido crecimiento del presupuesto municipal en seguridad
ciudadana, este atin no es uno de sus rubros mas importantes. En el 2010,
la inversion en seguridad casi alcanzo el 2% de todo el gasto municipal a
nivel nacional, pues representd el décimo segundo rubro mas importante.
Existe, pues, amplio margen para el crecimiento del gasto en seguridad
ciudadana, como lo demuestran los municipios lideres en esta materia, ubi-
cados en Lima Metropolitana y el Callao, que destinan alrededor del 5% de
su presupuesto municipal a la seguridad ciudadana.

A pesar de la expansion de los serenazgos al interior del pais, Lima Me-
tropolitana sigue concentrando un poco mas de la mitad de los recursos
que se invierten para su funcionamiento (53,7%). Le siguen en importancia
el Callao (5,4%), Piura (5,1%), Arequipa (4,2%), Ancash y La Libertad
(4,0%), Cusco (3,1%) y Tacna (2,6%). Al fondo de la tabla se ubican Ama-
zonas (0,1%), Madre de Dios y Apurimac (0,2%), Huancavelica (0,3%) y
Tumbes (0,5%) (Costa y Romero 2011: 113).

El 2010, la inversién municipal en seguridad ciudadana representd el
9% del presupuesto del Ministerio del Interior, del que depende la Policia
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Nacional. No es para nada una cifra desdefiable, considerando que los sere-
nazgos cumplen una tarea eminentemente preventiva, mientras que la Poli-
cia tiene una multiplicidad de funciones. Mas importante todavia, la cober-
tura de los serenazgos solo alcanza al 26% de todos los municipios del pais,
sin considerar las grandes diferencias que hay entre los mas consolidados y
los de reciente creacion, o aquellos asentados en distritos populares.

Los municipios han incrementado significativamente el equipamiento de
sus serenazgos. Entre ¢l 2008 y el 2010, experimentaron un crecimiento es-
pecialmente importante el nimero de camaras de videovigilancia (113%),
de motocicletas (69%), y de automoviles y de camionetas (34%); el nume-
ro de bicicletas experimentd un crecimiento mas limitado: 4%. Estas cifras
ocultan la disparidad de recursos con que cuentan los serenazgos.

{COMO SE RELACIONAN CON LA POLICIiA?

En la medida en que los serenos carecen de atribuciones policiales, los
municipios han hecho un gran esfuerzo para incorporar en sus unidades de
patrullaje a efectivos policiales, a fin de contar con la autoridad que no po-
seen. La propia Constitucion de 1993 cre6 las condiciones para ello, al es-
tablecer que la Policia Nacional colabora con los municipios en seguridad
ciudadana. Esta postura se hizo mas explicita en la reforma constitucional
del 2002. La Ley de Municipalidades del ano siguiente detalld las funcio-
nes del servicio de serenazgo.

Como la cooperacion policial con los municipios nunca se regulo y la
Policia se resiste a brindarla gratuitamente, esta se ha hecho realidad a
través de la contratacion de personal policial en actividad (Yépez 2004:
192). Esto ha sido facilitado por el régimen laboral vigente en la Policia
desde principios de la década de 1990, que autoriza a sus efectivos a brin-
dar servicios a terceros —utilizando sus uniformes— durante sus dias de
descanso. Mientras los serenazgos se limitaron a los distritos residenciales
—que cuentan con mayores recursos econémicos— no hubo problemas,
pero cuando estos se extendieron a los distritos populares de la ciudad y
al interior del pais, los municipios se resistieron a pagar por la presencia
policial en sus vehiculos. Se preguntan por qué deben hacerlo, cuando el
servicio policial es eminentemente gratuito y cuando los serenazgos, preci-
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samente, le ofrecen a la Policia los medios logisticos de los que ella carece
para cumplir su funcion. Luego de fuertes disputas, en el 2009 los alcaldes
lograron que la Policia aceptara que, a través del plan de patrullaje integra-
do, sus efectivos se incorporaran a los serenazgos gratuitamente durante
sus dias de servicio. No obstante, este compromiso no siempre se cumple.

La autoridad del alcalde en el &mbito de la seguridad ciudadana ha sido
fortalecida por la decisiéon del comando policial de solicitar su evaluacion
anual sobre el desempeiio profesional de sus comisarios. Esta prerrogativa
fue consagrada en el Decreto Supremo 002-2009-IN, publicado el 24 de
marzo del 2009, que establece por primera vez que la opinién del alcalde
sobre la responsabilidad y eficiencia de los oficiales que prestan servicio en
la comisaria sera tomada en cuenta para la evaluacion de su desempeio y
el proceso de ascenso. Esta medida fue recomendada en el libro La Policia
que Lima necesita (Costa, Bricefio y Romero 2008: 102).

Hay que hacer realidad esta decision y complementarla con la participa-
cion de los alcaldes en el nombramiento de los comisarios. Esta propuesta
tiene como condicion que cada jurisdiccion politica cuente con una unica
autoridad policial. Si se trata de la autoridad policial de una ciudad gran-
de, se propone que se constituya un jurado integrado por el ministro del
Interior, el director general de la Policia y el alcalde provincial, encargado
de escogerlo. Si se trata de la autoridad policial de un distrito, se propone
la presencia de un jurado integrado por el director general de la Policia, el
jefe policial de la ciudad y el alcalde distrital. En ambos casos, la seleccion
se haria sobre la base de ternas presentadas por el director general o el jefe
policial de la ciudad, respectivamente, luego de revisar los antecedentes de
los postulantes y entrevistarlos (Costa y Romero 2010a: 122-125). Tam-
bién se ha sugerido que los alcaldes tengan la prerrogativa de solicitar la
remocion de los comisarios, aunque falta elaborar el marco normativo que
evite el abuso de esta facultad por parte de los alcaldes (Costa y Romero
2010a: 119).

Estas prerrogativas deberian plasmarse en una ley que regule la coope-
racion de la Policia con los municipios, tal como lo dispone la Consti-
tucion. Aunque el proyecto de ley de efectividad municipal en seguridad
ciudadana —presentado en septiembre del 2008 por 11 alcaldes distritales
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de Lima Metropolitana y el Callao— no prosperd, si dio pie a que el en-
tonces director general de la Policia, Mauro Remicio, emitiera la Directiva
01-2009-Dirgen-PNP/EMG, «Lineamientos para la efectividad en la ejecu-
cion de planes integrados de seguridad ciudadana entre gobiernos locales y
la Policia Nacional del Peru», del 12 de marzo del 2009.

Esta directiva constituye un hecho inédito en la institucién policial y es-
tablece los lineamientos de su cooperacion con los municipios. Se refiere,
entre otros temas, a la necesidad de que las jurisdicciones policiales coinci-
dan con las politicas y a que la institucion cuente con una Unica autoridad
policial en cada una de estas, por un periodo no menor de dos afios. Dis-
pone el patrullaje integrado, que es organizado y dirigido por el comisario,
en coordinacion con la Gerencia de Seguridad Ciudadana del municipio y
previo planeamiento conjunto. Implementa mecanismos de rendicion de
cuentas policial, que establecen que el comisario informara mensualmente
al alcalde sobre la situacion delictiva con el fin de que se tomen las decisio-
nes mas adecuadas; sefiala, asimismo, que el comisario debe exponer ante
el alcalde y sus regidores la correspondiente orden de operaciones para el
uso de los recursos municipales. Por su parte, el alcalde estd facultado para
verificar el servicio de patrullaje integrado en su jurisdiccion. La directiva
también dispone que la Policia trabaje exclusivamente con las juntas veci-
nales promovidas por los municipios.

Tales atribuciones municipales no son incompatibles con el caracter na-
cional y unico de la Policia. Significan, si, subordinar su funcién al poder
civil en todos los ambitos de gobierno. La autoridad policial, por su parte,
asesora técnicamente y ejecuta las decisiones que se adopten en el marco
de los planes de seguridad ciudadana del comité provincial o distrital res-
pectivo, que es presidido por el alcalde.

Regular legalmente esta cooperacion no ha sido posible hasta hoy,! por
cuanto en la Policia hay quienes consideran que es perjudicial, sea porque
potencia a los serenazgos y debilita a la Policia, o porque la asociacion de
la Policia con serenazgos sin mayores atribuciones dafia su imagen institu-
cional. La mayor dificultad es que la Policia percibe a los serenazgos como
un competidor e, incluso, como el germen de un cuerpo policial local. Estos
temores son alimentados por demandas que, de vez en cuando, expresan los
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alcaldes, quienes solicitan atribuciones policiales para sus serenos, como
portar armas y realizar detenciones, lo que los convertiria, de hecho, en
policias locales.

(LE GANAN LAS CALLES A LA POLICIA?

Los serenazgos estan ocupando de manera rapida un espacio que, tradi-
cionalmente, le correspondia a la Policia. Hay diversas evidencias de ello.
Veamos.

Primero, es verdad que la presencia de los serenazgos no es uniforme en
toda la ciudad, pero también es verdad que esta institucion ha dejado de ser
patrimonio de los distritos mas acomodados. El ejemplo de los serenazgos
se esta extendiendo rapidamente en todos los distritos. Lo que en un mo-
mento pudo parecer una respuesta momentanea y exclusiva de los estratos
altos, planteada como una alternativa a las dificultades que el terrorismo
represento para la presencia policial, se ha convertido en un fenémeno per-
manente y crecientemente demandado en todos los sectores sociales y a
lo largo y ancho del pais, tanto en ciudades grandes como pequefias. Los
serenazgos estan aqui para quedarse y son un componente importante de la
arquitectura institucional de la seguridad ciudadana. Hay diversos indica-
dores de esto: su avance normativo, la expansion de la inversion municipal
y su incorporacion definitiva a la estructura de los gobiernos locales.

Segundo, su creciente legitimidad social, que se traduce principalmente en
la mayor demanda ciudadana por sus servicios. Si al principio los serenazgos
contribuyeron a los esfuerzos de los alcaldes por recuperar las calles y la au-
toridad en sus distritos, poco a poco se fueron transformando en un auténtico
servicio ciudadano, que atiende las 24 horas del dia, usualmente por teléfo-
no. Hoy dia son requeridos para una gama muy amplia de intervenciones,
desde las referidas a problemas de convivencia —como, por ejemplo, los
ruidos molestos, el consumo de alcohol y drogas en la via publica, la prosti-
tucion y las rinas— hasta las asociadas con la actividad criminal, tales como
la microcomercializacion de drogas y todo tipo de delitos patrimoniales, que
incluyen desde robos al paso y de autopartes hasta robos de vehiculos y en
viviendas. Entre estos extremos, existe un conjunto de pedidos de interven-
cion ante hechos que pueden o no ser delitos, que comprenden la presencia
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de sospechosos, los accidentes de transito, y la violencia familiar y juvenil.
En muchos casos, el serenazgo atiende el pedido directamente, mientras que
en otros, cuando es necesaria la presencia policial, se encarga de viabilizarla,
cumpliendo asi el papel de intermediario entre el ciudadano y la Policia.

Esta legitimidad se ve corroborada por las encuestas de opinion publica,
que dan cuenta de una mejora gradual y sostenida de la aprobacion que los
ciudadanos dan a los servicios de serenazgo, tanto en términos absolutos
como en términos comparativos con la Policia Nacional. Hace tan solo
unos aflos, esta obtenia una mejor calificacion que los serenazgos, mientras
que ahora tal situacion se ha revertido.

Tercero, la ocupacion de las calles propiamente dicha. Da cuenta de ello
el rapido crecimiento del nimero de serenos, de sus medios de transporte y
de la inversion municipal, temas que han sido presentados en los apartados
precedentes. En los distritos donde los serenazgos estan mas consolidados,
su presencia en los espacios publicos es mucho mayor que la de la Policia.
Alos policias se los ve sobre todo realizando labores de vigilancia de punto
fijo en bancos, centros comerciales, y establecimientos publicos y privados
de todo tipo. Por lo general, estas labores forman parte del servicio que los
efectivos brindan a terceros en sus dias de descanso, y no del servicio pu-
blico policial. Quienes realizan estas labores de vigilancia no suelen contar
con una radio ni actian como parte de un plan de despliegue institucional,
y tampoco son supervisados en el desempefio de sus funciones; simple-
mente, cumplen la labor de un vigilante privado cualquiera, aunque para
ello hagan uso de su uniforme. Distinto es el caso de los serenos, quienes
—desplegandose a pie, en bicicleta o en motocicleta— cumplen un plan
de patrullaje supervisado por sus superiores, con quienes se encuentran en
permanente comunicacion.

En lo que se refiere al patrullaje vehicular, ocurre algo parecido. Las
unidades del serenazgo son mucho mas visibles que las de la Policia, se las
ve constantemente desplazandose y se encuentran en contacto permanen-
te con su centro de operaciones. Las unidades policiales, en cambio, son
menos visibles, especialmente por las noches; y cuando se las ve, por lo
general se encuentran estacionadas, con el pretexto de que no cuentan con
combustible.
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En resumen, la presencia de los serenazgos es cada vez mas visible y su
ocupacion de las calles, mas organizada, por cuanto cuentan con centros de
comunicacion, observatorios del delito y tecnologia de punta, recursos de
los que carece la Policia. Mas importante atn, esas ventajas les facilitan a
los serenos una relacion muy fluida con los vecinos.

(CUALES SON LAS RAZONES DE SU EXITO?

El protagonismo municipal en seguridad ciudadana es una expresion del
fortalecimiento de los gobiernos locales dentro de la estructura del Estado,
que representa una suerte de revolucion espontanea y silenciosa que vie-
ne socavando las bases del viejo Estado centralista. Es verdad que, muy
temprano, la Constitucion de 1993 reconocid que los municipios jugaban
un papel en la seguridad ciudadana, pero lo hizo después de que hubieran
surgido los primeros serenazgos. Hay que tener en cuenta que este recono-
cimiento no definio los alcances de los serenazgos ni establecio su interac-
cion con la Policia. Son los vecinos quienes pagan por el servicio, lo que
explica su desigual distribucion territorial. En las provincias y los distritos
acomodados, la institucion es robusta y se consolida dia a dia; en aquellos
con escasos recursos, esta no existe o es todavia muy endeble. No cabe
duda, sin embargo, de que los serenazgos han representado una respuesta
novedosa y eficaz a la inadecuacion del viejo Estado para enfrentar los
nuevos desafios de la seguridad.

El secreto de su éxito no reside tanto en los recursos invertidos —aunque
estos son muy significativos— ni en el uso de las mas avanzadas tecnolo-
gias de la informacion y de las telecomunicaciones, sino principalmente en
su concepcion del servicio publico, que tiene tres componentes.

El primero es la idea de que la seguridad es un servicio que debe respon-
der a los requerimientos ciudadanos. Son los vecinos y sus necesidades los
que definen la organizacidn, estructura y caracteristicas de los serenazgos.
Esta logica se ve fortalecida por el hecho de que los vecinos son su princi-
pal fuente de informacion y de financiamiento. Ademas, son los ciudadanos
quienes, con su voto, deciden cada cuatro afios quién es el alcalde o la al-
caldesa, maximo responsable del servicio. Pueden, asimismo, después del
primer ailo, solicitar la revocatoria de su mandato.
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El segundo, que se colige del anterior, es que el uso de los recursos de
los serenazgos debe ser adecuadamente controlado y supervisado, y que su
manejo tiene que ser lo mas transparente posible, por cuanto estos fondos
no pertenecen ni al alcalde ni al municipio, sino a los vecinos, quienes los
sostienen con sus arbitrios trimestrales. Por esta razén, una pieza funda-
mental del servicio son los centros de informaciones y comunicaciones,
desde donde se dirige y supervisa el despliegue de los serenos en tiempo
real y, simultaneamente, se reciben las quejas del publico.

El tercer componente es la descentralizacion en la prestacion del servi-
cio, pues es desde el ambito local que se atiende mejor el requerimiento
ciudadano y se enfrentan con mayor efectividad las modalidades crimi-
nales, que varian de acuerdo con cada entorno. Esto permite facilitar el
acceso del ciudadano al servicio a través de todos los medios posibles, y
maximizar la rapidez de la respuesta.

La concepcion tradicional del servicio de seguridad —que se encarna en
la Policia y frente a la cual irrumpen los serenazgos— es antagonica frente
a la descrita, porque el servicio policial tiene como principal objetivo res-
ponder a las necesidades de orden y control del gobierno central, responsa-
ble del orden interno y la seguridad publica. Si se pusiera en la balanza el
cumplimiento de este objetivo, por un lado, y el servicio ciudadano, por el
otro, terminaria ganando el primero como razén de ser institucional, lo que
determina su organizacion, estructura y caracteristicas. La logica del con-
trol y el orden social, asociados al gobierno central, es de naturaleza nacio-
nal y, por tanto, esta refiida con la l6gica local que inspira a los serenazgos.
De ahi las dificultades de la Policia para propender a su descentralizacion
funcional y las resistencias a someter a sus mandos locales a la direccion
de las autoridades municipales.

En lo referido a la calidad del servicio policial, la falta de transparencia 'y
de mecanismos de control ciudadano son tanto la consecuencia de la 16gica
descrita —como permitir que quien debe ser controlado tenga facultades
de control— como del atraso tecnolédgico, la desidia institucional y la co-
rrupcion imperante. Frente a la sofisticacion informatica y comunicacional
de los serenazgos, contamos con comisarias que ni siquiera contestan el
teléfono, y que si lo hacen, la mayoria de las veces se excusan de atender
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las demandas ciudadanas por carecer de los recursos humanos y materiales
necesarios.

La mejor demostracion de que el avance de los serenazgos y el retroceso
de la Policia no se explican principalmente por razones econdmicas, sino
doctrinarias y organizativas, es que la inversion municipal en los primeros
representa solo el 9% del total del presupuesto del Ministerio del Interior.
En lo que se refiere al numero de efectivos, ocurre algo parecido: los sere-
nos representan unicamente el 16% del total de efectivos policiales.

El progresivo fortalecimiento de los serenazgos y su relativo éxito no dejan
de ser paradojicos, porque se trata de un sistema de vigilancia sin atribucio-
nes policiales, que adolece de grandes debilidades en la formacién y capaci-
tacion de sus integrantes. En este punto, surge inevitablemente una pregunta:
(por qué los municipios no invierten esos mismos recursos en equipar y for-
talecer a la Policia? En Colombia, sobre todo en Bogota, el aporte municipal
y empresarial en seguridad ciudadana se destina enteramente a la Policia.
Quiza esto se debe a que, a diferencia de lo que sucede en el Peru, la Policia
colombiana, por un lado, se ha esforzado por descentralizar sus recursos y
acercarse al ciudadano, y por otro, ha establecido practicas de rendicion de
cuentas sobre los recursos aportados (Costa 2007: 55-ss.).

(QUE OTROS SERVICIOS DE SEGURIDAD BRINDAN
LOS MUNICIPIOS?

El creciente protagonismo municipal no se limita a la creacion de los se-
renazgos. En parte, como ha quedado dicho, su surgimiento estuvo rela-
cionado con la necesidad de los alcaldes de contar con un instrumento de
autoridad propio, que les permitiera recuperar las calles y los espacios pu-
blicos. Esta recuperacion se ha traducido en el embellecimiento de parques
y plazas, en el incremento de las areas verdes y en nuevas inversiones, todo
lo cual ha contribuido indirectamente a mejorar la seguridad en las princi-
pales ciudades del pais.

Los municipios se han involucrado gradualmente en el establecimiento
de programas de prevencion de la violencia. El primero fue el de las De-
fensorias de Nifios y Adolescentes, que surgieron a inicios de la década de
1990 para recibir denuncias de abusos y atender a las victimas. Sobre la
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base de esta experiencia exitosa, los municipios deberian ampliar su ofer-
ta institucional para atender a las victimas de la violencia familiar y de
género, a efectos de que en cada provincia y en cada uno de los distritos
de las grandes ciudades se instalen los siguientes servicios: un modulo de
atencion a la mujer victima, que cuente con ambientes privados y perso-
nal especialmente capacitado; una casa-refugio; una red de mujeres que
ayudan a otras mujeres a salir de la violencia; y por ultimo, un servicio de
tratamiento psicoldgico para los agresores (Costa y Romero 2010a: 128).

Frente a la emergencia de las pandillas, los municipios también han res-
pondido —aunque de manera desigual— con programas de recuperacion,
rehabilitacion y reinsercion de jovenes pandilleros, asi como con progra-
mas recreativos, deportivos y culturales, e incluso con la creacion de casas
de la juventud. La mas exitosa de estas experiencias es el programa jHabla
Choche! de la Municipalidad Distrital de San Martin de Porres en Lima
(Costa, Romero y Moscoso 2011). Por otra parte, seria ideal que por lo
menos en la comisaria principal de cada provincia y de cada distrito de las
grandes ciudades —especialmente de aquellos con problemas de violencia
juvenil— se estableciera un modulo especializado de atencion a adolescen-
tes infractores con personal capacitado, tal como lo ha hecho la comisaria
La Corporacion en el distrito limefio de EI Agustino. La inversion requeri-
da para instalar el médulo podria ser financiada por los propios municipios.
Ahi donde ello ocurra, el Ministerio Publico deberia estar presente con un
fiscal de familia y un equipo multidisciplinario, con el propoésito de hacer
posible la justicia restaurativa, aplicando la remision en los casos que co-
rresponda (Costa y Romero 2010a: 129).

Otra iniciativa interesante ha sido la de trabajar con las comunidades
educativas para promover la organizacion y la participacion de los estu-
diantes a través de los municipios escolares (Costa, Yépez y Romero 2008:
23-24). Los municipios con mayores problemas de violencia juvenil po-
drian replicar en las instituciones educativas publicas el programa Escuelas
para la Vida, que comprende formacion en habilidades para la vida, autoes-
tima, desarrollo de talentos y emprendedurismo.

Los municipios, y sobre todo la Policia, han hecho un excelente trabajo
de prevencion comunitaria, organizando a la poblacion para la seguridad
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ciudadana. Un desafio importante es evitar la duplicacion de esfuerzos y
los conflictos entre las juntas vecinales promovidas por cada uno de ellos.
Los municipios pueden ayudar a equipar las juntas para su rapida y fluida
comunicacion con las comisarias y los serenazgos, de modo que funcionen
como un efectivo sistema de alerta comunal. Con este fin, pueden proveerlas
de alarmas, pitos, linternas, chalecos, equipos de comunicacion, bicicletas
e, incluso, motos. Los municipios también podrian complementar esta red
ciudadana con los vigilantes privados, taxistas y mototaxistas, comercian-
tes, comunidad educativa y trabajadores municipales, asi como establecer
un registro de las personas naturales y juridicas que brindan servicios de
vigilancia privada (Costa y Romero 2010a: 130-131).

Hay muchas otras tareas de prevencion, rehabilitacion y reinsercion social,
asi como de asistencia a las victimas, en las que el papel de los municipios
resulta central. Es el caso del tratamiento de adicciones, tanto de las drogas
ilegales como del alcohol y el tabaco. Los municipios deben convertirse en
el aliado natural del ente rector de las politicas de prevencion del consumo
de drogas a nivel nacional. En coordinacion con el Ministerio de Justicia, los
municipios deberian implementar programas de ejecucion de penas alterna-
tivas a la privacion de libertad, como prestacion de servicios a la comunidad.
Podrian, ademas, contar con programas de asistencia pospenitenciaria para
facilitar la reinsercion al mercado laboral de las personas liberadas, y cola-
borar con el Poder Judicial y los ministerios del Interior y de Justicia en esta-
blecer en las principales comisarias del pais juzgados de paz letrado capaces
de agilizar el procesamiento de las faltas. Estratégicamente, los municipios
deberian promover el establecimiento de casas de la seguridad y la justicia,
que integren los distintos servicios de seguridad ciudadana (Costa y Romero
2010a: 131).

La responsabilidad de mayor envergadura que asumen los municipios
en el tema de seguridad ciudadana es la que recae en los alcaldes, en tanto
son presidentes de los comités provinciales y distritales, que constituyen la
base del Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana, creado en febrero del
2003. Los comités estan integrados por las principales instituciones publi-
cas encargadas de la prevencion y la persecucion del delito, asi como por
representantes de la ciudadania y de otras instituciones capaces de colabo-
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rar en este esfuerzo. Los comités asumen la tarea de preparar anualmente
el plan de seguridad ciudadana, sobre la base de un diagnostico previo de
los problemas y desafios identificados, asi como de darle seguimiento y
evaluarlo regularmente. Los comités son, pues, no solo un espacio de coor-
dinacién institucional, sino la maxima autoridad de decision en seguridad
ciudadana a nivel local, y corresponde a los alcaldes dirigirlos.

Como quiera que el protagonismo municipal en seguridad ciudadana es
relativamente reciente —en el mejor de los casos, no tiene mas de 20 aflos—
, es preciso explicitar las multiples funciones y responsabilidades que los
municipios podrian asumir en esta materia. Con ese fin, Ciudad Nuestra ha
hecho llegar al Congreso de la Republica un proyecto de ley que precisa las
atribuciones municipales en el funcionamiento de los comités de seguridad
ciudadana, define los alcances del servicio de serenazgo y establece respon-
sabilidades en la gestion de la informacion delictiva, la prevencion social
y comunitaria, la rehabilitacion y reinsercion social de los infractores, y la
asistencia y proteccion a las victimas de la violencia y el delito.?

Explicitar estas funciones es necesario, pero insuficiente para lograr que
los municipios se conviertan en un instrumento mas eficaz en la seguridad
ciudadana. Se requiere, por parte del gobierno central, una definicion de la
politica nacional de prevencion que se plasme en el ambito local a través
de los municipios. Ello requiere, cuando menos, tres componentes: la defi-
nicion del tipo de intervenciones que es posible llevar a cabo, el desarrollo
de capacidades locales y el financiamiento de esas iniciativas locales. De-
sarrollar estos componentes es una responsabilidad del gobierno central,
en coordinacion con los municipios. Algunos de los posibles ambitos de
intervencion preventiva podrian ser el consumo de alcohol y drogas, la
violencia familiar y de género, la violencia juvenil, el uso de armas y la
desercion escolar, asi como el fortalecimiento de los serenazgos en los dis-
tritos con menores recursos y mas alta incidencia delictiva, y la promocion
de una cultura de paz y tolerancia, entre otros.

{ADONDE VAMOS?

Aunque el fortalecimiento de los serenazgos ha contribuido a mejorar
la prevencion de la violencia y el delito, ellos solos, con las atribuciones
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actuales, no se pueden hacer cargo de la seguridad ciudadana. Hay quie-
nes, por este motivo, plantean ampliar sus atribuciones para convertirlos
en policias locales, con capacidad de aplicar la ley e investigar las faltas
y algunos delitos. Otros propugnan su absorcion por la Policia Nacional,
pues, desde este punto de vista, aunque los serenazgos cuentan con valio-
sos recursos tecnologicos y logisticos, constituyen una anomalia que solo
duplica las funciones policiales. En el medio se ubican quienes promueven
los esfuerzos para integrar de la mejor manera los recursos de ambas insti-
tuciones, a fin de hacer mas eficiente la respuesta frente al crimen. Analice-
mos cada una de estas alternativas.

Existen argumentos validos para otorgar atribuciones policiales a los
serenazgos. Estos han venido desarrollando un buen trabajo, pero para
incrementar su efectividad se requeriria que sus miembros porten y usen
armas de fuego, tengan capacidad de investigacion criminal y cuenten con
la facultad de aplicar la ley, lo que incluye detener a quien la infringe. Para
los defensores de esta postura, la falta de efectividad de los serenazgos se
explica, Gnica y exclusivamente, porque no cuentan con estas atribuciones.
Pero quienes piensan asi olvidan las verdaderas carencias de este servicio,
sobre todo en lo que se refiere a la seleccion y formacion de su personal.
Desde esta Optica, las policias locales asi constituidas complementarian
las funciones de la Policia, como ocurre, por ejemplo, en Espaia y el Bra-
sil. Pero para que este modelo funcione, se deben delimitar claramente las
funciones de cada instancia, y establecerse adecuados mecanismos de in-
tegracion operativa. La principal opcion seria que las policias locales se
constituyeran sobre la base de los actuales serenazgos, lo que significaria
que su cobertura territorial se limitaria a aquellos distritos que cuentan con
este servicio. La responsabilidad de su financiamiento recaeria en los muni-
cipios. Este modelo obligaria a la Policia Nacional a redefinir sus funciones
y a concentrarlas en el mantenimiento del orden publico y la investigacion
criminal de mediana y gran envergadura.

Esta propuesta ha enfrentado varios cuestionamientos (Basombrio 2004
y Rospigliosi 2004). Primero, socavaria las bases del Estado unitario, al
otorgar poder de fuego a autoridades locales que podrian, eventualmente,
terminar enfrentadas al gobierno central, responsable del orden y la se-
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guridad publica. En el Peru, son frecuentes los movimientos de protesta
social contra el gobierno central o los gobiernos regionales, o entre gobier-
nos regionales y locales; estos movimientos, encabezados por las propias
autoridades, suelen bloquear carreteras y, algunas veces, terminan en en-
frentamientos con la Policia. En tales circunstancias, el peligro de que las
autoridades recurran a sus policias locales para respaldar la protesta social
y enfrentar a la Policia no es menor. Segundo, consolidaria un esquema de
seguridad inequitativo. Tercero, atentaria contra la eficiencia en la lucha
contra la criminalidad, al fragmentar a las instituciones responsables de la
seguridad y hacerlas mas vulnerables a la penetracion del crimen organi-
zado, como ha ocurrido con muchas de las policias municipales en México
(Garcia 2006).

En el otro extremo se ubican quienes quisieran ver a los serenazgos ab-
sorbidos por la Policia. La logica es que, en la medida en que estos duplican
funciones policiales, qué mejor que traspasar a la Policia los medios logis-
ticos y tecnoldgicos con que cuentan los municipios, para que esta pueda
ser mas eficiente. Sin embargo, las dificultades de tal absorcion son obvias.
Ni los alcaldes ni los vecinos confian en el uso que la Policia haria de estos
recursos. Fue precisamente esa desconfianza la que impidi6é que, desde un
primer momento, los municipios invirtieran en el fortalecimiento de la Poli-
cia en lugar de crear sus propios cuerpos de patrullaje. Dos décadas después,
no existe evidencia de que esta actitud haya cambiado. En los pocos casos
en los que algunos alcaldes pusieron en manos de la Policia los recursos de
sus serenazgos, la experiencia fracasé estrepitosamente por su mala gestion.
Como los serenazgos se mantienen con los aportes de los vecinos, es posible
imaginar que si se decreta unilateralmente su absorcion por la Policia, los
vecinos dejarian de pagar sus arbitrios por seguridad ciudadana.

En el corto plazo, ni la transformacion de los serenazgos en policias loca-
les ni su absorcion por la Policia estan en la agenda publica. Lo que si esta
es la integracion de esfuerzos de ambas instituciones, a través de una mejor
cooperacion policial con los municipios, como lo manda la Constitucion
de 1993. Esta integracion debe concretarse en el marco de los comités de
seguridad ciudadana, cuya autoridad maxima es el alcalde (Costa, Bricefio
y Romero 2008: 100). La integracion de su trabajo con la Policia no cons-
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tituye el Gnico desafio de los serenazgos. Como ha quedado demostrado,
los desafios de su profesionalizacion son mayusculos, especialmente en la
seleccion y formacion de sus miembros. Otros desafios son la integracion
entre los serenazgos distritales de las ciudades y la reduccion de las inequi-
dades entre ellos.

El modelo peruano de municipalizacién de facto de la seguridad ciuda-
dana se ha desarrollado en los ultimos 20 afios de manera casi espontanea,
por iniciativa de los municipios, sin conduccion del gobierno central, para
suplir las deficiencias del servicio policial ofrecido por este. El particular
régimen laboral de la Policia, que permite que sus efectivos trabajen para
terceros en sus dias de descanso o de vacaciones, ha favorecido el creci-
miento de los serenazgos, que pueden contar, asi, con la autoridad policial
que le ofrecen los efectivos contratados.

Es dificil imaginar que los ingredientes que permitieron el surgimiento
y el desarrollo de esta nueva institucion municipal se encuentren presentes
en otros paises con estructura estatal unitaria, como el Perti. No es el caso
de los paises federales, que ademas de contar con policias federales y es-
taduales, cuentan con policias municipales, algunas de ellas muy antiguas.
Incluso, en los Estados federales no parece haber consenso sobre la bondad
de contar con policias municipales. Mientras que en Brasil estas se desarro-
llan y consolidan, complementando la labor de las policias estaduales y fe-
derales (Misse e Bretas 2010), en México —donde las policias municipales
han sido presa facil del crimen organizado— su absorcidn por las policias
preventivas estaduales ha sido exigida por el gobierno del presidente Cal-
derén, aunque hasta el momento no se ha logrado por la resistencia de los
alcaldes a renunciar a poderes ya adquiridos.

Entre los Estados unitarios de la region, la experiencia peruana es Uni-
ca, aunque en algunos paises hay sefiales de que los municipios buscan
responder a la demanda ciudadana por seguridad a través de la creacion
de cuerpos de vigilancia municipal parecidos a los serenazgos. Es el caso
de Chile, donde muchas comunas de Santiago —tanto acomodadas como
populares— cuentan con servicios no armados de patrullaje para la preven-
cion del delito y la atencidon de emergencias, organizados alrededor de una
central de informaciones que estd a disposicion del publico las 24 horas
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del dia. Estas funciones estan explicitadas en la Ley de Municipalidades. A
diferencia del caso peruano, estos servicios municipales no parecen ame-
nazar el monopolio de Carabineros sobre la prevencion, aunque el publico
recurre a ellos con creciente frecuencia.

En el caso de San Salvador, el municipio cuenta con un cuerpo de agentes
metropolitanos en el que han quedado subsumidas las antiguas funciones
de policia municipal —que ejercia desde fines del siglo XIX— con las del
resguardo del orden y la seguridad de los espacios publicos, el cuidado del
patrimonio municipal, y la prevencion y disuasion del delito.

La principal leccion de la experiencia peruana es que el municipio cons-
tituye el espacio ideal desde el que debe organizarse la seguridad ciudada-
na. Que hacer esto requiera o no un servicio municipal autdbnomo —como
los serenazgos— dependera de la capacidad y flexibilidad de las Policias
nacionales para interactuar con los municipios y adecuar el servicio que
brindan a las necesidades de atencion de las comunidades locales. Este sera
uno de los grandes desafios de las Policias para los préximos afos.

NOTAS

1. Ciudad Nuestra ha hecho llegar al Congreso de la Republica un proyecto de desarrollo
del articulo 197 de la Constitucion, que, entre otras medidas, adecua las jurisdicciones policia-
les a las politicas, regula los planes integrados de prevencion, y permite la participacion de los
alcaldes en la seleccion, evaluacion y remocion de los jefes policiales. Acompafiado de otros,
el proyecto de ley forma parte del libro Inseguridad en el Pert. ;Qué hacer desde el Congreso?

2. Este proyecto de ley también forma parte del libro Inseguridad en el Peri. jQué hacer
desde el Congreso?
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NICARAGUA: UNA EXCEPCION EN LA
SEGURIDAD DE CENTROAMERICA

ELvira Cuabpra Lira

urante los ultimos afios, el caso de Nicaragua ha suscitado la cu-

riosidad de gobiernos, académicos, instituciones internacionales

y otros actores debido a los indices favorables que presenta el
pais en materia de crimen y violencia respecto de sus vecinos en el norte de
Centroamérica. Las autoridades han acufiado la frase de que Nicaragua es
el pais mas seguro de la region. Ciertamente, los indicadores de violencia 'y
criminalidad colocan al pais entre los menos afectados en relacion con los
paises del llamado “tridngulo del norte”: Guatemala, El Salvador y Hondu-
ras. Los extranjeros que visitan el pais admiran la tranquilidad con la que
se pueden movilizar. Ademas, los ciudadanos ubican el tema de seguridad
en tercer o cuarto lugar entre los principales problemas del pais, a diferen-
cia del resto de Centroamérica donde aparece en el primer lugar. Uno de
los factores reconocido en la contencion del delito y la criminalidad es el
modelo policial, de cardcter preventivo y asentado en una fuerte relacion
policia-comunidad.

Esta situacion ha generado muchas interrogantes entre especialistas y
académicos que buscan explicaciones, sin que hasta ahora se encuentren
respuestas convincentes. Dos de las preguntas que gravitan son: ;qué fac-
tores contribuyen a esta situacion particular? y ;cuanto tiempo se puede
mantener considerando el desfavorable entorno regional, los cambios que
se estan produciendo en la evolucion de los delitos dentro del pais y la in-
fluencia de amenazas externas como el crimen organizado transnacional?
Este ensayo intenta reflexionar alrededor de estas dos preguntas, propo-
niendo algunas hipétesis para comprender las particularidades de Nicara-
gua en materia de seguridad, crimen y violencia.
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LAS CONDICIONES ACTUALES DE LA SEGURIDAD

De acuerdo con el analisis realizado por PNUD en 2011, Nicaragua se en-
cuentra en un nivel de delincuencia medio, junto con Costa Rica y Pana-
ma,' de manera que el pais pertenece al grupo de paises llamado “triangulo
sur”, que gozan de indicadores mas favorables en relacion con el crimen y
la violencia. Durante los ultimos 10 afios, el comportamiento de los delitos
ha mantenido la tendencia de crecimiento de décadas anteriores. Las dos
principales familias de delitos registrados por la policia: contra la propie-
dad y contra las personas, mantuvieron su curva ascendente.

Grafico 1:  Evolucion de los delitos. 2000-2010
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Fuente: elaboracién propia a partir de estadisticas policiales.

Sin embargo, durante los ultimos cinco afios, el crimen y la violencia
han presentado cambios importantes. La familia de delitos contra las per-
sonas tiene una tendencia de crecimiento tal que ha alcanzado a la curva
de los delitos contra la propiedad, los que parecen haber disminuido du-
rante los Gltimos tres anos.? Otro cambio importante se ha producido en
la “calidad” de los delitos, sobre todo en aquellos considerados de mayor
impacto social como asesinatos, homicidios, lesiones, violaciones y robos
con intimidacion. Ademas, entre 2007 y 2010, ha emergido nuevamente
la violencia politica como una variable que ejerce influencia sobre la se-
guridad en general.
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Los delitos de mayor impacto social

En Nicaragua, las autoridades policiales identifican un grupo de delitos deno-
minados de “mayor impacto social” considerando los efectos que tienen sobre
la sociedad; entre ellos estan: los asesinatos, los homicidios y los delitos sexua-
les. También se incluye en este grupo el robo con intimidacion, o asaltos.

Tabla 1: Tasa de delitos con mayor impacto social por 100.000
habitantes. 2000-2010

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Homiadios 9 10 10 12 12 13 14 13 13 13 13
Delitos sexuales 70 69 76 68 74 68 79 8 84 72 62
Lesiones 392 450 452 455 466 353 358 331 323 233 196
Robos 352 394 395 393 397 390 473 491 591 565 489
Robos con 69 87 84 8 88 95 104 122 177 194 174
intimidacién

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos policiales.

La tasa de homicidios por 100.000 habitantes se ha mantenido constan-
te a nivel nacional durante los Gltimos cuatro afios; sin embargo, analisis
efectuados por la policia indican que hay localidades donde este indicador
muestra un comportamiento critico® y en algunas localidades, se relaciona
con actividades vinculadas al crimen organizado transnacional. A esa mis-
ma conclusion llegd el informe del PNUD de 2011,* que encuentra tasas

variables en diferentes zonas del pais y, en algunas similares a las tasas mas
altas de la region.

Mientras tanto, entre las diferentes modalidades de robo, el tipo mas peli-
groso es el llamado robo con intimidacion, conocido en otros lugares como
asaltos. La policia los considera entre los delitos de mayor impacto, y para
la poblacion son los que generan la mayor percepcion de inseguridad. Este
tipo de delitos no solo ha incrementado en frecuencia durante los tltimos
afios, también ha incrementado su peligrosidad. En 2008, por ejemplo, los
robos con intimidaciéon aumentaron en 47,4%. Ademas, incrementaron los
asaltos en taxis y los llamados secuestros express, generando una marcada
percepcion de inseguridad entre la ciudadania, especialmente en Managua,
que concentra el 56% de las denuncias registradas en todo el pais.’
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Crimen organizado

En Nicaragua se presentan dos tipos de crimen organizado: a) expresiones
locales, que toman la forma de grupos organizados para cometer delitos
comunes como robos y las pandillas juveniles, y b) expresiones del crimen
organizado transnacional como el narcotrafico, la trata de personas, el tra-
fico ilicito de armas, entre otros.

Con relacion a las pandillas juveniles, el pais presenta una situacion di-
ferente a la de otros paises de la region, pues los grupos juveniles no han
desarrollado estructuras criminales complejas y aunque se involucran en
delitos, no estan vinculados con delitos de mayor impacto social o con de-
litos complejos. Desafortunadamente, los ultimos anuarios estadisticos de
la Policia Nacional no reportan practicamente ningiin dato respecto a estos
grupos y solamente se conoce lo que reportd el Informe del PNUD de 2009¢,
que indica que a 2006 en el pais habia 268 grupos o pandillas juveniles con
4.500 integrantes. Desde 2008, diversas organizaciones sociales que realizan
acciones de prevencion de la violencia con jévenes han reportado que los
integrantes de pandillas tienen mas acceso a armas de fuego y se involucran
mas en delitos peligros; sin embargo, no hay evidencias claras al respecto.

De acuerdo a varios estudios,’ el tipo de crimen organizado que mas ame-
naza al pais es aquel vinculado a operaciones transnacionales, especifica-
mente el narcotrafico. Tanto las autoridades como los investigadores espe-
cialistas en el tema coinciden en sefialar que durante los tltimos afios ha
habido cambios importantes en este tipo de actividad criminal. Los cambios
consisten en: grupos con mayor organizacion y recursos; operaciones de
mayor envergadura, especialmente relacionadas con el traslado y almacena-
miento de grandes cargamentos de droga; penetracion de grupos en ciertas
localidades del pais donde la presencia del Estado es débil; incremento de
las actividades relacionadas con la venta y consumo interno de drogas.

Ademas, el pais ha comenzado a jugar un papel diferente en las opera-
ciones internacionales de narcotrafico y se ha transformado, de un simple
corredor para el transporte de la droga a una estacion de servicio para el
almacenaje temporal, abastecimiento de combustible y otras operaciones
logisticas de los carteles narcotraficantes.
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Este tipo de crimen organizado conlleva cinco amenazas graves a la se-
guridad del pais, a saber: a) el incremento de los homicidios y la violencia
en general, especialmente bajo la forma del sicariato; b) el consumo local
de droga, a fin de crear redes de consumidores entre los jovenes para que
protejan y colaboren con las actividades de traslado de los cargamentos;
c) el estimulo y potenciacion de otras formas de criminalidad organizada,
como la trata de personas, la explotacion sexual comercial, el turismo se-
xual y la pornografia infantil; d) la corrupcion de las instituciones publicas
y el lavado de activos. Por esa razon, la Policia ha dedicado grandes es-
fuerzos a operaciones contra el trafico de drogas durante los tltimos afios.
Segun el ultimo anuario publicado por la Policia Nacional en 2011.% la
cantidad de esas operaciones para los aflos 2009 y 2010, es la siguiente:

Tabla 2: Operaciones contra el trafico de drogas.
2009-2010
2009 2010
Trafico internacional 64 71
Trifico interno 2.380 2.390

Fuente: elaboracién propia a partir de datos policiales.

En general, las incautaciones de drogas se han mantenido constantes du-
rante la ultima década, a excepcion de la cocaina, que incrementd sobre
todo a partir de 2003 con un momento pico en el ailo 2008.

Grafico 2: Incautaciones de drogas (kg.). 2000-2010
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos policiales.
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Las acciones contra el narcotrafico le han valido un gran reconocimiento
nacional ¢ internacional a la Policia. Sin embargo, los ciudadanos tienen
una valoracion critica del desempefio policial para combatir y controlar el
consumo interno de drogas, que también se ha incrementado durante los
ultimos afios.

Violencia contra mujeres, nifios y nifias

Dos de los grupos que mas sufren los efectos de la violencia son las mu-
jeres y los nifos. Del total de delitos reportados durante 2009 y 2010, las
mujeres representaron el 47,7% y 48,9% de las victimas, respectivamente.
Mientras que los menores de edad representaron el 12,3% y el 11,3% de las
victimas para los mismos afios.

Tabla 3: Comportamiento de los femicidios. 2004-2010

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Femicidios 37 65 38 45 78 79 89

Fuente: Datos de la Red de Mujeres contra la Violencia.

Los delitos sexuales y la violencia intrafamiliar son los que mas afectan a
estos dos grupos. De acuerdo a los datos de la Policia Nacional, entre 2009
y 2010, las denuncias de delitos relacionados con violencia intrafamiliar
aumentaron en 3,3%, mientras que los delitos sexuales disminuyeron en
5,9%. Otro dato indica que en 2010, el 49,3% de las victimas de violacion
eran nifias y adolescentes mujeres entre 15y 17 afios de edad.

El resurgimiento de la violencia politica

Desde 2007, los conflictos y la violencia politica han resurgido como una
variable de importancia en las condiciones de seguridad del pais. Los prin-
cipales actores de este tipo de acontecimientos de violencia son ciudadanos
e integrantes de organizaciones sociales, simpatizantes y partidarios del
gobierno, asi como la policia. No existe un dato preciso de la cantidad de
episodios violentos que se han producido entre 2007 y 2011; sin embargo,
los reportes periodisticos y los informes elaborados por algunos centros
independientes indican que los hechos de violencia mas graves se han pre-
sentado durante las campaiias electorales de 2008 y de 2011.
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Las percepciones sobre la seguridad y la violencia

En la valoracion de las condiciones de seguridad, las percepciones de los
ciudadanos también son consideradas importantes. A diferencia de otros
paises centroamericanos, los nicaragiienses ubican el crimen y la violencia
en el tercer o cuarto lugar de importancia entre los principales problemas
del pais.

Grafico 3: Principales problemas segun paises. 2010
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Fuente: elaboracién propia sobre datos de LAPOP. 2010.

Sin embargo, otras encuestas de opinion realizadas en el pais’ indican
que esa percepcion cambia en la medida en que el ciudadano valora las
condiciones de seguridad en su entorno mas cercano. Es decir, que los pro-
blemas de seguridad y la criminalidad adquieren mayor importancia en en-
tornos cercanos como la localidad o el barrio y se encuentran asociados a
factores como la cercania de expendios de licores y drogas, la seguridad en
las escuelas, entre otros.

Historicamente, la Policia ha gozado de la confianza de los ciudadanos,
que la sittan como la tercera o cuarta institucion de mayor confianza con
porcentajes superiores a 60%. Al mismo tiempo, tienen una valoracion cri-
tica de su desempefio en aspectos muy especificos de su labor, tales como
la presencia en los barrios y la seguridad vial, entre otros.
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LOS FACTORES DE LA SEGURIDAD

Las condiciones de la seguridad y el comportamiento de la violencia y
la criminalidad en Nicaragua estan, al parecer, relacionados con diversos
factores historicos que incluyen, entre otros: la forma en que finalizo el
conflicto bélico de los afios ochenta; la institucionalidad del pais en materia
de seguridad; la promocion y el uso de mecanismos alternos para la reso-
lucion de conflictos; la promocion de una cultura de paz, la participacion
ciudadana y la densidad organizativa de los ciudadanos; y la influencia de
fendmenos sociales como la migracion.

Durante las ultimas décadas la mayoria de estos factores se han relacio-
nado estrechamente con la evolucion del contexto sociopolitico del pais.
Por ello vale la pena revisar su comportamiento y las razones por las que se
relacionan con las condiciones de seguridad del pais.

El fin del conflicto, la transicién y la pacificacion

La transicion politica que comenzd en 1990 con la derrota electoral del go-
bierno revolucionario y la ascension de un nuevo régimen politico, marcd
el fin del largo conflicto militar que habia afligido al pais durante la década
de 1980. Ese acontecimiento marcd para siempre la historia del pais y de
la region centroamericana, no solo por su importancia sino también porque
ocurri6 de forma diferente que en los casos de El Salvador y Guatemala.

A diferencia de estos paises donde los conflictos bélicos finalizaron con la
firma de acuerdos de paz, en Nicaragua la transicion y la pacificacion tuvie-
ron lugar a partir de un proceso electoral en el que la mayoria de los ciuda-
danos expresaron claramente su voluntad a través del voto. Esa voluntad ex-
presada mayoritariamente en las urnas deslegitimo cualquier otra alternativa
de finalizacion del conflicto bélico, desplazo a los actores militares y coloco
en primer plano a los actores politicos como los protagonistas del cambio.

Durante los primeros afios de la transicion y la pacificacion, el pais vivio
nuevas formas de violencia'® que se expresaron, sobre todo, en conflictos
y violencia politica,!' y que tomaron la forma de manifestaciones masivas
de protesta, toma de instituciones, huelgas, toma de tierras, rearme de ex
combatientes y acciones armadas. La violencia politica era la evidencia
mas cruda de los complejos procesos que vivia el pais: la pacificacion, la
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construccion de la democracia y la profunda transformacion del modelo
econdmico. Esta se extendio durante toda la primera mitad de los afios no-
venta y a partir de 1998 experimentd una disminucion importante, aunque
no ceso definitivamente.

Entre 19902y 1997, los conflictos y la violencia polarizaron a la sociedad
nicaragiiense y el contexto degenero6 rapidamente en masivos y generaliza-
dos conflictos que enfrentaron abiertamente a diferentes actores sociales
con las fuerzas policiales y el ejército en manifestaciones publicas, toma de
instituciones, toma de tierras, huelgas y acciones armadas en zonas rurales.
Los conflictos politicos se generalizaron en todo el territorio nacional y la
escala de violencia se elevd hasta producir enfrentamientos armados entre
las fuerzas de la policia y los grupos irregulares armados.

Grafico 4:  Violencia politica. 1991-2000
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Fuente: elaboracién propia a partir de estadisticas policiales.

Los momentos pico de ciertas expresiones de violencia politica como las
manifestaciones y la toma de instituciones coincide con acontecimientos
importantes del proceso politico del pais como la campafia electoral y el
cambio de gobierno de los afios 1996-1997. Entre 1990 y 1997 los princi-
pales actores de estos acontecimientos'® fueron organizaciones de filiacion
sandinista que demandaban la permanencia de beneficios y “conquistas” de
la revolucion, ademas del mantenimiento de espacios de participacion poli-
tica a diferentes niveles territoriales; organizaciones gremiales y sindicales
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que demandaban seguridad laboral y salarios, asi como participacion en los
procesos de privatizacion de propiedades estatales y participacion en los
espacios de concertacion econdmica con el gobierno. También las organi-
zaciones estudiantiles demandaban aumento del presupuesto universitario;
las organizaciones campesinas demandaban seguridad juridica sobre sus
propiedades, tierras y créditos; y grandes grupos de ex combatientes de
la Resistencia y el Ejército se alzaron en armas demandando seguridad,
programas de reinsercion econdmica y social, tierras y cumplimiento de los
acuerdos de desmovilizacion firmados con el gobierno.'

Aunque las expresiones de conflicto se mantuvieron, la ola de violen-
cia politica se redujo sustancialmente entre 1997 y 2006, limitdndose a
episodios particulares como remanentes de la etapa anterior relacionados
con la demanda de los estudiantes universitarios para obtener el porcentaje
de presupuesto establecido por la ley, conflictos de propiedad y violencia
electoral. También se redujeron sustancialmente las acciones armadas de
grupos ex combatientes. '

La explosion de violencia politica de los primeros afios de la transicion y
la pacificacion sirvieron como valvula de escape para canalizar la presion
social y politica que existia en el pais. Contribuyeron, también, a reforzar
el rechazo a la violencia entre la sociedad nicaragiiense. En esa época, el
refuerzo de la presencia y la autoridad policial en las zonas de conflicto y
el desarme de enormes contingentes de ex combatientes'® favorecieron la
disminucion de la violencia politica. Evitaron, ademas, que esa presion y
descontento social se expresara en otras formas de violencia social'” como
la delincuencia comtin y la criminalidad.

Efectivamente, las estadisticas de la violencia social expresada como cri-
minalidad y delitos han presentado una tendencia general de crecimiento
desde inicios de 1990, tal como lo registran las estadisticas policiales.'®
Entre 1990 y 1999 los dos tipos de crimenes que mostraron las mas altas
tendencias de crecimiento fueron los delitos contra la propiedad y los deli-
tos contra las personas.
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Grafico 5: Evolucion de los delitos. 1990-1999

45.000

40.000
35.000

Contra las personas
30.000

25.000 Contra la propiedad

20.000 Contra la economia

15.000

Narcotrafico
10.000

Otros delitos
5.000

90 '91 92 93 94 95 96 97 98 99

Fuente: elaboracién propia a partir de estadisticas policiales.
Los delitos mas frecuentes fueron las lesiones, los hurtos y los robos con

fuerza; mientras que los delitos de mayor impacto social fueron: los asesi-
natos, los homicidios y los robos con intimidacion.

Tabla 4: Tasa de homicidios por cada 100.000 habitantes.

1992-1999
1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
22 19 16 16 15 15 13 11

Fuente: elaboracién propia a partir de estadisticas policiales.

Sin embargo, vale la pena notar que entre 1992 y 1999 la tasa de homi-
cidios por cada 100.000 habitantes disminuyé de 22 a 11, mostrando tasas
anuales relativamente bajas, teniendo en cuenta la situacion de violencia
generalizada que vivio el pais en esa época, especialmente durante el ciclo
de rearme de los ex combatientes en la primera mitad de la década.

Creacion de una institucionalidad para la seguridad

Otro factor que ha contribuido a las condiciones de seguridad del pais, es
la creacion y el fortalecimiento de la institucionalidad vinculada con este
tema. Al respecto se puede sefialar que uno de sus hitos historicos esta
relacionado con el acuerdo para el traspaso de gobierno en 1990, conocido
como “Protocolo de Transicion”, que asegurd la permanencia del ejército
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y la policia'® como las instituciones encargadas de la defensa y la seguri-
dad ciudadana, respectivamente. A mediados de 1990, ambas instituciones,
particularmente la Policia Nacional iniciaron un proceso de modernizacion
y reforma que incluy¢ fortalecer y completar su marco juridico, la reorgani-
zacion institucional y la actualizacion profesional de sus recursos humanos.

Otro hito lo constituye la reforma y modernizacion de las demas insti-
tuciones que conforman el sistema de justicia penal del pais, entre ellas:
el Ministerio Publico y la administracion de justicia. Este proceso ha in-
cluido la revision, actualizacién y formulaciéon de leyes en materia civil
y penal; la reorganizacion del sistema de administracion de justicia; la
conformacion del Ministerio Publico; y la creacion de unidades especia-
lizadas para enfrentar los delitos de crimen organizado en diferentes ins-
tituciones publicas.

El modelo de policia preventiva

En Nicaragua no se han formulado hasta ahora politicas publicas de segu-
ridad. Durante el gobierno anterior se desarrollaron varias iniciativas pero
no prosperaron. Las acciones desarrolladas, sobre todo desde la policia,
son de caracter mas preventivo que de mano dura, aun cuando entre las
autoridades gubernamentales prevalece un enfoque tradicional y policial.
Al enfoque policial se le ha denominado “Modelo de Policia Comunitaria
Proactiva” y goza de reconocimiento internacional. Sin embargo, se en-
cuentra limitado a su ambito de accion y a la poca disponibilidad de recur-
sos que la institucion tiene.

Parte de ese modelo ha consistido en la creacion de unidades especializa-
das para atender la violencia intrafamiliar y la violencia contra las mujeres.
Estas unidades se conocen como Comisarias de la Mujer, la Nifiez y la
Adolescencia® y cuentan con equipos interdisciplinarios para atender a las
victimas de la violencia. Ademas, se cred la Direccion de Asuntos Juveni-
les, que atiende a los grupos de jovenes en riesgo y a las pandillas.

Buena parte de la labor de estas descansa sobre la educacion y la capa-
citacion dirigida a la prevencion del consumo de drogas y licor, la violen-
cia doméstica y la educacion vial. Otra parte importante lo constituyen los
planes especiales, las operaciones para la incautacion de armas ilicitas, las
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operaciones contra el narcotrafico y los planes para garantizar la seguridad
en el campo.

La linea de trabajo sobre la base de la relacion policia-comunidad se
inici6 hace muchos afios y para ello se cre6 una red comunitaria deno-
minada Comités de Prevencion del Delito, integrada por 2.041 comités y
10.664 personas en todo el pais hasta 2005. La funcion de estos comités era
identificar prioridades junto con la policia y coordinar acciones puntuales
de prevencion en barrios y comunidades rurales. Desde 2007, el gobierno
promovio la creacion de los Consejos de Poder Ciudadano con personas
encargadas de la seguridad ciudadana en cada uno de ellos, orientando a la
policia a trabajar en coordinacion con ellos y creando dos redes paralelas.

De acuerdo con las estadisticas policiales, la institucion ha logrado man-
tener, e incluso disminuir, la tasa de variacion de los delitos. De la misma
forma ha logrado mantener e incrementar la efectividad policial durante los
ultimos dos afos.

Tabla 5: Tasa de variacion de delitos y efectividad policial.
2005 - 2010

2005 2006 2007 2008 2009 2010
Tasa variacién delitos -4.5 15.7 15.7 11.0 6.6 1.9
Efectividad policial ~ 51.9 47.9 45.7 33.0 54.3 59.2

Fuente: elaboracién propia a partir de datos policiales.

Sin embargo, ese es uno de los grandes retos del modelo policial conside-
rando la influencia y las nuevas amenazas a la seguridad regional, asi como
las tendencias nacionales en materia de criminalidad y violencia. Sobre
todo porque el modelo no se ha acompafiado con politicas sociales y de
seguridad preventivas.

Reforma y modernizacion del sistema de justicia penal

Otro factor de influencia decisiva es el proceso de reforma y moderniza-
cion del sistema de justicia penal del pais, que incluye la actualizacion
y formulacién de leyes para la administracion de justicia, la creacion de
nuevas instituciones y unidades especializadas para atender cierto tipo de
problemas de seguridad y criminalidad; y la reorganizacion del sistema de
administracion de justicia.
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En Nicaragua, este sistema esta integrado por varias instituciones como:
el Ministerio Publico o Fiscalia, la Procuraduria General de la Republica,
el Ministerio de Gobernacion a quien se subordinan la Policia Nacional y
el Sistema Penitenciario, la Corte Suprema de Justicia, los juzgados y tribu-
nales, la Defensoria Publica y el Instituto de Medicina Legal.

Muchas de estas instituciones nacieron hace poco a partir de la decision
de reorganizar y modernizar el sistema de justicia penal. Este proceso ha
sido largo y ha involucrado acciones de diferente naturaleza que van desde
completar y actualizar el marco juridico legal del pais con la aprobacion de
leyes y nuevos codigos,*' hasta crear y ampliar la infraestructura necesaria
para la administracion de justicia. La mayor carga de responsabilidad ha
recaido sobre el poder judicial, que actualmente ejecuta un proceso enfoca-
do en el acceso a la justicia y en la atencion al usuario, el fortalecimiento
de la gestion judicial, y los recursos humanos y comunicaciones. Algunas
de sus principales acciones han sido crear condiciones de infraestructura
para mejorar la prestacion de los servicios de justicia, establecer un nuevo
modelo de gestion de despachos judiciales y abrir la carrera judicial. Sin
embargo, como en la mayoria de los paises centroamericanos, la influencia
de la variable politica sobre el sistema de administracion de justicia es uno
de los principales retos de Nicaragua.

Promocion de una cultura de paz, participacion y
organizacion ciudadana

El tratamiento de muchos de los problemas de la seguridad en Nicaragua
han sido una iniciativa de la sociedad civil desde inicios de la década de
1990 cuando cientos de promotores de paz contribuyeron decididamente
a desarmar y desmovilizar a miles de ex combatientes que se habian rear-
mado, y facilitaron un ejemplar proceso de mediacion de conflictos y re-
conciliacion. Las organizaciones de sociedad civil han aportado a través de
acciones de prevencion, educacion civica y de cultura de paz, mediacion de
conflictos y atencion a victimas de la violencia. Existen cientos de organi-
zaciones realizando esta labor en todo el pais. Destacan cinco experiencias:

1. La Red de Promotores de Paz del Centro de Estudios Internacio-
nales. Durante los largos afios del conflicto bélico de la década de
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1980 y durante la pacificacion, muchas organizaciones de sociedad
civil realizaron una extraordinaria labor de reconciliacién de ex
combatientes, mediacion de conflictos, promocion y educacion para
la paz a partir del trabajo de redes de promotores voluntarios, sobre
todo en las zonas rurales mas alejadas. Actuaban como mediadores
de conflictos y facilitadores, y provenian de las comisiones de paz
creadas por las iglesias evangélicas y catolicas durante la década de
1980, asi como de organizaciones no gubernamentales.

Una de esas experiencias es la Red de Promotores de Paz del Centro
de Estudios Internacionales (CEI),?? creada a inicios de los afios no-
venta con ex combatientes del ejército y la Resistencia Nicaragiien-
se, 0 “contra”. Al comienzo, los promotores realizaron numerosos
talleres entre ex combatientes para fomentar la reconciliacion, de tal
manera que se disiparan las desconfianzas, odios y prejuicios que
habia entre ellos. Mas adelante, permitié canalizar el descontento
hacia el gobierno por el incumplimiento de los acuerdos a través de
vias institucionalizadas y no violentas. De este esfuerzo nacieron
muchas organizaciones locales de ex combatientes que promueven
proyectos de reinsercion econdmica, y otros participan como lideres
y activistas comunitarios en procesos vinculados con el desarrollo
de sus localidades.

El trabajo con jovenes pandilleros realizado por el Centro de Preven-
cion de la Violencia (CEPREV). En este ambito, la experiencia del
CEPREYV es una de las mas notables de las diferentes organizacio-
nes que trabajan en la prevencion de violencia con jévenes en riesgo
y jovenes pandilleros. Utilizan una metodologia propia y novedosa
de acompaifiamiento cercano a los jovenes pandilleros que ha tenido
resultados exitosos al lograr la desmovilizacion de muchos de es-
tos jovenes y su reintegracion a actividades sociales y econdémicas.
Sin embargo, sus resultados son todavia bastante focalizados. Hoy
promueven la constitucién del Movimiento Jovenes por la Paz, que
reune a jovenes de la capital que han abandonado las pandillas.

La Federacion Coordinadora Nicaragiiense de ONG que trabaja
con la Nifiez y la Adolescencia (CODENI) agrupa a un nimero im-
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portante de organizaciones que atienden diferentes problematicas
relacionadas con la nifiez y la adolescencia a nivel nacional, espe-
cialmente cuando son victimas de violencia y abusos. Uno de sus
principales logros ha sido la aprobacion del Codigo de la Nifiez y
la Adolescencia y actualmente, han establecido un observatorio na-
cional para el seguimiento de los derechos de nifios, nifias y adoles-
centes. Ademas, las diferentes organizaciones que la integran traba-
jan para atender el problema de las pandillas juveniles, los jovenes
transgresores y los problemas relacionados como la drogodepen-
dencia y el alcoholismo.

4. La Red de Mujeres contra la Violencia. En el pais existen numero-
sas organizaciones de mujeres que atienden a mujeres victimas de
violencia. La Red se fund6 en 1992 a partir de la preocupacion de
las organizaciones por contener esta situacion. Esta concebida como
un espacio de coordinacion, amplio y diverso que agrupa a mas de
100 organizaciones de todo el pais. La Red ha realizado campaias
nacionales contra la violencia, capacitacion y formacion de promo-
toras y defensoras, un intenso trabajo de cabildeo e incidencia en-
tre los diferentes poderes del Estado, especialmente la Asamblea
Nacional, para la aprobacion y ejecucion de leyes en la materia,
ademas de atencion y acompafiamiento a victimas.

5. La labor de investigacion sobre los problemas y el estado de la se-
guridad en Nicaragua. Esta tarea, ha sido realizada desde diferentes
iniciativas y durante los ultimos afios ha sido asumida con mucha
fuerza por el Instituto de Estudios Estratégicos y Politicas Publicas,
(IEEPP), que ha desarrollado un programa dirigido especialmen-
te a generar estudios sistematicos, acciones de incidencia, foros de
debate y propuestas relacionadas con la seguridad ciudadana y sus
problemas.

Otra experiencia notable y poco conocida es el uso de métodos alternati-
vos de resolucion de conflictos. Como ya se mencion6 antes, esta practica
tiene sus origenes en la labor voluntaria de numerosos facilitadores que
durante los afios ochenta y el periodo de pacificacion realizaron la media-
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cion de conflictos entre ex combatientes. El mecanismo resulto tan efectivo
que el Estado decidio institucionalizarlo a través de una ley especifica que
regula el uso de la mediacion como método de resolucion de conflictos.
También cred la Direccion de Resolucion Alterna de Conflictos para admi-
nistrar los procesos de mediacion y arbitraje; y establecié una red nacional
de Facilitadores Judiciales Rurales integrada por voluntarios que auxilian
a las autoridades judiciales y facilitan el acceso de las poblaciones rurales
a la justicia.

Esta red esta integrada por 2.670 facilitadores ubicados en 153 munici-
pios del pais.?® Un aspecto novedoso en esta Red es la incorporacion de la
figura de los whita o jueces comunitarios pertenecientes a los diferentes
grupos étnicos de la Costa Caribe del pais (miskitos, creoles y mayagnas),
que se rigen por sus formas propias y ancestrales de administracion de
justicia. Estas practicas han sido reconocidas e institucionalizadas en la
Ley Organica del Poder Judicial. En 2008 existian 117 whita en nueve mu-
nicipios del pais.

Entre 2003 y 2011 los facilitadores judiciales y whita atendieron 113.221
casos. De acuerdo a las declaraciones de un magistrado de la CSJ,** un
caso resuelto por los facilitadores judiciales es 80 veces mas barato que
uno resuelto en un tribunal. Ademas afirmé que los facilitadores judiciales
estan estableciendo una “especie de cultura juridica” que contribuyen a la
prevencion del delito en sus comunidades y municipios.

Tabla 6: Tramites y gestiones de facilitadores judiciales.

2003-2011

Tipo tramite Total casos

Casos orientados 9.887

Casos remitidos a juzgados 21.571

Asesorfas 35.801

Charlas 4.184

Gestiones 13.183

Mediaciones 29.120

Fuente: elaboracién propia a partir de datos del
Servicio Nacional de Facilitadores.
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Aunque la mediacion tiene un efecto positivo en el acceso a la justicia
sobre todo entre la poblacion rural del pais y es una experiencia que goza
de reconocimiento, también presenta riesgos porque ha sido utilizada en el
caso de violaciones o violencia intrafamiliar con desenlaces fatales poste-
riores.

LOS RETOS ACTUALES DE LA SEGURIDAD EN
NICARAGUA

Aunque el pais presenta una situacion mas favorable que sus vecinos cen-
troamericanos en materia de seguridad, criminalidad y violencia, es evi-
dente que el Estado y los ciudadanos deben prestar atencion a este sector
y tomar acciones urgentes si se quiere mantener esos indicadores de segu-
ridad. Nicaragua no es un territorio aislado y tampoco esta exento de las
amenazas que sufre el resto de la region.

En ese sentido, uno de los principales retos del pais es pensar los pro-
blemas relacionados con el crimen y la violencia desde una perspectiva
regional y a partir de un enfoque de gestion democratica de la seguridad
que privilegie la prevencion, las acciones integrales y que atienda tanto los
factores estructurales como los del entorno inmediato. Una de las princi-
pales acciones en esa direccion es el disefio de politicas preventivas para
garantizar la seguridad de los ciudadanos en el corto plazo. Estas politicas
deberian distribuir la responsabilidad de la seguridad entre las diferentes
instituciones del sistema de justicia penal y no inicamente en las acciones
policiales. Ademas, deberia considerar a la seguridad como un eje de to-
das las politicas gubernamentales, especialmente las de caracter social, de
manera tal que contribuyan efectivamente a desarrollar un enfoque y un
sistema preventivo de la inseguridad, la violencia y la criminalidad.

Otro conjunto de acciones deberia orientarse a la conformacion de un sis-
tema integrado de seguridad y justicia penal que incluya revisar y ajustar
el modelo preventivo de la policia; fortalecer las capacidades de las demas
instituciones del sistema, tales como el Ministerio Publico y las unidades
especializadas de combate al crimen organizado; mejorar las coordinaciones
interinstitucionales a diferentes niveles a fin de ejecutar acciones coherentes
y complementarias, ademas de facilitar el intercambio de informacion.
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Mejorar el limitado acceso a la administracion de justicia también es
un reto fundamental para la seguridad. Este es un punto clave para la re-
solucion de conflictos en un régimen democratico, ademas de permitir la
proteccion de los derechos de ciudadania y la seguridad juridica. La falta de
acceso a la justicia o a una justicia de calidad deficiente afecta directamente
la confianza de los ciudadanos en el sistema democratico y en el caso de
Nicaragua la administracion de justicia padece problemas graves recono-
cidos por el mismo poder judicial®, tales como: falta de independencia y
credibilidad del poder judicial a causa de las influencias politicas, falta de
aplicacion de la Ley de Carrera Judicial, falta de igualdad de los ciuda-
danos ante la ley por razones de influencias y/o capacidad econémica, la
descoordinacion entre los diferentes actores del sistema (Policia Nacional,
Ministerio Publico, Defensoria Ptblica y Sistema Penitenciario), e insufi-
ciencia de atencion debido a la falta de recursos. Eso convierte a la admi-
nistracion de justicia en una institucion altamente vulnerable y susceptible
a la influencia de agentes externos como el crimen organizado.

Otro reto no menos importante es enfrentar la exclusion social y la de-
sigualdad en la que viven grandes grupos de poblacidn, especialmente los
jovenes, que representan cerca de 49% de la poblacion del pais y que se
encuentran seriamente limitados en sus oportunidades de insercion eco-
noémica y social.?® A esto hay que agregar la matriz cultural patriarcal y
autoritaria que prevalece en la sociedad nicaragiiense y que constituye un
factor de inseguridad y violencia, en tanto reproduce valores, actitudes y
comportamientos machistas, autoritarios, ademas de intolerancia social y
politica, especialmente en ciertos periodos politicos.

La atencion de los factores del entorno cercano a las personas que ejercen
influencia sobre las percepciones de inseguridad, las situaciones de violen-
cia y las conductas delictivas también merecen atencion especial. Algunos
de los mas importantes son:

= Expendios de droga y licor en los asentamientos urbanos. En la percep-
cion de los ciudadanos, estos son los dos factores que mas producen
inseguridad, sobre todo cuando este tipo de expendios se encuentran
en sitios cercanos a los centros escolares, pues atraen a los adolescen-
tes y jovenes, y se convierten facilmente en focos delictivos.
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®  La proliferacion y el uso de armas de fuego, particularmente de las
que se encuentran en situacion de ilegalidad. El pais no contaba con
una ley especifica en la materia hasta 2005, aunque la policia si tenia
un sistema de registro y control bastante efectivo. La aplicacion de la
ley tuvo una reaccion positiva de los ciudadanos.?’ La policia realiza
constantemente operativos de decomiso y destruccion de armas ilega-
les. En general, la relacion entre delitos y armas de fuego es baja, sin
embargo, en el caso de los delitos de mayor impacto social como los
asesinatos, homicidios y los robos con intimidacion alcanza porcenta-
jes por encima de 50%.28 Un incentivo peligroso es la permisividad de
las autoridades de gobierno frente a la fabricacion, tenencia y uso de
armas artesanales durante actividades politicas.?’ De acuerdo a varias
organizaciones que trabajan en prevencion de la violencia juvenil la
presencia de armas de fuego en estos grupos se ha incrementado.

®  Los grupos de jovenes en riesgo y pandillas. Este es también uno
de los factores que mas inseguridad provoca entre las personas que
habitan en los barrios populares y los asentamientos espontaneos de
los centros urbanos. En realidad, la mayoria de los grupos juveniles
en Nicaragua no llegan a constituir pandillas delictivas y tampoco
se han vinculado con el crimen organizado, pero constituyen focos
potenciales de delitos y producen temor entre los habitantes de sus
barrios. Recientemente, la ciudadania ha visto con preocupacion el
protagonismo de algunas pandillas y grupos juveniles en los aconte-
cimientos de violencia politica.*

®  La existencia de focos de conflicto en las zonas rurales. Este es un
factor vinculado a tres problemas de caracter estructural: a) la poca
o nula presencia estatal en territorios rurales; b) los histéricos y nun-
ca resueltos conflictos de propiedad y la presion de los colonos so-
bre la frontera agricola y las tierras de las comunidades indigenas; y
¢) la incipiente presencia de grupos de crimen organizado en ciertas
localidades pobres y marginadas del interior del pais.

®  El incremento del nimero de vehiculos, vias inadecuadas, mala se-
falizacion y falta de observacion de regulaciones de transito. Este es
uno de los factores que mas provoca inseguridad y costos humanos,
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particularmente en la ciudad capital que es donde se concentra el
mayor porcentaje de parque vehicular y la incidencia de accidentes
de transito.

®  El hacinamiento habitacional y falta de servicios basicos en centros
urbanos son factores que incrementan el riesgo de delitos, especial-
mente los de indole sexual que afectan a los menores de edad.

Un factor de influencia positiva para mantener los niveles de seguridad
en el pais es la participacion activa de diferentes actores en la busqueda de
soluciones y la prevencion conjuntamente con las instituciones estatales.
En el pais se ha desarrollado una fortaleza en la investigacion de temas
relacionados con la violencia y la seguridad. Existen ademas buenas prac-
ticas de participacion ciudadana sobre todo a nivel local, y ciertamente la
policia ha construido un vinculo con la comunidad. Sin embargo, el debate
publico sobre los temas relacionados con la seguridad no es abierto y las
instituciones estatales son poco receptivas a la colaboracion de las organi-
zaciones sociales a excepcion de ciertos temas en los cuales la policia, por
ejemplo, no ha desarrollado sus capacidades como la violencia intrafami-
liar y juvenil.

NOTAS

1. De acuerdo con este mismo estudio del PNUD en 2011, (PNUD 2011, 44), el nivel de
delincuencia medio esta dado por: presencia de delincuencia local y extraterritorial; afecta-
ciones al patrimonio, la vida y la convivencia; algunas manifestaciones de corrupcion publica
y delincuencia organizada; relativa confianza en las instituciones; el Estado conserva eficacia
frente al problema; tasa de homicidios por 100.000 habitantes entre 10 y 20; predominio de la
delincuencia local y nacional; formas menos violentas de la delincuencia.

2. Algunos analisis atribuyen los cambios en el comportamiento estadistico de los delitos
a los cambios en la tipificacion de los mismos durante los ltimos afos, sobre todo desde la
aprobacion del nuevo Codigo Penal en 2007. Algunos hechos que antes eran considerado deli-
tos, especialmente en la familia de delitos contra la propiedad, ahora son considerados “faltas
policiales”. Ello ha provocado una reclasificacion en el seguimiento de los mismos.

3. Un informe policial con datos de la Region Autonoma del Atlantico Sur indica que du-
rante 2011 la tasa de homicidios por 100.000 habitantes fue 44. Para detalles, ver: Leon 2012.

4. PNUD 2011: 86-88.
5. Policia Nacional 2009.
6. PNUD 2009.
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7. Al respecto se pueden ver los estudios de IEEPP: Meléndez, y otros 2010, Orozco 2010
y Orozco, Delitos y drogas en Bluefields. Un diagnostico de la seguridad ciudadana en la
primera ciudad de la RAAS 2011.

8. Policia Nacional 2011.

9. Ver, por ejemplo, las encuestas realizadas por M&R Consultores y las encuestas de se-
guridad ciudadana realizadas por el Instituto de Estudios Estratégicos y Politicas Publicas,
IEEPP.

10. Son bastante conocidas las tesis de la “transformacion de la violencia” en las sociedades
de posguerra. Dos textos relacionados con el tema, son: Zinecker 1999 y Rausch 2006.

11. La violencia politica se refiere a manifestaciones de violencia realizadas por grupos
organizados y que tienen como origen conflictos politicos no resueltos. Para mayores detalles,
ver: Saldomando 1998.

12. En 1990, los episodios de violencia politica tuvieron tal nivel de frecuencia que las
autoridades no pudieron contabilizarlos. No existen registros policiales o del Ministerio del
Trabajo sobre manifestaciones, huelgas, y demas actividades ocurridas en ese periodo.

13. Sobre los conflictos de la transicion politica nicaragiiense, ver: Saldomando 1996; Cua-
dra 1998; Cuadra y Saldomando, 2000.

14. Analisis mas detallados del rearme de ex combatientes en Nicaragua se pueden encon-
trar en: Daudelin 2002 y Marti i Puig 1997.

15. A partir de 1997, el gobierno decidi6 no reconocer las reivindicaciones sociales de estos
grupos armados y opt6 por tratarlos como bandas de delincuentes rurales. Los tltimos grupos
se desarmaron entre 2000 y 2001.

16. Se estima que en los momentos pico del ciclo de rearme de excombatientes, entre 1993
y 1995, 1a cantidad de hombres en armas alcanzo los 20.000, los que se fueron desmovilizando
gradualmente mediante la firma de 52 acuerdos con el gobierno en un periodo de siete afios.
También se calcula que entre 1990 y 1997 el gobierno recuperd y destruyd 144.000 armas
ligeras y pequeflas (Cuadra 2001).

17. De acuerdo con Saldomando (1998), la violencia social se refiere a aquellas manifestacio-
nes de violencia cometidas de forma individual o por grupos organizados que transgreden el or-
den social, pero no cuestionan el orden politico. Se relaciona estrechamente con la criminalidad.

18. Durante la década de 1990, la Policia Nacional agrupaba las estadisticas sobre delitos
en categorias denominadas “familias”, en correspondencia con la tipificacion de delitos esta-
blecida por el Codigo Penal. Las principales familias eran: a) contra las personas: asesinatos,
diferentes tipos de homicidios, lesiones, violaciones y otros delitos sexuales; b) contra la
propiedad: diferentes tipos de robos (con fuerza, con intimidacidn, con violencia), hurtos,
estafas, abigeato, etcétera; ) contra la economia: actos de corrupcion, evasion de impuestos,
contrabando, etcétera; d) narcotrafico: todos aquellos relacionados con el expendio, distribu-
cion, trafico y venta de narcéticos; e) delitos militares: cometidos por efectivos del ejército
y de la misma Policia Nacional; y f) otras familias: agrupa delitos como atentar contra la
autoridad, contra el estado civil de las personas, falsificacion de documentos, falsificacion de
monedas, entre otros. En Nicaragua, el Codigo Penal vigente establece una diferencia entre
el asesinato y el homicidio en tanto que el primero tiene el agravante de la premeditacion y la
safia, mientras que en el segundo, no.

19. En Nicaragua, las funciones de defensa y seguridad han estado separadas desde la déca-
da de 1980. La Policia fue fundada en 1979 y para 1990 contaba con un alto reconocimiento
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ciudadano y un alto nivel de especializacion entre sus oficiales.

20. Las Comisarias de la Mujer y la Nifiez nacieron como una iniciativa de sociedad civil
que fue retomada por la Policia Nacional. Gozan de gran prestigio a nivel nacional e interna-
cional y han sido sefaladas como experiencias modelos para otros paises latinoamericanos.
Hoy existen cerca de 40 comisarias en todo el pais.

21. Durante los ultimos cinco afos se han aprobado algunas leyes importantes como el
nuevo Codigo Procesal Penal y Codigo Penal, asi como la Ley contra el Crimen Organizado y
la ley que sanciona la violencia contra las mujeres. Ademas, se han creado unidades especiali-
zadas contra el crimen organizado en diferentes instituciones como el Ministerio Publico y la
Policia Nacional.

22. Aunque es una de la mas antiguas y notable entre las diferentes redes de promocion de
paz a nivel comunitario, lamentablemente, su experiencia ha sido poco documentada.

23. Servicio Nacional de Facilitadores. Presentacion en power point. 2012.
24. Declaraciones del magistrado Marvin Aguilar, en el reportaje de Romero (2009).

25. Sobre este tema, ver: CSJ 2006, y Observatorio Nacional de la Democracia y la Gober-
nabilidad 2008.

26. Analisis detallados sobre la situacion de los jovenes en Nicaragua se pueden ver en:
PNUD 2011, Montenegro y Cuadra 2001 y Cuadra y Zudiga 2011.

27. De acuerdo a informes policiales, cuando la ley entré en vigencia los ciudadanos acu-
dieron voluntariamente a entregar 1.622 armas restringidas y legalizar 37.901 nuevas armas.
Los operativos de incautacion de armas ilegales se realizan con regularidad y solamente en
2008, se decomisaron 1.906 armas de fuego de diferentes calibres y 53.325 artefactos piro-
técnicos. Ademas, destruyeron 12.996 armas y 17.855 artefactos explosivos decomisados a
personas que los poseian ilegalmente.

28. Esa tendencia se ha mantenido a lo largo del tiempo. Para detalles, ver: Cuadra (2004),
PNUD (2011) y Policia Nacional (2011).

29. E1 23 de setiembre de 2008, la Ministra de Gobernacion declaré a los medios de comu-
nicacion que estos artefactos eran parte de la cultura popular, a pesar de que estan prohibidos
por la Ley de Armas vigente.

30. Sobre este tema se puede leer el articulo de Rocha (2008).
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CHILE: PASAR DE LA NARRATIVA
A LA GESTION EFECTIVA

Lucia DAMMERT

os procesos democraticos han enfrentado diversas fases donde se

han implementado procesos de reforma y reestructuracion del Es-

tado. Uno de los temas dejados de lado durante los afios ochenta y
noventa fue el area de la seguridad publica. Sin duda indispensables, las
reformas del sector seguridad son necesarias para avanzar en procesos de
mayor liderazgo civil, menor autonomia y efectividad de las politicas de
seguridad publica. A pesar de su importancia, estas reformas se han instala-
do en la agenda “pendiente” de la mayoria de las democracias latinoameri-
canas por los niveles de conflictividad e inestabilidad que generan.

Chile ha sido considerado una excepcion en la region debido al desarro-
llo de dos reformas especialmente conocidas y difundidas. Por un lado, la
reforma del proceso penal y, por el otro, la creacion de programas comuni-
tarios desde la institucion policial (Plan Cuadrante) y desde la ciudadania
(Programa Comuna Segura).

La capacidad de generar cambios institucionales y de disefio es evidente;
sin embargo, no ha ido necesariamente de la mano de avances en la gestion
e implementacion de politicas que desarrollen estas propuestas.

En este sentido la experiencia de Chile ayuda a revisar la necesidad de
vincular la practica del disefio institucional y de politicas publicas con una
gestion mas eficiente. El vinculo, a pesar de ser evidente no ha sido estu-
diado con detenimiento en América Latina.

Multiples ejemplos muestran la necesidad a la que se han visto some-
tidos centros de estudios, instituciones multilaterales e incluso expertos
para mostrar buenas practicas, casos exitosos y avances significativos en
las politicas de seguridad. ;(Es esta evidencia certera? Sin duda los casos
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prometedores han mostrado elementos claves para la definicion de agendas
de accidn politica y gubernamental, no obstante, los éxitos son pocos.

El presente capitulo describe el proceso chileno de definicion de politicas
en las ultimas cuatro décadas, desde la perspectiva de la dictadura militar,
la impronta desarrollada por los gobiernos de centro izquierda y en los ul-
timos afios el gobierno de la derecha. Los avances centrales son entregados
a grandes rasgos con el objetivo de demostrar que se han realizado avances
significativos en la forma como se entiende el problema, como se crean
instituciones y como se definen programas de accion. Los dos aprendiza-
jes claves del capitulo se vinculan, en primer lugar, con la dificultad para
identificar miradas ideoldgicas muy diferentes en los diversos gobiernos.
La retdrica de la seguridad se mantiene estable a pesar de los cambios de
tendencia politica de los gobiernos. Si bien los énfasis son diferentes en
el discurso, la accion de politica publica es similar. En segundo lugar, a lo
largo del tiempo la aparente complejidad del Estado para gestionar los pro-
gramas que se disefian o para llevar a la practica las declaraciones es mas
que evidente. En muchos casos el éxito chileno ha sido medido mas por sus
avances en la retdrica de la seguridad que en la implementacion efectiva
de sus politicas.

Lo anterior no significa que los avances sean pocos. De hecho, se ha
logrado mantener los niveles de victimizacion en los ultimos afios y han
aumentado los niveles de denuncia. Pero resulta practicamente imposible
identificar si estos resultados se vinculan de alguna forma con las politicas
implementadas.

LA CONSTRUCCION DEL ENEMIGO INTERNO
(1973 - 1990)

Durante la dictadura militar, las politicas de seguridad se basaron en la
construccion de la imagen de un enemigo interno que ponia en peligro la
estabilidad y la viabilidad nacional. Esta situacion contribuy6 a desarrollar
un clima de sospecha y desconfianza generalizado entre la poblacion, e
instal6 un discurso oficial que centr6 su preocupacion sobre la seguridad
dentro del territorio nacional. Desde el punto de vista doctrinal, estas politi-
cas desarrolladas por el gobierno militar se vincularon directamente con la
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Doctrina de Seguridad Nacional utilizada en diversos gobiernos militares
de la region. En este sentido, se enfatizo una concepcion militarista de la
seguridad centrada en la defensa de la nacion y el mantenimiento del or-
den publico utilizando, incluso, la violencia institucional (Varas, Fuentes
y Agiiero 2008). Entre las principales caracteristicas de esta concepcion se
privilegio una vision militar sobre el conflicto interno, cuya preocupacion
principal era contener y, en algunos casos, “erradicar” las expresiones poli-
ticas y sociales discordantes con el gobierno que ponian en tela de juicio su
legitimidad. Por ello, las politicas de seguridad interna dejaron en segundo
plano la preocupacion por la criminalidad y se centraron en el control de las
acciones politicas, bajo el argumento de que dichas acciones iban dirigidas
a “mantener el orden nacional” aunque en realidad vulneraban los derechos
humanos.

Con relacion a la seguridad interna, la Doctrina de Seguridad Nacional
implicé en Chile, al igual que en otros paises de la region, la consolidacion
de la estructura militar de la policia preventiva (Carabineros de Chile), la
creacion de unidades especializadas en la represion (incluso tortura) de los
actos violentos y la definicion de la patria como sujeto de la seguridad.
Asi, el gobierno militar “realizé un claro intento por militarizar la institu-
cion policial” (Aguila y Maldonado 1996:13), lo que se evidencia por el
traspaso de la dependencia de las policias' al Ministerio de Defensa y por
el cambio de la Ley Organica de Carabineros en 1975, cuando se restituyo
el cardcter netamente militar de la institucion. Por ende, “esta situacion de
dependencia de las Fuerzas Armadas trajo consigo que la policia pasara a
ser el pariente pobre del régimen militar” (Aguila y Maldonado 1996:17).
Por lo mismo, no resulta sorprendente que la relacion entre la policia y
las Fuerzas Armadas se caracterizara por el uso de la primera en tareas de
represion contra la poblacion civil y, paralelamente, por la intervencion de
los militares en temas tan importantes como la instruccion de la oficiali-
dad, e incluso sobre la propia organizacioén interna de la institucién poli-
cial (Candina 2005). En sintesis, durante los 17 afios que durd la dictadura
militar, la actividad policial consistid principalmente en “dos estrategias:
el incremento de la visibilidad policial y la detencién policial sin orden
judicial” (Frithling 2001:28).
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A pesar de esta situacion de evidente subordinacién de la policia hacia
las Fuerzas Armadas, la Constitucion de 19807 les otorgd una importante
cuota de poder, especialmente respecto a la civilidad, hecho que induda-
blemente ayudo a desnaturalizar ain mas su funcién profesional (Aguila y
Maldonado 1996:17). Dicha Constitucion (aiin en vigencia) trata el tema de
la seguridad en el capitulo décimo, en cuyo articulo 90° establece que las
fuerzas del orden y seguridad publica son Carabineros de Chile y la Policia
de Investigaciones. Ambas instituciones “constituyen la fuerza publica y
existen para dar eficacia al derecho, garantizar el orden publico y la seguri-
dad publica interior” (Constitucion de Chile 1980).

Ademas de las politicas directamente relacionadas con la seguridad, es
necesario destacar los programas e iniciativas de desarrollo urbano imple-
mentadas durante este periodo que tuvieron como eje principal la reubica-
cién masiva de poblacion de escasos recursos, iniciado alrededor de 1979.
Como resultado de esta iniciativa, mas de 35.000 familias pobres fueron
sacadas del centro de Santiago y trasladadas a la periferia, lo que origind
grandes niveles de sensacion de aislamiento, estigmatizacion y rechazo en-
tre aquellos erradicados. Paralelamente caus6 un importante apoyo de las
clases medias y altas que relacionaban directamente a la pobreza con una
orientacion hacia la violencia (Tironi 1990:111). De esta manera, las tareas
“preventivas” estuvieron claramente relacionadas con el aislamiento espa-
cial de un porcentaje importante de la poblacion que se consideraba tenia
mayor probabilidad de involucrarse con hechos violentos o delictuales.

LOS DILEMAS DE LA CENTRO IZQUIERDA EN EL
GOBIERNO DE LA SEGURIDAD

El regreso a la democracia en Chile presentd diversos desafios con rela-
cion a las politicas de seguridad. Por un lado, la fuerte presencia de un
discurso militarizado en las instituciones policiales asi como una relacion
cohesionada con las Fuerzas Armadas que brindaba importantes niveles de
poder y autonomia a Carabineros de Chile. Por otro lado, la fragilidad ¢ in-
seguridad de la poblacién frente a los hechos de violencia se tornaron mas
evidentes. Finalmente, y vinculado con la apertura general de los medios de
comunicacion, la seguridad se consolidé como uno de los temas centrales
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de tratamiento noticioso en los medios de comunicacion. Se entendia a la
seguridad principalmente como crimen callejero y presencia de violencia
especialmente juvenil.

Debido a la reciente emergencia de la problematica, el debate se carac-
terizd a inicios de los afios noventa por la falta de precision y, en algunas
ocasiones, por la carencia de perspectivas informadas. En este sentido, la
discusion se planted sobre la base de discursos ideoldgicos que estable-
cian una dicotomia entre prevencion y control. Las fuerzas politicas de
oposicion (de centro derecha) propusieron desde un inicio la necesidad de
politicas de “mano dura” que reforzaran el rol policial y endurecieran las
penas para los delitos menores, asi como se disminuyera la edad de impu-
tabilidad. Por otro lado, entrd, de forma inicial, en el debate la relevancia
de las medidas preventivas para disminuir la criminalidad y el rol de los
medios de comunicacion en magnificar la situacion.

Durante el gobierno del presidente Patricio Aylwin (1990-1993) la “pri-
mera tarea de la transicion consistid en lograr el pronto y total retorno de
las Fuerzas Armadas a sus cuarteles, su reinsercion en el orden politico de-
mocratico como instituciones esencialmente obedientes y no deliberantes,
profesionales, jerarquizadas y disciplinadas” (Boeninger 1998:390). Dos
de los temas centrales en ese momento eran el terrorismo y las permanen-
tes denuncias de violacion de los derechos humanos realizadas durante la
dictadura militar. Con relacion a lo primero, el gobierno decretdé cambios
en las penas y termind con la presencia de presos politicos en el pais. Es
decir, las medidas que se adoptaron estuvieron inspiradas en la idea que la
seguridad formaba parte de un proceso encaminado a consolidar y perfec-
cionar la democracia.

En relacion con las denuncias de violacion de derechos humanos, el go-
bierno vivié una situacion de transicion negociada donde el poder de las
Fuerzas Armadas se mantuvo so6lido. Contrario a lo esperado por el go-
bierno democratico, entre mayo y junio de 1990 recrudecieron los actos
terroristas en el pais, obligando a crear una institucion estatal que estuviera
a cargo de esa situacion. Asi se cre6 el Consejo de Seguridad Publica, que
luego se transformo6 en la Direccion de Seguridad Publica e Informacion
dependiente del Ministerio del Interior. En general, uno de los principales
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éxitos de este periodo fue que el presidente Aylwin “logrd centrar el tema
de la seguridad publica en el Ministerio del Interior y la limitacion del
rol de las Fuerzas Armadas en la Seguridad Interior (Tudela 2001:94). De
esta manera, la tarea central fue cambiar la doctrina de seguridad interior.
Reconociendo la relevancia de la produccién y consumo de drogas se cred
el Consejo Nacional para el Control de Estupefacientes (CONACE) en el
afio 1990.

Incluso a inicios de los afios noventa el discurso politico evidencid en
diversos momentos la necesidad de una Politica Nacional de Seguridad.
El primer intento se realizo en 1994 con el primer Plan Nacional de Segu-
ridad Ciudadana desarrollado por una comision de expertos miembros del
Consejo Coordinador de Seguridad Ciudadana del Ministerio del Interior.
Dicho plan tuvo una presencia minima en los medios de comunicacion.
De hecho sus contenidos y propuestas no son ain de total conocimiento
publico. A pesar de esta dificultad en la disponibilidad de la informacion,
se conoce que dicho plan establecia una serie de medidas que tendian a
mejorar la gestion policial y la coordinacion interinstitucional, incluyendo
la necesidad de crear nuevos lazos de coordinacion entre las policias y el
gobierno. El contexto nacional, atin caracterizado por una fuerte tension
en las relaciones civico-militares, no permitié avanzar practicamente con
ninguna de las medidas propuestas. De esta manera el primer intento por
definir una estrategia nacional de seguridad ciudadana naufrago6 previo a
un debate publico sobre sus contenidos. Posteriormente, en 1996 se dictod
un paquete de medidas gubernamentales de seguridad que instalaron una
agenda politica y legislativa especifica pero sin un marco general de accion.

A partir de 1998 se consolidé un discurso que ponia a la seguridad ciu-
dadana en primer plano las politicas de seguridad, lo que se manifiesta
no soélo en el plano discursivo, sino también en las iniciativas practicas
desarrolladas durante este periodo. Especificamente, el gobierno del pre-
sidente Ricardo Lagos (2000-2005) y, posteriormente, el de la Presidenta
Michelle Bachelet (2006-2010) centraron la agenda en el problema de la
seguridad ciudadana pero con una vision diferente a las anteriores. En este
sentido es clave destacar que paralelamente a la presencia policial, el go-
bierno ha consolidado también politicas de reforma del sistema de justicia,
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verti . io y, atn mas i ’
ha invertido en el sistema carcelario y, ain mas importante, ha desarrollado
programas de prevenciéon de la criminalidad que ponen énfasis sobre la
participacion comunitaria.

Una de las prioridades principales de los gobiernos democraticos es la
modernizacion del sistema de Justicia. De manera especifica, en este pe-
riodo la Reforma del Sistema Procesal Penal adquirié un rol central. Esta
reforma se ha vinculado con la necesidad de generar un sistema de justicia
con mayor eficacia, eficiencia y proximidad, que considere los derechos
de las victimas. La introduccion del juicio oral, asi como la presencia de
fiscales y de otros actores nuevos en el sistema penal tiene el potencial de
mejorar el sistema de justicia en el pais. La implementacion de dicha refor-
ma se desarrolld en forma paulatina y los hallazgos encontrados muestran
una disminucion en el tiempo de los procesos.

Durante este periodo se mantuvo el interés por definir la seguridad como
una politica de Estado con la iniciativa de desarrollar un plan nacional de
seguridad ciudadana que se inici6 en 1999 y que tuvo como antecedente el
paquete de 11 medidas anunciadas por el presidente Frei en 1998. Esta ini-
ciativa llamada Plan Integral de Seguridad Ciudadana tuvo como ejes cen-
trales el mejoramiento de los sistemas de informacion delictiva, la gestion
policial y la participacion comunitaria. Una de las entidades conformadas
para servir en la coordinacion de los diversos organismos del Estado fue la
Comision Interministerial de Seguridad Ciudadana, donde tenian presencia
representantes de todos los ministerios y servicios vinculados con la pro-
blematica. Por otro lado, se consolidd un proceso de relacion con las insti-
tuciones policiales, especialmente Carabineros, quienes establecieron una
iniciativa inicial de sistema tnico de informacion de delitos denunciados.

A mediados del 2001 se cred la Division de Seguridad Ciudadana en el
Ministerio del Interior cuya funcién principal es el desarrollo e implemen-
tacion de las politicas de seguridad ciudadana. Esta division se encarga de
realizar procesos de enlace y trabajo conjunto con Carabineros mediante
la sistematizacion de la informacion delictual oficial a nivel nacional. De
igual manera genera vinculos de colaboracion permanente a través de ca-
pacitaciones y por medio del desarrollo de sistemas de informacion geo-
grafico delictuales que permiten analizar las tendencias y caracteristicas de
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la criminalidad en el pais. De igual manera, las iniciativas de participacion
comunitaria han sido incluidas dentro de sus responsabilidades, por ende el
disefio e implementacion del programa Comuna Segura Compromiso 100
—que se describe posteriormente— son parte de sus tareas. En octubre de
2001 el Presidente Lagos propuso las “20 Medidas para Mayor Justicia y
Seguridad Ciudadana” donde se establecieron metas y objetivos de corto y
mediano plazo para la seguridad, asi como para la mejora de la justicia. La
mayoria de estas medidas se vincula con informacién delictual y mejora de
la gestion policial. En 2003, la Division de Seguridad Ciudadana inici6 un
proceso de formulacion de una politica de Estado que hace explicitos los
principios que orientan las diversas iniciativas gubernamentales asi como
los desafios de mediano y largo plazo en la tematica. Al contrario de lo
que se podria esperar, una de las mayores debilidades evidenciadas en la
elaboracion de esta propuesta es la carencia de un diagnostico de la crimi-
nalidad general que presente informacion en ambitos tan variados como
la efectividad de la justicia, las policias, el hacinamiento carcelario, entre
otras. De igual forma se comprobo6 la carencia de estudios que permitan
empezar a identificar los factores de riesgo vinculados con el incremento
notable del uso de la violencia y de ciertos delitos en los ultimos afios. Es-
tas dos carencias fundamentales llevaron a la creacion de un comité asesor
del Ministerio del Interior conformado por 16 expertos de seguridad ciuda-
dana en el pais, que elaboraron el primer diagndstico consensuado sobre la
criminalidad en el pais (Foro de Expertos 2004). Dieron también inicio al
disefio de la Politica Nacional de Seguridad Ciudadana (PNCS).

El proceso de elaboracion de la Politica Nacional contd con la partici-
pacion de diversos estamentos del Estado y de la sociedad civil que cola-
boraron permanentemente. Dicha politica marcé los ejes estratégicos, las
visiones comunes y las necesidades de politica mas importantes para el
corto y mediano plazo en el pais. Ahora bien, a inicios del gobierno de la
presidenta Bachelet se dio a conocer la Estrategia Nacional de Seguridad
Publica, documento que articula los antecedentes mencionados previamen-
te y que establece metas y objetivos concretos para cada una de las areas
de trabajo establecidas. La necesidad de una amplia coordinacion inter-
sectorial asi como el trabajo cotidiano con ambas instituciones policiales
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estd en el corazdn de la propuesta en proceso de implementacion. Con este
objetivo, a fines de 2006 el gobierno defini6 la necesidad de un cambio en
la estructura del Ministerio del Interior, que pasaria a llamarse Ministerio
de Interior y Seguridad Publica para albergar en su interior a ambas fuerzas
policiales, proceso que se termind de aprobar en el afio 2010.

La Estrategia Nacional de Seguridad Publica (ENSP) busc6 cumplir con
las tareas programaticas antes expuestas, a través de seis ejes de interven-
cion: institucionalidad, informacion, prevencion, control y sancion, rehabi-
litacidn y reinsercion social y asistencia a victimas. Para cada una de ellas
se establecieron metas que correspondian a objetivos de diversas interven-
ciones de diferentes ministerios del Estado en ejecucion desde antes de
la elaboracion de la ENSP, tales como el programa Previene del entonces
CONACE o el Programa Puente del entonces Ministerio de Desarrollo So-
cial (MIDEPLAN), entre otros. En este sentido, la ENSP no habria sido
una estrategia en si misma ya que fue solamente una sistematizacion de
programas y recursos ya existentes en el sistema publico (FLACSO 2007),
a las cuales habrian de sumarse los proyectos impulsados por la DSP en el
marco de los PCSP.3

En este sentido, la innovacion de la ENSP estaba mas ligada al eje de
la institucionalidad. Buscaba mayor coordinacion entre las distintas inter-
venciones sectoriales, razon por la cual se crearon el Consejo Nacional de
Seguridad Publica y los Consejos Regionales, Provinciales y Comunales
de Seguridad Publica, como instancias de coordinaciéon y monitoreo de las
politicas de seguridad.

Las principales criticas que enfrent6 la ENSP, fue que sus metas mas que
reflejar resultados correspondian a metas de cobertura. Es decir, cuantifica-
ban la cantidad de beneficiados de un determinado programa, o la cantidad
de dinero invertido en determinados tipos de proyectos, sin contar con indi-
cadores que dieran cuenta del impacto y/o resultado de las intervenciones,
complicando la justificacion de los miles de millones transferidos a las co-
munas a través de, en primera instancia, los fondos concursables y, luego, a
través de los Fondos de Apoyo a la Gestion Municipal (FAGM).*

Casi 20 afios de gobiernos de centro izquierda en Chile muestran evi-
dencias interesantes en relacion con la inclusion de temas de prevencion,
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desarrollo de procesos institucionales participativos, incremento de la par-
ticipacion de la sociedad civil en la propuesta de iniciativas. Sin embargo,
también se encuentran propuestas de ley de endurecimiento de penas, au-
mento de la poblacion carcelaria y el incremento del presupuesto de ambas
policias sin un correlato de control civil sobre sus acciones. Ademas, los
programas emblematicos de estas gestiones no han sido validados en su
efectividad y, en algunos casos, ni siquiera fueron evaluados como para
definir aprendizajes o lecciones. Ahora bien, vale la pena destacar que la
meta propuesta en la Politica Nacional de Seguridad Ciudadana durante
el gobierno de la Presidenta Bachelet se logré con una disminucién de los
niveles de victimizacion respecto a los de inicios de la década.

EL CANDADO DE LA PUERTA GIRATORIA

La confrontacion politica mas importante a fines de 2009 fue la batalla
contra el crimen. La oposicion politica encarnada en el candidato presi-
dencial Sebastian Pifiera establecié con claridad que la seguridad era uno
de los principales diferenciadores respecto a la gestion efectiva que podria
desarrollar en oposicion a la considerada mala gestion de los gobiernos
anteriores. Las principales arengas de campaia fueron “el fin de la fiesta
de los delincuentes” y “el candado a la puerta giratoria”. Ambas apelaban
a la necesidad de ejercer mas control y mas orden para terminar con la de-
lincuencia e incluso con la sensacion de que la impunidad era un problema
generalizado en el pais.

Después de una contienda bastante ajustada, la Alianza, con Sebastian
Pifiera a la cabeza, gand la eleccion y empezo el desafio de la gestion con
politicas publicas serias en el marco de los procesos del aparato estatal.

La gestion ha sido mucho mas dificil de lo esperado. Contrario a lo pro-
metido, multiples han sido los escollos que el nuevo gobierno ha tenido
que enfrentar para trabar la puerta giratoria y los indicadores no son espe-
cialmente auspiciosos. Pero mas alla de los problemas reales de implemen-
tacion, el Plan Nacional de Seguridad Publica® del gobierno de Sebastian
Pifiera para el periodo 2010-2014 se escribio y se denomina Chile Seguro.

Al igual que en los documentos previos de definicion politica, se busca
cumplir con sus objetivos generales® cuyos principales desafios programa-
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ticos, entendidos como las tareas que el Estado debe tratar y tal como estan
definidos en la PNSC son:’

®  La prevencion, constituida por todas las acciones orientadas a evi-
tar que un hecho delictivo o violento ocurra, o a que las personas
sientan temor a la criminalidad. Es decir, pretende actuar sobre las
causas del crimen, la violencia y el temor, sean estas de caracter
situacional o social.

®  El control, compuesto por los procesos desencadenados con poste-
rioridad a la comision de un delito. En éstos participan las institu-
ciones policiales, judiciales y de cumplimiento de sanciones. El ob-
jetivo es, por una parte, dar una adecuada respuesta policial-judicial
a las infracciones a la ley penal, y por otra, asegurar tanto la eficacia
como la efectividad de las sanciones.

®  El desarrollo institucional. En la PNSC se subraya que se requiere
de una institucion central estatal que asuma la responsabilidad de
definir, sobre la base de diagnosticos y evaluaciones precisas y de
acuerdos politicos, sus lineamientos principales; la que seria la Sub-
secretaria de Prevencion del Delito. Su rol es definir un marco gene-
ral de politicas de seguridad ciudadana —prevencion y control— y
un conjunto de medidas de caracter sectorial claves; asi como coor-
dinar con los sectores involucrados en cada nivel territorial las mo-
dalidades de implementacion y los recursos necesarios. El papel de
esta institucion es, también, coordinar la puesta en practica de estas
politicas y evaluar sus resultados.

®  El desarrollo de sistemas de informacion y tecnologias, con el fin
de hacer mas eficiente la gestion de la seguridad y, al mismo tiempo,
contar con mejores diagndsticos de la realidad delictual.

Se partié de un diagnostico donde los problemas de la politica de segu-
ridad son: a) la falta de informacién y evidencia relevante en el momento
adecuado, para la toma de decisiones y el disefio de politicas; y b) el fra-
caso de las iniciativas debido a falencias en la fase de implementaciéon y
ejecucion territorial (MINT 2010). En efecto, segtin el International Centre
for the Prevention of Crime (ICPC 2008 en Acevedo 2009), la falta de eva-
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luacion de las politicas de prevencion es un rasgo estructural en este tipo de
politicas, incluso en paises desarrollados.

Para superar el obstaculo se ha propuesto la creacion del Centro Estra-
tégico de Analisis del Delito, compuesto por un banco unificado de datos
criminales y un Observatorio Nacional de Seguridad Publica. No obstante, la
primera iniciativa puede verse como la continuacion del Sistema Nacional de
Informacion Criminal, cuya implementacion comenzé en 2008. Ahora bien,
un objetivo importante de este nuevo centro estratégico es desarrollar pro-
gramas con eficacia comprobable y centralizar las funciones de medicion del
fendmeno delictivo, como el monitoreo y la evaluacion de las intervenciones.

En cuanto a la ejecucion territorial se plantea la implementacion del pro-
grama Barrios en Paz, que busca:

®  Indicadores claros y objetivos que permitan establecer un ordena-
miento a nivel nacional de los barrios con mayores problemas de-
lictivos, al igual que criterios transparentes para su seleccion y el
traspaso de fondos a los municipios, cumpliendo asi una funcion
similar al indice de vulnerabilidad utilizado para la seleccion de las
comunas en la ENSP.

® Instancias de coordinacion interinstitucional y con las organizacio-
nes locales y modelos de gestion local que orienten el trabajo me-
diante compromisos y metas concretas.

®  Procesos administrativos eficientes que permitan mantener el foco
en los programas, en los beneficiarios y en el impacto alcanzado.

® [ntervenciones que duren entre 12 y 48 meses, acordes a las necesi-
dades metodologicas.

®  Metodologias que permitan evaluar de manera continua los progra-
mas, por medio de diagnoésticos definidos y seguimientos durante y
después de las intervenciones realizadas.

®  Sistematizacion de las mejores practicas a partir de las experien-
cias de los proyectos desarrollados, produciendo una base de co-
nocimientos que se difundira tanto a nivel comunal como nacional
(MINT 2010).
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Los objetivos anteriores no estaban ausentes en las intervenciones terri-
toriales anteriores; no obstante, existen importantes diferencias. Como lo
indica el nombre del programa Barrios en Paz, la intervencion se acota a
un area territorial menor. El foco de la intervencion ya no son las comunas,
sino los barrios, proponiendo intervenciones a nivel de barrios residencia-
les y comerciales. A diferencia de los componentes de participacion de los
programas anteriores y de los CCSP, en el programa Barrios en Paz no
existe este espacio. El unico componente participativo de este programa en
especifico se refiere a favorecer el control ciudadano por medio de

“jornadas de control participativo del delito con dirigentes y vecinos en
las que se dé a conocer la oferta publica en materia de seguridad; intro-
duccién de un Encargado de Barrio, que sera un funcionario capacitado
y dependiente del Ministerio del Interior; y canales abiertos de denun-
cias andénimas” (MINT 2010).

El programa, a diferencia de sus predecesores, busca integrar elementos
de control a la intervencion especifica del barrio. El disefio implica levan-
tar las necesidades particulares de seguridad y la creacion de un plan para
trabajarlas en coordinaciéon con las policias y el Ministerio Publico. Las
estrategias para lograr lo anterior son: reforzar los patrullajes preventivos
focalizados, aumentar la fiscalizacion de establecimientos, de operativos
especiales de control y la persecucion penal estratégica sobre bandas y re-
des delictivas. El ambito de la prevencion se realizara una vez consolidada
la etapa de control, en coordinacion con los organismos del Estado invo-
lucrados en la red de apoyo del barrio. Contempla distintas medidas que
no difieren en gran medida de la tipologia de proyectos ofrecidos por los
FAGM, como la interrupcion de trayectorias delictivas entre la poblacion
infanto-juvenil —en coordinacion con el Programa 24 de Carabineros—;
la reinsercion social de personas condenadas; la prevencion de la violencia
en las escuelas, etcétera. Una novedad en este ambito podria ser la atencion
puesta sobre el mercado de bienes robados, con lo que se buscaria, por una
parte, desincentivar a los consumidores.

Aun cuando la participacion ciudadana no estd muy incorporada en el
programa Barrio en Paz, los fondos concursables fueron restablecidos a
través del Fondo Nacional de Seguridad Publica, para el desarrollo de pro-
yectos en el ambito de la seguridad por parte de la sociedad civil, corpora-
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ciones sin fines de lucro y municipios, lo que podria clasificarse como un
retroceso hacia Comuna Segura. No obstante, si se observa a los responsa-
bles de los proyectos de 2010, la gran mayoria son municipios.® De hecho,
no hay ningln proyecto bajo responsabilidad de alguna organizacion de la
sociedad civil. Esta situacion cambia cuando se observa los proyectos que
se adjudicaron en 2011, donde se pasa de 40 proyectos en 2010, a 124. Ello
significa una transferencia de alrededor de $ 4.000 millones y una mayor
presencia de proyectos llevados a cabo por organizaciones vecinales (los
menos). Ahora bien, esta explosiva adjudicacion de proyectos se contradice
con la pretension expresada en el Plan Chile Seguro, de avanzar en la eje-
cucion de proyectos cuya eficacia estuviese ya comprobada.’

El ultimo eje transversal del Plan Chile Seguro tiene relacion con la
formacion de capital humano especializado en el ambito de la seguridad,
para aumentar la densidad de profesionales capacitados en el tema. Para
lograrlo, se desarrollard, en conjunto con una institucién académica, un
diplomado en seguridad publica. Se implementaran también “Modulos de
Seguridad Publica” en los programas de capacitacion del Ministerio del
Interior a nivel territorial.

Se observa que a diferencia de la ENSP, existe un mayor orden en cuanto a
la presentacion de la estrategia para enfrentar el fendmeno delictual, al igual
que una mayor delimitacion de las acciones a llevar a cabo. En otras palabras,
se evidencia una menor improvisacion en la elaboracion del documento de la
estrategia, ya que las acciones no consisten solamente en la enumeracion de
las diferentes metas de distintos organismos del Estado, sino en una mayor
vinculacion entre las distintas iniciativas. Sin embargo, las intenciones no va-
rian en gran medida de sus predecesores (mejorar los sistemas de informacion,
gestion y evaluacion de la seguridad). Es mas, varias de las acciones del plan
ya se implementaban antes como el programa Abriendo Caminos de Chile
Solidario, Vida Nueva del SENAME, etcétera. Ello da cuenta de la inevitable
y necesaria continuidad que existe en el desarrollo de las politicas publicas.

Algunas innovaciones del Plan Chile Seguro se pueden observar en el
ambito de la proteccion, que pone especial énfasis en desincentivar el mer-
cado de bienes robados y en el ambito de la sancion, profundizando en
medidas para hacer mas expedita la persecucion penal.
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A casi dos anos de la puesta en marcha del Plan Chile Seguro, al observar
la rendicion de cuentas del Ministro Hinzpeter ante el parlamento en agos-
to de 2011, se puede formular la misma critica que se le hacia a la ENSP
respecto a la falta de indicadores de impacto de la politica publica, puesto
que, en su mayoria, los indicadores se refieren al nimero de beneficiados
por un determinado proyecto o a la cantidad de recursos traspasados para
su ejecucion. A lo anterior habria que sumarle la enumeracion de iniciativas
a realizarse. Es decir, intenciones de politica publica como la creacion de
un Registro Nacional de Bienes para conocer si un bien ha sido denunciado
por robo, o de un proyecto para certificar la seguridad habitacional de vi-
viendas basicas, por dar un par de ejemplos.

Llama especialmente la atencion el indicador referido a las operaciones
del Escuadron Centauro, que da a conocer que, desde marzo de 2010 a la
fecha, se han efectuado 2.431 intervenciones, logrando 37.812 detenidos.
Indicador que, indudablemente, no da luces sobre si aquellas detenciones
fueron justificadas, ni sobre la evolucion de los detenidos: qué penas se
sancionaron, qué porcentaje estuvo justificado, etcétera. Ademas, evidente-
mente, las detenciones no deben ser un fin en si mismas.

Por otra parte, dado el poco tiempo de funcionamiento del Plan Chile
Seguro, resulta un tanto prematuro exigirle indicadores de impacto (dada
la necesidad de intervenciones de largo aliento para obtener resultados en
politicas de prevencion). No obstante, pese a la importancia de este punto
subrayada en el mismo plan, la cuenta publica de agosto de 2011 no da
cuenta de avances en este ambito. Lo que si se observa es un especial interés
en mostrar los avances en torno al control, en particular en relacion con el
control del mercado ilegal de drogas, en la medida en que destina cuantiosos
recursos para su disminucion,'® pese a la abundante evidencia empirica del
fracaso de este tipo de politicas en la eliminacion del narcotrafico. A dife-
rencia de lo que se esta avanzando en Brasil'' para modificar las politicas de
control y sancion para enfrentar el fenomeno del narcotréafico y convertirlas
en instrumentos mas efectivos, en Chile aun se avanza en la direccion de la
“guerra contra las drogas™ a pesar de sus altos costos y escasos resultados.

Los avances han sido timidos y los indicadores, negativos, por lo que en
los ultimos meses de 2011 el gobierno nacional se enfrascé en una dura
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disputa mediatica con el Ministerio Publico sobre la culpabilidad de los
malos o sobre los limitados resultados en esta area.

Mas alla de la anécdota politica sobre estos enfrentamientos, los linea-
mientos de fondo son relevantes de considerar ya que la posicion del go-
bierno ha recalcado que el garantismo, la falta de castigos fuertes, el poco
uso de la prision preventiva, entre otros factores, son elementos que ayudan
a incrementar la inseguridad. Por otro lado, el Ministerio Publico ha res-
pondido con énfasis que las tareas de prevencion del delito son responsabi-
lidad del gobierno y parte importante de la tarea no se esta realizando por
lo que culpar a la ejecucion de las penas con argumentos que no incluyen
evidencia empirica es probablemente un ejercicio politico que opaca la ca-
pacidad de una mejor y mayor gestion.

Dejando de lado los temas especificos de este debate, muchas de las acciones
descritas previamente no se han implementado, estan en camino; o simplemente
no se van a realizar. La definicion de metas resulta, al parecer, mucho mas sen-
cillo que la implementacion de los programas que se requieren para lograrlas.

DESAFiOS PENDIENTES

Chile es un caso de estudio en muchos paises latinoamericanos por sus ba-
jos niveles de violencia, victimizacion y alta confianza en las instituciones
policiales. De igual forma, en los ultimos afios multiples analisis y publica-
ciones regionales han puesto énfasis en las buenas practicas desarrolladas
en este pais, asi como en el disefio estructural de una politica de seguridad
seria y efectiva.

El analisis presentado en este capitulo ha mostrado que si bien muchos
son los avances que se han realizado en el entendimiento del problema y en
la generacion de instrumentos de planificacion y organizacion de politicas
publicas en la materia, la gestion es un tema débil.

De hecho, las innovaciones de politica a lo largo de las ultimas tres dé-
cadas no han sido muchas pero han quedado plasmadas en importantes
documentos de gestion que han sido utilizados como referencia en paises
tan variados como Colombia, Ecuador, El Salvador y México. La creacion
de una Politica Nacional de Seguridad es un objetivo clave pero como lo
demuestra el analisis previo, no es suficiente por si solo.
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Los déficits de las capacidades humanas y financieras que permiten imple-
mentar programas a largo plazo son evidentes. Las complejidades de la coordi-
nacion intersectorial y entre diversos niveles de gobierno son grandes y atn es-
tan vinculados con elementos de la esfera politica, especialmente la partidista.
La incapacidad para visibilizar el problema de la rehabilitacion y la necesidad
de insercion postpenitenciaria se ha hecho evidente con mucha claridad y sin
distincion ideoldgica por parte de los gobiernos de los ultimos afios.

Es asi entonces que el camino de desarrollo es cada vez mas claro en el
caso chileno. La mayor efectividad de las politicas de seguridad no pasa
ya por el reconocimiento o entendimiento del problema (como en muchos
otros paises de la region) sino mas bien por los necesarios procesos de
modernizacion del Estado. Paradojicamente en el area seguridad es donde
menos avances se han realizado respecto de los procesos modernizadores.
Ahi quedan aun espacios importantes de autonomia y poca transparencia.
El desafio es importante, entonces no s6lo porque la ciudadania lo reclama
cada vez con mas insistencia; también porque estos nuevos caminos de
implementacion de politicas ptblicas de seguridad seran lecciones impor-
tantes para multiples paises de la region que enfrentan problemas de inse-
guridad y limitada capacidad de accion estatal.

NOTAS

1. Como se detallara en secciones siguientes en Chile existen dos instituciones policiales.
Carabineros de Chile, institucion de caracter militar dedicada al control y prevencion del
delito y la Policia de Investigaciones dedicada a la investigacion de los hechos criminales.

2. Cabe destacar que la Constitucion de 1980 tiene atin plena vigencia, con algunas refor-
mas consolidadas durante el gobierno del Presidente Lagos.

3. Proyectos que giraban entorno a la prevencion, rehabilitacion y asistencia a victimas.

4. Un informe entregado por la Controlaria General de La Republica da cuenta de los
recursos transferidos durante 2004, 2005 y 2006, a través de fondos concursables para el
programa Comuna Segura alcanzaron la suma de $ 4.876.060.276, $ 4.010.705.138 y $
4.180.409.583, respectivamente, de los cuales aun se mantenia pendiente (hasta la fecha en
que se elaboro el informe) la rendicion de $ 3.670.026.197. Respecto a los dineros entregados
para los PCSP, la cuenta publica del Ministerio del Interior de 2009 sefiala que fueron mas de
6.000 millones los fondos transferidos.

5. Antes del gobierno de Pifiera, se denominaba Estrategia Nacional de Seguridad Publi-
ca, ahora se denomina Plan Nacional de Seguridad Publica.

6. Estos son: fortalecer y potenciar al capacidad de la familia para promover conductos
prosociales, y disminuir la violencia; fortalecer y potenciar la capacidad de la escuela para
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promover conductas prosociales y disminuir la violencia; fortalecer la integracion social y
crear comunidades fuertes; crear o recuperar espacios publicos urbanos para generar ciudades
amables y acogedoras; promover el acceso a la justicia; fortalecer y modernizar la gestion
policial; fortalecer la confianza ciudadana y disminuir el temor al delito mediante la provision
de servicios publicos oportunos y eficaces; y mejorar los sistemas de acopio y analisis de la
violencia, los delitos y el temor.

7. Para mas detalles véase Politica Nacional de Seguridad Ciudadana en: <http://www.
seguridadpublica.gov.cl/files/documento_pnsc.pdf>.

8. Véase <http://www.fnsp.gov.cl/filesapp/ADJUDICADOS%20FNSP%202010.pdf>.

9. A través del analisis del laboratorio de proyectos intervencion, donde se evaluarian
los proyectos FAGM realizaos con anterioridad a Chile Seguro, con el fin reproducir aquellos
identificados como eficaces a la hora de actuar sobre los factores de riesgos determinantes del
crimen. Se plantea incluso la posibilidad de tener grupos de control con el fin de determinar
los efectos de una intervencion.

10. Durante el transcurso de 2011 se han destinado $ 2.700 millones sélo en tres camio-
netas con tecnologia rayos x y dos hornos incineradores moviles para las regiones de Arica y
Parinacota y Antofagasta.

11. Véase <http://www.soros.org/initiatives/drugpolicy/news/rio-declaration-20111003>.
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SEGURIDAD PUBLICA Y REDUCCION DE
CRIMENES VIOLENTOS EN BRASIL: LOGROS EN
GESTION Y CAMBIOS INSTITUCIONALES

REeNnATO SERrGI10 DE Lima / Liana DE Paura

INTRODUCCION

Hoy, la seguridad ptiblica es uno de los principales temas politicos y eco-
némicos para América Latina. Un estudio publicado por la Corporacion
Latinobarémetro muestra que, en 2011, la seguridad publica superaba al
desempleo como la preocupacion principal para los latinoamericanos. De
acuerdo con este estudio, 32% de la poblacion local afirmé que su preocu-
pacion principal era la delincuencia, sumado a la violencia y las pandillas,
en Brasil este porcentaje alcanzo 18%.

En los ultimos afios, Brasil se ha convertido en un actor importante de la
escena regional debido a su reconocimiento como potencia geopolitica y
economica. Gracias a su creciente viabilidad internacional, Brasil ha sido
incluido, por primera vez, en foros estratégicos y acciones relacionadas
con seguridad internacional. Ese es el caso, por ejemplo, del nuevo rol
que juega en la Mision de Estabilizacion de las Naciones Unidas en Haiti -
Miststah, creada luego del devastador terremoto en 2010.

A nivel nacional, Brasil se encuentra en un punto de quiebre en lo que
concierne a la mejora de la seguridad publica urbana. Al mismo tiempo, la
implementacion de politicas de seguridad ciudadana como las Unidades de
Policia Pacificadora (UPP) en Rio de Janeiro, es un ejemplo de la inversion
publica destinada a esta drea. Ademas de Rio de Janeiro, los estados de
Minas Gerais, Pernambuco y Sdo Paulo cuentan también con experiencias
importantes en la reduccion significativa de las tasas de crimenes letales,
que refuerzan los procesos de gestion publica y acercan a la comunidad con
la policia. En comparacion a otros estados, estos cuatro han logrado los me-
jores resultados en el establecimiento de modelos de policia comunitaria.
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En el caso de Sdo Paulo, por ejemplo, entre el 2000 y 2011, la cantidad
total de homicidios se redujo en mas de 70%. Esta notable reduccion lo
convierte en un caso de interés internacional. Las mejoras en la gestion
de seguridad publica y el uso intensivo de informacioén también deben ser
resaltadas entre las causas de esta reduccion.

Mapa 1. Tasa de homicidios en Brasil, por 100.000
habitantes.

1999 2009
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Fuente: MS/SVS/DASIS - Sistema de Informagées sobre Mortalidade — SIM.

No obstante, al analizar la informacién disponible sobre los programas
estatales, acciones y politicas sobre seguridad publica encontramos que es-
tos enfrentan una paradoja significativa. Su potencial para introducir nue-
vas practicas y la promocion de las reformas de los sistemas policiales y de
justicia enfrentan una serie de limitaciones politicas, econdmicas e institu-
cionales que les impiden ser eficaces en tanto politicas de Estado.

Este documento esta dividido en dos partes. La primera se centra en la
presentacion de los programas publicos, acciones y politicas de los estados
de Minas Gerais, Rio de Janeiro, Pernambuco y Sao Paulo; asi como en sus
logros. La segunda parte busca analizar las perspectivas y los limites para
que estos programas, acciones y politicas puedan ser efectivos, consideran-
dolos como parte de los sistemas brasileros de policia y de justicia.

[154|



Brasil: Seguridad publica y reduccién de crimenes violentos...

PARTE I - PROGRAMAS DE PREVENCION DE
VIOLENCIA EN BRASIL: ALGUNOS CASOS
EJEMPLARES

Los estados de Minas Gerais, Rio de Janeiro y S0 Paulo —ubicados al su-
reste de Brasil— y el estado de Pernambuco —en el noreste— enfrentaron
un desafio considerable a mediados de la década de 1990: ;como invertir
la tendencia ascendente de las tasas de violencia letal? Diversas respuestas
a esta pregunta —por parte de los gobiernos locales— se han convertido
en politicas de prevencion, programas y acciones, que presentamos en este

Grafico 1. Tasas de homicidio por cada 100.000 habitantes
em los estados de Minas Gerais, Sao Paulo, Rio de
Janeiro y Pernambuco. Brasil, 1997 - 2010.
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Fuente: MS/SVS/DASIS - Sistema de Informagdes sobre Mortalidade — SIM.
*Datos preliminares.

Estimado realizado por: Project UNFPA/IBGE (BRA/4/P31A) - Populagio e Desen-
volvimento. Coordenagio de Populacio e Indicadores Sociais.
documento como casos ejemplares.

No obstante, es importante resaltar que solo el caso de Sdo Paulo ha sido
objeto de una cantidad considerable de estudios. Aun hay, por lo tanto,
una carencia de produccion de conocimiento sobre las demas experiencias.
Séo Paulo es el tnico caso con una tendencia sostenida de disminucion de
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homicidios a 2011.

El caso de Minas Gerais: Programa Fica Vivo
(Programa Permanecer Vivo)

El Programa de Control de Homicidios del estado de Minas Gerais, tam-
bién conocido como Programa Fica Vivo (Programa Permanecer Vivo), fue
institucionalizado en 2003 en la Secretaria de Defensa Social. Este progra-
ma fue disefiado a partir de un minucioso diagnostico georreferenciado de
los crimenes violentos perpetrados desde 1992 hasta 2002, que terminaron
en muertes en Minas Gerais. Este diagnostico, resultado de una alianza
entre el gobierno y la Universidad Federal de Minas Gerais, incluyé un
estudio sobre los diferentes tipos de violencia letal y los perfiles de las vic-
timas, asi como de otras personas involucradas en esos tipos de crimenes.

La observacion sistematica de las especificidades y regularidades de la
violencia letal fue utilizada para definir dos cursos de accion principales
que el Programa de Control de Homicidios adoptaria. El primero es la me-
jora de la forma en que la policia reprimia la violencia letal. Esta mejora
implica la planificacion de represion policial calificada en las localidades
donde la violencia letal tiene mayor incidencia, que son identificadas con
el uso de puntos criticos (hotspots) en los mapas de homicidios georrefe-
renciados. El Mapa 2 ilustra la incidencia de homicidios, desde 1999 hasta
2001, en la ciudad de Belo Horizonte, capital del Estado de Minas Gerais.

El segundo curso de accion es la articulacion de una red de proteccion
social centrada en posibles victimas y victimarios de violencia letal. Esta
articulacion ha sido ilustrada en diferentes talleres y servicios psicologicos
y sociales dirigidos a la poblaciéon mas vulnerable ante la violencia letal
que vive en las localidades en donde ésta tiene mayor incidencia.

Desde 2003 hasta 2010, el Programa de Control de Homicidios de Minas
Gerais atendi6 a aproximadamente 50.000 jévenes. También realizé mas de
660 talleres sobre diferentes temas, dirigidos a jovenes entre 12 y 24 afios
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Mapa 2. Incidencia de homicidios en la ciudad de Belo
Horizonte (Minas Gerais - Brasil), 1995-2001
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Grafico 2. Tasa de homicidio por cada 100.000 habitantes del
estado de Minas Gerais (Brasil), 1997-2010.
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Fuente: MS/SVS/DASIS - Sistema de Informagdes sobre Mortalidade — STM.
* Datos preliminares.

Estimado realizado por: Project UNFPA/IBGE (BRA/4/P31A) - Populagio e
Desenvolvimento. Coordenagio de Populagio e Indicadores Sociais.

de edad, en la medida en que eran considerados mas propensos a involu-
crarse en situaciones que implicaran la violencia letal.

No obstante, los resultados de este programa parecen ser limitados. Qui-
z4s porque no han tenido éxito atin en promover la participacion comuni-
taria o el acercamiento de la policia a la comunidad. De todas maneras, es
importante tomar em cuenta la ausencia de estudios que puedan ofrecernos
analisis mas profundos sobre este caso.

El caso de Rio de Janeiro: Unidades de Policia Pacificadora
(UPP)

Creadas en 2008 por la gestion actual de la Secretaria de Seguridad Ptblica
de Rio de Janeiro, las Unidades de Policia Pacificadora (UPP) son hoy un
nuevo modelo de seguridad publica y de policia. Este nuevo modelo apunta
a promover mayor proximidad entre la poblacién y la policia, combinando
medidas de seguridad publica con el fortalecimiento de politicas sociales
en las comunidades. Las UPP buscan llevar paz a las comunidades —algu-
nas conocidas por la comunidad internacional como favelas o barriadas—
en la medida en que recuperan territorios que habian sido ocupados, por
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décadas, por el narcotrafico y el crimen organizado; y mas recientemente
por milicias.?

Existen algunas similitudes entre las Unidades de Policia Pacificadora
y las misiones de paz, politicas desarrolladas por las Naciones Unidas y
aplicadas en territorios devastados por el conflicto armado para restaurar
y mantener la paz. Para evitar conflictos mayores y estabilizar las institu-
ciones politicas, las misiones de paz también toman en cuenta una serie
de actividades sociales que apuntan a incrementar la calidad de vida de la
poblacion. Las Unidades de Policia Pacificadora, por su parte, siguen la
linea de las policias comunitarias. En este caso, policia comunitaria es un
concepto y al mismo tiempo una estrategia basada en una alianza entre la
poblacion local y las instituciones de seguridad publica.

Las Unidades de Policia Pacificadora, la cara mas visible del programa
de policia comunitaria en Rio de Janeiro, apuntan tanto a recuperar los te-
rritorios ocupados por el crimen organizado como a promover la inclusion
social de la poblacion pobre. Hoy, cerca de 280.000 personas se benefician
directamente de la implementacion de estas unidades. Ademas, el gobierno
esta invirtiendo mas de R$ 15 millones (aproximadamente US$ 8 millones)

Grafico 3. Tasa de homicidios por cada 100.000 habitantes del
estado de Rio de Janeiro (Brasil), 1997 — 2010.
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Fuente: MS/SVS/DASIS - Sistema de Informagdes sobre Mortalidade (SIM).
* Datos preliminares.

Estimados realizados por: Project UNFPA/IBGE (BRA/4/P31A) - Populagio e
Desenvolvimento. Coordenagio de Populagio e Indicadores Sociais.
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para mejorar la Academia de Policia, de manera que pueda capacitar a alre-
dedor de 60.000 oficiales de policia hasta 2016.

Los resultados de las Unidades de Policia Pacificadora no se pueden ob-
servar aun en relacion con las tasas de violencia letal en el estado de Rio
de Janeiro. La tendencia a disminuir de la vilencia letal comenzo6 en 2002,
seis anos antes de la implementacion de la primera Unidad de Policia Pa-
cificadora en la ciudad de Rio de Janeiro, capital del estado. Esta tendencia
ha permanecido estable desde entonces. Ademas las Unidades de Policia
Pacificadora atn no han sido implementadas en todas las zonas criticas.

No obstante, es posible realizar una evaluacion del proceso de imple-
mentacion de las Unidades de Policia Pacificadora por medio del uso de
mapas georreferenciados. Y, como hemos indicado antes, carecemos toda-
via de estudios que nos brinden mayores analisis sobre este caso.

El caso de Pernambuco: Pacto pela Vida (Pacto por la Vida)

Pacto pela Vida (Pacto por la Vida) fue lanzado en 2007 por el gobierno de
Pernambuco, como parte del Plan Estatal de Seguridad Publica, que se basa
sobre el didlogo entre el gobierno y las organizaciones de la sociedad civil.
Su objetivo principal es reducir la criminalidad y la inseguridad ciudadana
en Pernambuco, haciendo énfasis en la reduccion de crimenes letales. El
plan se centra en crear una conexion entre las acciones que promueven
seguridad publica y derechos humanos, fomentando la participacion activa
de la sociedad civil organizada por medio de la creacion espacios de control
social mas efectivos y de una gestion mas democratica.

Las principales lineas de accion del Pacto por la Vida son: represion de
la violencia letal; mejora institucional de la fuerza policial; manejo de la in-
formacion y conocimiento; prevencion social del crimen y de la violencia;
y manejo democratico de la seguridad publica.

Durante el primer afio de este plan, 23.368 oficiales de policia fueron
capacitados. A partir de entonces, se puede observar en el estado de Per-
nambuco una reduccion significativa de la violencia letal, que indicaria la
posible eficacia a corto plazo del Pacto por la Vida. No obstante, es im-
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portante mencionar una vez mas que carecemos de estudios que ofrezcan

analisis mas profundos sobre este caso.
70.00

60.00

/\/\’_\’/_\
50.00
40.00 o~

30.00

20.00
10.00
0.00 T T T T T T T T T T T T T |
LT TSP ¢
Fuente: MS/SVS/DASIS - Sistema de Informagées sobre Mortalidade — STM.
* Datos preliminares.

Estimados realizados por: Project UNFPA/IBGE (BRA/4/P31A) - Populagio e
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Grafico 4. Tasa de homicidios por cada 100.000 habitantes del
estado de Pernambuco (Brasil), 1997 - 2010.

El caso de Sao Paulo

La reduccion de las tasas de homicidio en el estado de Sao Paulo es uno de

los fenomenos de la seguridad publica brasilera mas significativos. A fines
de 1990, la tasa de homicidios en Sdo Paulo estaba cerca de los 45 homici-

dios por cada 100.000 habitantes.
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Grafico 5. Tasa de homicidios por cada 100.000 habitantes en el
estado de Sao Paulo (Brasil), 1997-2000

Diferentes estudios revelan —a pesar de algunas divergencias en rela-
cion con el grado de influencia que ejerce cada uno— algunos de los prin-
cipales factores que explicarian esta reduccion de las tasas de violencia en
Sao Paulo.* Estos son el perfeccionamiento de los mecanismos de planea-
miento, gestion y control; el papel de las municipalidades; la participacion
de la sociedad civil; el desarme; frenar guerras de territorio entre facciones
criminales; aspectos demograficos, sociales y econémicos; y el encarcela-
miento.

Uno de los factores principales, presentados en diferentes estudios,’ es la
inversion estatal en mecanismos de planeamiento, gestion y control de las
politicas de seguridad publica. Durante la Gltima década se han realizado
algunos ajustes institucionales para mejorar la capacidad de gestion. Una
iniciativa gubernamental importante fue la expansion del Departamento de
Homicidios y de Proteccion a las Personas (DHPP), creado en 1986. Otra
iniciativa valiosa fue la creacion en 1998 de la Superintendencia de la Po-
licia Técnica y Cientifica (Forense).

Es relevante mencionar también el encarcelamiento de asesinos en serie
como una prioridad; la adecuada division de las funciones y areas de inje-
rencia de las fuerzas de policia territorial; la inversion en el area de mane-
jo de la informacion; la implementacion de practicas y procedimientos de
accion que protejan los derechos humanos; la implementacion de politicas
locales de prevencion (como algunos procedimientos de las policias comu-
nitarias); capacitacion intensiva para los oficiales de policia; y la mejora
de los mecanismos internos y externos de la policia de control. Ademas, el
porcentaje del gasto estatal en seguridad publica aumento6 de 6,6% en 1999
a 10% en 2006.°

La inclusién de otros actores sociales en los procesos de toma de decisio-
nes e implementacion de las iniciativas también es considerada un factor
clave por muchos estudios.” Este se puede observar en los cambios con
respecto al rol las municipalidades y en el incremento de la participacion
de la sociedad civil.

De acuerdo con la Constitucion Federal, los gobiernos estatales son res-
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ponsables de la seguridad publica, mientras que las municipalidades son
las unicas responsables de proteger a sus activos. Sin embargo, las olas
sucesivas de violencia de la década de 1980 y de 1990 obligaron a las mu-
nicipalidades a redefinir su papel.

Las municipalidades tienen ahora un papel mas activo ya que promueven
un cambio de orientacion: de medidas represivas hacia medidas preventi-
vas. A nivel municipal existen, a grandes rasgos, cinco politicas principa-
les. Estas son: la creacion de la Guardia Municipal; la institucionalizacion
de consejos y planes municipales de seguridad publica; el acceso a fondos
del Fondo Nacional para la Seguridad Publica; y, en algunos casos, la crea-
cion de una legislacion especifica para restringir la venta de alcohol.

Algunos estudios sefialan también que la participacion de la sociedad
civil en la implementacion de politicas de seguridad publica es un factor
importante para comprender la reduccion de crimenes violentos, como son
los homicidios.® Las organizaciones sociales y comunitarias que colaboran
con las autoridades publicas en favor de las politicas publicas en seguridad
contribuyen a reducir la violencia, a través del empoderamiento de la po-
blacion vulnerable, que suele constituir una brecha institucional significa-
tiva en muchos proyectos publicos.

La publicaciéon del Estatuto de Desarme (amnistia de armas) permitid
retirar armas de circulacion, lo que tuvo luego un efecto positivo en la
tasa de homicidios, de acuerdo con Cerqueira y Lima.” Sdo Paulo fue un
estado pionero en poner en practica controles aleatorios para fiscalizar las
armas de fuego y las municiones. Estudios que han utilizado informacion
de Datasus (el sistema brasilero de informacion de salud publica) han co-
rroborado la importancia de las campafias de desarme como herramienta
para reducir las muertes relacionadas con armas de fuego.'” De acuerdo con
estos estudios, este tipo de muerte se redujo en 19,4%, de 10.097 en 2003
a 8.137 en 2004, periodo que corresponde a la publicacion del Estatuto de
Desarme y a la campaiia publica correspondiente.

Sectores de la policia y estudios etnograficos hacen énfasis también en
otro factor: la hegemonia del Primeiro Comando da Capital (PCC) (Pri-
mer Comando de la Capital), una agrupacion criminal que opera desde
las prisiones estatales, ha contribuido a reducir las tasas de homicidio."
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Esta hegemonia resulta del control que el PCC ha tomado de la venta al
por mayor de drogas ilegales en Sdo Paulo, obligando a las agrupaciones
criminales locales a comprar cantidades fijas de drogas, lo que ha frenado
las disputas por territorio. De esta manera, el PCC se ha convertido en un
mediador del conflicto y mantiene el orden mediante la “pacificacion” de
territorios hasta el momento dominado por diferentes pandillas vinculadas
al trafico de drogas.

Otros estudios afirman que factores de naturaleza estructural y cambios
sociales al corto y largo plazo también pueden haber contribuido a reducir
los homicidios en Sdo Paulo. En este analisis, la disminucion de los ho-
micidios resulta de una combinacion de factores demograficos, sociales y
econdmicos. Primero, las transformaciones demograficas han reducido el
segmento de poblacion joven, que es mas propenso a involucrarse en actos
de violencia que cualquier otro grupo de edad. Entonces, el menor niimero
de jovenes —un efecto de la incesante disminucion de la fertilidad que
comenzara en la década de 1980— puede haber causado que el grupo mas
expuesto a la violencia letal disminuya.

Este cambio en el panorama demografico se combina con otro aspecto
importante, como es la mejora del nivel educativo de la poblacion en ge-
neral y de los jovenes en particular. Desde esta perspectiva, es mas proba-
ble que los individuos con mayor nivel educativo resuelvan los conflictos
de manera no violenta, que aquellos con niveles educativos mas bajos. Si
consideramos esta premisa como una hipoétesis, podemos concluir que el
rapido aumento del acceso a la educacion publica, sobre todo, entre las
generaciones mas jovenes, deberia reducir la incidencia de actos violentos
durante la resolucion de conflictos. Ademas, las escuelas han adoptado un
papel protector, especialmente frente aquellos estudiantes que viven en zo-
nas de alto riesgo.?

Finalmente, otro factor que se puede tomar en cuenta es la politica de
encarcelamiento implementada por el sistema judicial de Sdo Paulo. De
acuerdo con algunos estudios, el aumento de encarcelamientos y la cons-
truccidn de varias carceles han afectado las dinamicas del crimen, sacando
de las calles a delincuentes con tendencias criminales.'? No obstante, la tasa
de encarcelamiento ha tenido un crecimiento lineal desde 1994. Al mismo
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tiempo, la tasa de homicidios alcanzé su punto mas alto en 1999 pero cayd
luego de forma mas abrupta que el aumento de la poblacion carcelaria. En
otras palabras, la reduccion de los homicidios ocurri6 seis afios después del
crecimiento simultaneo de prisiones. Esto indica que el éxito en revertir la
tasa de homicidios debe ser atribuido a otros factores, mas no a la politica
de encarcelamiento.

PARTE II - GESTION DE LA SEGURIDAD PUBLICA
EN UN CONTEXTO DEMOCRATICO

A pesar de los resultados positivos de algunos programas gubernamentales
en la reduccion de las tasas de homicidios en Brasil, queda una pregunta sin
responder. ;Qué razones llevan a este pais a aceptar el hecho de que mas de
50 mil personas son asesinadas cada afio dentro de su territorio?

Por un lado, esta tasa nos desafia a revisar el modelo de seguridad publica
y las determinantes macro de la violencia en Brasil. Por el otro, la misma tasa
exige acciones a corto plazo que refuercen el papel de las policias, asi como
la importancia de mejorar los mecanismos de gestion y control policial.

Minas Gerais, Rio de Janeiro y Pernambuco son casos ejemplares de
acciones al corto plazo. Sin embargo, el estado de Sao Paulo registra las
diminuciones consecutivas de las tasas de violencia mas largas en el tiem-
po, sobre todo en el caso de los homicidios. La capital de Sdo Paulo, por
ejemplo, ha alcanzado la meta de reducir su tasa de homicidios a menos de
10 homicidios por cada 100.000 habitantes, el nivel no epidémico de crimi-
nalidad letal establecido por la Organizacion Mundial de la Salud (OMS).

No obstante, no se ha llegado a un consenso respecto de las explicaciones
para el fenémeno de la reduccion de violencia en Sdo Paulo. Al contra-
rio, ain forman parte de un intenso debate. Ademas, la comprension de
este fendmeno no involucra solamente al sector académico, sino también
al politico en la medida en que una vez que se establece cuales fueron los
factores clave que llevaron a una trayectoria positiva de las tasas de violen-
cia en Sdo Paulo, este conocimiento debe ser aplicado para mejorar otros
programas publicos en curso, asi como para diseflar nuevos programas en
otras areas criticas de la federacion brasilera.

Por otro lado, profundos cambios sociales y demograficos estan tenien-
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do lugar en Brasil. Los cambios demograficos a nivel nacional son muy
similares a los del estado de Sao Paulo, desde comienzos del afio 2000.
El segmento de poblacion joven se ha reducido y el segmento de pobla-
cion adulta mayor tiende a aumentar. Como consecuencia, ha disminuido la
cantidad de poblacion mas expuesta a la violencia letal, como son los mas
jovenes. Durante los tlltimos afios, ha habido también cambios sociales (y
econdmicos) significativos como la mejora de los promedios en educacion,
la reduccion de la pobreza y la tendencia de las tasas de desempleo a dis-
minuir. Estos cambios podrian mejorar la prevencion de la violencia letal,
dado que el ingreso y la permanencia en la escuela y en el mercado laboral
pueden convertirse en factores clave de proteccion para las personas que
estan mas expuestas a este tipo de violencia.'

Similar a lo que sucedié en Estados Unidos en la década de 1990, los
cambios sociales y demograficos combinados con nuevas practicas para
formular, implementar y manejar politicas de seguridad publica y la pre-
vencion de la violencia pueden ayudar a explicar la evolucion de la violen-
cia y de las trayectorias de las tasas de crimen en Brasil del afio 2000.

Por un lado, existe, entre los expertos en seguridad publica, un consenso
sobre la existencia de multiples determinantes en la reduccion de las tasas
de violencia letal. Por el otro, los esfuerzos por lograr una comprension
mas precisa de estas determinantes revelan que también hay una gran gama
de interpretaciones divergentes que atribuyen diferente relevancia a cada
determinante.'®

Y, una de las razones para estas divergencias reposa sobre el hecho de
que, con cierta frecuencia, los expertos tienden a analizar el tema de la
seguridad publica utilizando una reserva de conocimiento y practicas espe-
cificas circunscrita por experiencias aisladas o casos internacionales.

Esto pone énfasis sobre el rol central de las estadisticas y de la informa-
cion para mejorar las acciones de seguridad publica. Es necesario mejorar
los sistemas de informacion existentes, y no solo definirlos como produc-
tos del desarrollo tecnologico, como a muchos administradores publicos
les gusta pensar. Existe aun una falta de inversion en el establecimiento
de acuerdos y modelos nacionales con relacion a lo que se debe medir,
por ejemplo, qué delitos deben ser monitoreados. Esta carencia dificulta la
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puesta en practica de acciones y politicas exitosas en casos internacionales
ejemplares como Nueva York y Bogota.

En pocas palabras, una mirada de sintesis a las instituciones y politicas
publicas en justicia y seguridad publicas implementadas en Brasil, y par-
ticularmente en Sdo Paulo, después de la transicion democratica muestra
que siguen una tendencia que puede ser comparable con las trayectorias de
otros paises.

Al comienzo, en las décadas de 1980 y de 1990, hubo un crecimiento
constante en las tasas de criminalidad, violencia y sensacion de inseguridad
que la poblacion sentia, algo que continta siendo realidad en varios estados
de la Federacion Brasilera. La literatura especializada asocia este creci-
miento con la prevalencia de estructuras organizacionales obsoletas tanto
en las instituciones policiales como en las de justica; y a su resistencia a la
participacion y control social.'®

Ademas, como las instituciones policiales y judiciales son parte de un
sistema organizado en diferentes niveles y esferas gubernamentales y de
poder, es muy complicado integrar paradigmas comunes de accion a partir
de una logica de derechos humanos y transparencia.

No obstante, el crecimiento persistente de la incidencia de crimenes vio-
lentos en las décadas pasadas ha llevado a algunos estados de la federacion
Brasilera —en particular al estado de Sdo Paulo— a emprender una serie
de reformas de gestion de sus politicas publicas. Al mismo tiempo, esos
estados han intentado integrar a las diferentes instituciones parte del sis-
tema policial y judicial, responsable de procesar y resolver conflictos en
nuestra sociedad. Dentro de este contexto, la percepcion de que el crimen,
la violencia, el desorden y las violaciones a los derechos humanos resultan
de multiples casusas también ha sido reforzada.

Por lo tanto, la implementacion de cambios en el sistema de seguridad
publica y justicia, asociado a una perspectiva mas amplia sobre las causas
de la violencia, ha llevado a las autoridades publicas y a los expertos a ad-
mitir que la incidencia de la violencia y del crimen esta influenciada por el
contexto social y demogréafico, por la presencia de factores de riesgo, por
la implementacion de estrategias de prevencion y por politicas urbanas y
sociales, entre otras variables.!”
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De acuerdo con esta nueva perspectiva, si bien la policia y la justicia cri-
minal contintian siendo instituciones decisivas en los esfuerzos por reducir
la violencia y preservar la paz, nuevas instituciones sociales y actores han
sido incorporados a estos esfuerzos. Al mismo tiempo, las nuevas practicas
de seguridad publica adoptadas han, ciertamente, influenciado la reversion
de las tasas de criminalidad de los ultimos afios. En algunos de los casos
actuales analizados en este documento, saber, las Unidades de Policia Pa-
cificadora en Rio de Janeiro y las experiencias de Minas Gerais y Pernam-
buco es importante resaltar el papel de la comunidad, el uso intensivo de
la informacion y la aplicacion del concepto de territorio como aliados de
la gestion policial.

No obstante, establecer el papel que juega cada una de estas variables,
asi como sus multiples naturalezas y relaciones entre si contintia siendo
una tarea dificil. Sin embargo, reconocerlo es un primer paso para evaluar
la influencia que ejercen y para comprender sus conexiones, lo que pueden
ofrecer a las autoridades publicas y a la sociedad en general en materia de
nuevos acercamientos y métodos para reducir la violencia urbana.

Ahora, a pesar de los logros y de la relevancia técnica y politica de este
acercamiento, si miramos de cerca el panorama de violencia, Brasil enfren-
ta retos considerables. El hecho es que el Estado brasilero esta rodeado por
enormes demandas sociales, corporativas y politicas. Sin embargo, no pue-
de intervenir mucho en la calidad de vida de su poblacion y en la garantia
efectiva de la paz y los derechos.

Ademas, Brasil presenta uno de los gastos gubernamentales mas altos
en seguridad publica de América Latina y, probablemente, del mundo. El
gobierno brasilero gasta, aproximadamente, R$ 60 billones al afio (cerca
de US$ 33 billones) en las areas de seguridad publica y administracion
carcelaria. A pesar de este considerable gasto publico, los resultados en
cuanto a la reduccion de la violencia letal estan atin lejos de llegar al nivel
de no epidémico de criminalidad legal establecido por la OMS. Esta brecha
entre los gastos y los resultados sefiala una posible crisis en el manejo de la
seguridad publica, debido a su ineficiencia.'®

Si tomamos en cuenta el caso de la ciudad de Nueva York, podemos re-
forzar la idea de la crisis en la gestion de la seguridad publica. El sistema
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brasilero de seguridad publica consume vigorosamente el gasto publico al
mismo tiempo que crea divergencias entre las diferentes esferas del gobier-
no y del poder. Ademas, no revierte completamente el panorama actual de
miedo e inseguridad.

La misma crisis causa una situacion inviable que combina altas tasas de
violencia, crimen y miedo con altos niveles de insatisfaccion entre los ofi-
ciales de policia debido a los bajos salarios y a las deficientes condiciones
de trabajo; ademas de la persistente violencia y corrupcion policial. Frente
a este vacio, el crimen organizado encuentra un contexto favorable para
desafiar al Estado.

Como resultado, la creciente presion para implementar acciones efecti-
vas que reduzcan la inseguridad tiende mas a mantener esta situacion, en
vez de favorecer las condiciones para superarla. Casi no existe una dis-
cusion que proponga una revision de modelos de gestion y, sobre todo de
reformas legislativas que apunten a mejorar la eficiencia del sistema.

En este proceso los principales problemas organizacionales del sistema
de justicia criminal y la baja participacion social en el debate sobre seguri-
dad publica ya no son considerados cuestiones urgentes o politicamente re-
levantes. Temas importantes —como la violacion de derechos humanos, la
corrupcion, la violencia policial, la integracion, la reforma de la Constitu-
cion Federal, los cambios de trabajo, el fin de la investigacion policial, en-
tre otros— se convierten en tabus que han de ser evadidos, en temas frente
a los cuales el pragmatismo electoral recomienda mantener una distancia.

El problema de la seguridad publica involucra a una serie de acciones
publicas y politicas especificas: presencia territorial; garantia de derechos
y de orden publico democratico; policia preventiva; policia de transito y
medio ambiente; bomberos y defensa civil; investigacion criminal y proce-
so penal; control de grandes eventos; desordenes y disturbios; control del
sistema de prisiones; acciones especiales; proximidad a la comunidad y a
la poblacion joven; entre otras.

Podemos, entonces, aprender una importante leccion de las experiencias
internacionales: a pesar de que estemos enfrentando un fenomeno multi-
dimensional, es posible lograr reducciones sustantivas de los niveles de
violencia y criminalidad en la medida en que se movilicen esfuerzos insti-
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tucionales y politicos para responder, politica y normativamente, a pregun-
tas sobre qué tipo de policia necesitamos y qué modelo de seguridad ciu-
dadana es compatible con la democracia. Si Brasil logra responder a estas
preguntas, las posibilidades de obtener resultados positivos en la reduccion
de la violencia y criminalidad seran mayores. El camino esta sefialado.
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COLOMBIA: EXITOS Y LEYENDAS DE LOS
“MODELOS” DE SEGURIDAD CIUDADANA:
LOS CASOS DE BOGOTA Y MEDELLIN

Maria VicToria LLORENTE
SeErGI0 GUARIN LEON

INTRODUCCION

Colombia ha experimentado una transformacion notable durante los ulti-
mos 20 aios. De un pais determinado por el conflicto armado y la violen-
cia narcotraficante, calificado por algunos como un “estado fallido”, hoy
recibe la atencion regional e internacional en un clima de optimismo.' Si
bien muchos de los problemas estructurales del pais siguen representando
grandes desafios, el avance en facetas clave para la vida econémica y social
es incuestionable. Por ese motivo, la discusion sobre la desigualdad, la con-
centracion de la riqueza, la persistencia del conflicto armado, la corrupcion
y el desplazamiento se da en un contexto de mayor legitimidad del régimen
politico y de avance por parte del Estado en la provision de bienes publicos
esenciales.

Dentro de los logros que se han consolidado paulatinamente se encuen-
tra, en un lugar privilegiado, el relacionado con la mejora en las condicio-
nes de seguridad particularmente en lo que tiene que ver con la violencia
asociada al conflicto armado y el narcotrafico. El crecimiento desbordado
de la tasa de homicidios a nivel nacional alcanz6 un punto critico en 1991,
cuando segun datos de la Policia Nacional fue del orden de 79 por cada
100.000 habitantes, lo cual situo al pais como uno de los mas violentos del
mundo. Esta cifra, que es el pico histdrico registrado hasta el momento,
contrasta con los 36 homicidios por 100.000 habitantes reportado por el
Instituto de Medicina Legal y Ciencias Forenses (IMLCF) para el 2011.
Comportamientos similares tienen los indicadores de secuestro, acciones
terroristas, masacres y desplazamiento forzado. Como se discutira en este
articulo, tanto el crecimiento de la violencia homicida desde la década de
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los ochenta, como su posterior disminucion, se deben a un complejo entra-
mado de causas y factores, muchas veces interrelacionados.

Si bien el pais no ha superado de manera definitiva las amenazas contra
la vida, el éxito relativo que se ha obtenido en la lucha contra el crimen y la
violencia ha hecho que la experiencia colombiana se haya convertido en los
ultimos afios en un referente sobre la materia, principalmente en el contex-
to latinoamericano. Han sido muy valorados y reconocidos los esfuerzos de
las autoridades colombianas en los ambitos de la lucha contrainsurgente y
en el combate contra el narcotréfico.

Del mismo modo, las experiencias de Bogota y Medellin, los dos prin-
cipales centros urbanos del pais, se han identificado como “modelos™ re-
plicables y exitosos de politicas locales de seguridad ciudadana. En efecto,
desde la segunda mitad de los afios noventa la experiencia de Bogota se
constituyé en un importante referente, mientras que la de Medellin lo ha
sido en afios mas recientes. Ambos casos han sido motivo de constante
examen por sus innovaciones en materia de politicas publicas y de gestion
local de la seguridad que buscan aportar al mejoramiento de la calidad de
vida de los habitantes de estas ciudades.

Sin lugar a dudas, tanto en el caso de Bogotd como en el de Medellin
existen coincidencias favorables entre la tendencia de disminucion de la cri-
minalidad y la implementacion de planes y programas que supusieron un
mayor posicionamiento de los temas de seguridad y convivencia en la agenda
politica local y un redireccionamiento de las acciones en la materia. Sin em-
bargo, el debate académico ha mostrado que resulta poco riguroso atribuir la
caida del crimen que se ha dado en ambas ciudades a la aplicacion de tales
iniciativas locales como lo han hecho los gobernantes de turno. Esta discre-
pancia marca la importancia de analizar los distintos factores que explican las
tendencias positivas en los casos de Bogota y Medellin, con miras a valorar
el aporte de la gestion local de seguridad en su real dimension.

Como una contribucion en ese sentido, el presente texto examina los
puntos que se deben tener en cuenta a la hora de comprender el fenomeno
de la reduccion del crimen y en particular de los homicidios en Bogota y
Medellin. Se propone la tesis de que es necesario entender la naturaleza del
problema teniendo en cuenta, por un lado, la incidencia sobre lo local de
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dinamicas nacionales del conflicto armado y del narcotrafico y, por el otro,
el balance de poderes a nivel local entre estructuras criminales involucra-
das en negocios ilegales.

Con esta premisa de partida, se analiza el efecto que han tenido politicas
e intervenciones de orden nacional sobre la caida del crimen y la violencia
en estas ciudades. Al mismo tiempo se reconsidera el peso que se le ha
querido dar a las politicas locales de seguridad ciudadana y se les sitia en
términos de su insercion virtuosa en iniciativas nacionales y de su poten-
cial para generar condiciones de convivencia y de sostenibilidad al mejora-
miento de los indicadores de crimen y violencia.

Este articulo ademas de esta introduccion, cuenta con cuatro partes. En
la primera y segunda parte se presentan los casos de Bogotd y Medellin.
En esta exposicion se muestran las dinamicas de la criminalidad en los ul-
timos 25 aflos y se enuncian las politicas locales que se implementaron en
paralelo a las tendencias decrecientes. En la tercera, se analiza el dilema de
atribucion entre politicas nacionales y locales y su impacto en la disminu-
cion del crimen y la violencia y, finalmente se sacan conclusiones y se dan
algunas notas sobre aspectos que se deben tener en cuenta en materia de
politicas de seguridad ciudadana para un pais como Colombia.

LA EXPERIENCIA DE BOGOTA

Las politicas de seguridad y convivencia implementadas en Bogota en el
periodo 1995 a 2003 fueron en su momento un ejemplo pionero y esperan-
zador, sobre todo para América Latina, de las posibilidades que hay para
gestionar programas desde lo local con aparentes resultados exitosos en
cuanto a la reduccion del crimen y de la sensacion de inseguridad de los
ciudadanos. Esta ciudad con poco mas 7.5 millones de habitantes, capi-
tal de Colombia, pais que por afios fue reputado como uno de los mas
violentos del hemisferio occidental, experiment6d desde 1994 un descenso
continuo en los principales indicadores de crimen. Particularmente notoria
ha sido la caida de la tasa de homicidios, pese a los periodos de recrudeci-
miento del conflicto interno en el resto del pais y a la crisis econdmica de la
segunda mitad de los afios noventa que golped a Colombia y por supuesto
a su capital también.
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En 1993, tras casi una década de tendencia ascendente, Bogota registro
una tasa de 80 homicidios por cada 100.000 habitantes. Sin embargo, una
vez llegado a este punto que fue el mas alto de la historia, el comportamien-
to del homicidio se quebro y se produjo una tendencia a la baja continua y
consistente hasta 2004 cuando se frena la caida y aplana la tendencia segin
se aprecia en el Grafico 1. Asi mientras que la tasa de homicidios descendio
a un ritmo promedio anual de 11% entre 1994 y 2003, la caida promedio
anual en 2004-2011 se redujo radicalmente a 2%, observandose incluso un
incremento significativo de 14% en el 2011.

Grafico 1. Tasa de homicidios en Bogota 1985-2011
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Fuente: Elaboracién propia con datos de homicidios de la Policia Nacional de Colombia y de
poblacién del Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas.

Algo similar aunque menos acentuado y estable, sucedi6 con otros de-
litos contra la vida como las muertes en accidentes de transito y las lesio-
nes personales, asi como con los registros policiales de ataques contra el
patrimonio, hurtos a personas, residencias, comercio y robo de vehiculos
(Gréfico 2).
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Grafico 2.

Tasa de hurtos en Bogota 1994-2011
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de la Policia Nacional de Colombia y de poblacién del Departamento Administrativo
Nacional de Estadisticas.

Esto por lo demas es consistente con lo que muestran las encuestas de
percepcion y victimizacion disponibles para la ciudad de Bogota desde
1998 segun se aprecia en el Grafico 3.

Grafico 3. Percepcion de seguridad y victimizacion en Bogota
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Cdmara de Comercio de Bogota.
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La coincidencia que se dio entre la caida en los indices de crimen y vio-
lencia y el advenimiento de una serie de administraciones distritales (alcal-
dias) que transformaron el rumbo de la ciudad en muchos ambitos y prio-
rizaron la reduccion de la violencia y la inseguridad dentro de su agenda
politica, ha hecho que la labor de Antanas Mockus y Paul Bromberg (1995
-1997), Enrique Penalosa (1998-2000) y Antanas Mockus (2001-2003),
haya sido destacada como la artifice de los cambios fundamentales en las
condiciones de seguridad de la ciudad.

A favor de esta hipotesis también juega la desaceleracion en la caida de
la criminalidad y en algunos casos su reversion, visible a partir de 2004,
precisamente cuando cogen las riendas de la ciudad una serie de alcaldes
del Polo Democratico Alternativo,® segin se observa en los graficos 1,2 y
3. En estas ultimas alcaldias encabezadas por Luis Eduardo Garzon (2004-
2007), Samuel Moreno y Clara Lopez (2008-2011) y Gustavo Petro (2012-
2015), aun cuando se mantuvieron algunas de las iniciativas sobre todo
durante el periodo de Garzon, los temas de seguridad ciudadana y convi-
vencia claramente perdieron centralidad dentro de los planes de desarrollo
los cuales priorizaron la agenda social.

Es innegable que las alcaldias de Mockus-Pefialosa-Mockus asumieron
un liderazgo importante en los asuntos de seguridad y convivencia de la
ciudad que transformaron positivamente el enfoque de politica y la gestion
local sobre los mismos.* Ademas de introducir innovaciones conceptuales
y de poner a la ciudad al corriente de practicas en boga y catalogadas como
eficaces a nivel internacional, se desarrollaron durante dichas alcaldias es-
quemas institucionales que modernizaron la gestion local de estos asuntos.

Por un lado, la llamada “cultura ciudadana”, fue el eje central de los
planes de gobierno de Mockus y como tal fue el trasfondo de las politicas
preventivas y de convivencia promovidas por sus dos administraciones.
Este enfoque, que parte del supuesto tedrico segin el cual los ciudadanos
estamos sometidos a tres marcos de regulacion —Ila ley, la moral y la cultu-
ra—y afirma que la convivencia es mejor cuando existe una armonia entre
ellos, enfatizo la necesidad del acatamiento de la norma, del castigo social
hacia las conductas reprochables y de la corresponsabilidad entre autori-
dades y ciudadania (Mockus 1994 y 2001). Con un fuerte énfasis en la pe-
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dagogia y bajo la conviccion de que la cultura podia modificarse mediante
el esfuerzo estatal, las politicas de cultura ciudadana suponian un esquema
de incentivos y restricciones que pretendian controlar ciertos factores de
riesgo asociados a la comision de delitos y contravenciones.

En este marco y de cara a los altos indices de violencia homicida (homi-
cidios dolosos y en accidentes de transito) que se registraban en la ciudad
se priorizo la “defensa de la vida” como objetivo central de la agenda de se-
guridad ciudadana y convivencia. Fueron famosas las campaiias de “vacu-
nacion contra la violencia” y de educacion en seguridad vial, asi como una
serie de medidas inspiradas en el enfoque de la salud publica que enfatiza
en prevenir la ocurrencia de eventos que predisponen o precipitan situacio-
nes violentas. Entre estas destacan las medidas de desarme ciudadano y de
regulacion del consumo de alcohol. En ambos casos se combinaron accio-
nes pedagodgicas orientadas principalmente hacia los jovenes, con medidas
de tipo administrativo, como la prohibicién al porte de armas de fuego los
fines de semana y festivos y la restriccion del horario de venta de bebidas
alcohdlicas, mejor conocida como la “hora zanahoria”.?

Por su parte, la administracion de Enrique Pefialosa si bien mantuvo algu-
nas de las iniciativas de Mockus, lider6 un discurso mas fuerte de seguridad
orientado por los principios de la “ventana rota” y de la “cero tolerancia”
muy populares en ese entonces a partir de su aparente éxito en la ciudad de
Nueva York (Alcaldia de Bogota 2000: 20-22). Este enfoque de politica sin
duda cay6 como anillo al dedo para un alcalde cuyo propdsito central de
gobierno era proporcionar espacios publicos ordenados y de calidad para
todos los bogotanos. Asi, son emblematicas las intervenciones iniciadas
desde 1998 para recuperar grandes ejes viales y zonas de alto deterioro fisi-
co y social especialmente en el centro de la ciudad. A estas intervenciones
se le sumo el Programa Mision Bogota, que buscé integrar a la comunidad
en acciones de recuperacion del orden social y fisico, en sitios puntuales de
la ciudad donde se conjugaban problemas de convivencia y de utilizacion
inadecuada del espacio publico, con una alta percepcion de inseguridad por
parte de la poblacion.

En cuanto a la modernizacion de la gestion local de la seguridad ciudada-
nay la convivencia se destaca el proceso de institucionalizacion del manejo
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de las respectivas politicas iniciado durante la primera administracion de
Mockus. En primer lugar, se cre6 una oficina asesora del alcalde que pos-
teriormente se transformd en un ente organico de la alcaldia,’ responsable
de gestionar las politicas en este campo. En segundo lugar, se potenciaron
mecanismos para el seguimiento de la situacion de seguridad en la ciudad
y para la concertacion de intervenciones con otras instituciones. Entre ellos
esta la formalizacion de reuniones periddicas del Consejo Distrital de Se-
guridad como escenario para la toma de decisiones, al que asisten funcio-
narios de la administracion municipal y de otras entidades como la policia
y la fiscalia. Por ultimo, como apoyo a la formulacion y seguimiento de
politicas en la materia, se desarrollaron herramientas para la recoleccion
sistematica y analisis de informacion de distintas fuentes sobre delitos y
violencia en la ciudad.’

Esta institucionalizacion de la gestion de las politicas de seguridad y con-
vivencia estuvo acompafiada de un incremento sin precedentes en Bogota
y en el resto de ciudades del pais, de las inversiones de la capital para el
sector las que practicamente se cuadruplicaron entre 1994 y 2003 (Llorente
y Rivas 2004: 29).% Esto sin duda fue clave para que la alcaldia pudiese
ejercer su liderazgo en especial frente a la policia, la que recibi6 alrededor
del 70% de estos recursos para mejorar sus instalaciones y dotacion y en
menor medida para capacitacion. Ademas se destinaron importantes recur-
sos para modernizar los espacios de retencion de infractores y contraven-
tores de modo que se readecu6 la carcel municipal y se amplio al doble su
capacidad y se cre6 la Unidad Permanente de Justicia (UPJ) como centro
de retencion transitoria a donde son conducidos los ciudadanos que infrin-
gen las normas de convivencia.

Junto con lo anterior se adelantaron durante las alcaldias de Mockus-
Penalosa-Mockus otros programas de corte preventivo aunque con una in-
version muy inferior. Entre estos vale mencionar las intervenciones frente
a jovenes en riesgo, el fortalecimiento de las comisarias de familia como
espacios de orientacion para la resolucion de conflictos familiares y la pre-
vencion de la violencia intrafamiliar y la promocion de mecanismos de re-
solucion alternativa de conflictos con la creacion de unidades de mediacion
y conciliacion en todas las localidades de Bogota.

1180



Colombia: Exitos y leyendas de los “modelos” de seguridad ciudadana: Bogota y Medellin

Todo lo anterior es ilustrativo del aporte que hicieron las alcaldias de
Mockus y la de Pefialosa a las politicas de seguridad y convivencia ciu-
dadana y al fortalecimiento institucional de la ciudad para la gestion local
de las mismas. De alli que se ha asociado la mejora de las condiciones de
seguridad de la ciudad con estas medidas. Pero esto que intuitivamente
puede ser razonable, no tiene asidero empirico como se vera mas adelante.

LA EXPERIENCIA DE MEDELLIN

Medellin, capital del departamento de Antioquia, segunda ciudad del pais
que cuenta hoy con aproximadamente 2.4 millones de habitantes, ha cam-
biado en los ultimos afios su triste celebridad por un clima de esperanza y
optimismo. De ser identificada como el centro de operaciones del cartel
mas temible del trafico de drogas ilicitas en el mundo y como escenario
de confrontacion de una intrincada red de actores y grupos armados ilega-
les (combos,” bandas,!® estructuras del narcotrafico, milicias, guerrillas y
paramilitares), con el tiempo se ha transformado en un referente sobre el
despegue del pais y se han hecho célebres sus apuestas por la educacion, la
innovacion y la cultura.

En 1991 Medellin registr6 la pasmosa cifra de 381 homicidios por cada
100.000 habitantes. Esta tasa que es casi el doble de la reportada en la
ciudad de Juarez (epicentro de la lucha entre narcos en México) en su afio
mas alto (2010)," refleja el punto culmen de una crisis estatal iniciada una
década atras en medio de la cual Medellin y sus municipios aledafios fue-
ron presas de distintas formas de ilegalidad y delincuencia. En este proceso
capos del narcotrafico y sus estructuras, que habian fortalecido, impulsado
y organizado empresas criminales, algunas nuevas y otras basadas en com-
bos y bandas prexistentes, constituyeron verdaderos ejércitos de sicarios
y emprendieron una feroz lucha contra la institucionalidad que se conocid
con el nombre de ofensiva narcoterrorista.'?

Desde ese pico historico, Medellin ha experimentado una tendencia des-
cendente de la violencia homicida, pero a diferencia del caso de Bogota,
esta no ha sido sostenida sino que se han presentado importantes oscilacio-
nes como se aprecia en el Grafico 4.

[181]



Maria Victoria Llorente / Sergio Guarin Le6n

Grafico 4. Tasa de homicidios en Medellin 1985-2011
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Fuente: Elaboracién propia con datos de homicidios de la Policia Nacional de Colombia y de
poblacién del Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas.

Si bien el declive de la violencia es visible desde 1992, lo cierto es que
hasta 2003 se mantuvieron unas tasas exorbitantes de homicidios de entre
350 y 150 por 100.000 habitantes. De cara a esta situacion, segtin lo anali-
zan Alonso, Giraldo y Sierra (2007: 146-162) y Giraldo (2009: 32-34), se
configuro a lo largo de la década de los afios noventa una linea de politica
local de convivencia y seguridad ciudadana orientada primordialmente ha-
cia el apaciguamiento y la autogestion del conflicto. Esta linea de politica
estuvo mediada por tres nociones: una segun la cual el problema de vio-
lencia de la ciudad ni surgi6 en ella ni le era exclusivo y por lo tanto su
solucion no era responsabilidad principal del gobierno local; la segunda
consideraba que el tratamiento predominantemente represivo de los feno-
menos de violencia en la ciudad por parte de los organismos de seguridad
del Estado habia sido ineficaz y equivocada y habia provocado un abismo
entre las autoridades y la sociedad; y la ultima nocioén, como un subproduc-
to de la anterior, propendia por la participacion comunitaria en asuntos de
convivencia y seguridad como medio para cerrar la brecha entre autorida-
des y poblacion.

Es asi como las alcaldias de Luis Alfredo Ramos (1992-1994), Sergio
Naranjo (1995-1997) y Juan Gémez Martinez (1998-2000) promovieron
politicas de seguridad y convivencia en las que se subestimaban las estra-
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tegias de coaccion a la vez que privilegiaban la prevencion, la negociacion
con actores armados y la participacion ciudadana en asuntos de seguridad.
Este enfoque de politica sin duda fue problematico en un contexto como
el de Medellin marcado por el conflicto entre multiples actores armados.

Como lo sefalan Alonso, Giraldo y Sierra (2007) y Giraldo (2009), este
marco de politica local propicié una suerte de “retiro del Estado” de la
gestion del conflicto y produjo un modelo de negociacién permanente del
desorden con los actores armados ilegales. Esto se materializo en la rea-
lizacidon de numerosos pactos entre y con actores armados facilitados por
la administracién municipal a través de la Oficina Asesora de Paz y Con-
vivencia de Medellin creada en 1993." Con esta practica no solo no se
logro la gobernabilidad deseada por las alcaldias de turno sino que, como
efecto indeseado, se propicid un equilibro perverso entre Estado y actores
armados segun el cual se desdibuj6 el rol mediador y regulador del primero
convirtiéndolo en un actor mas del conflicto, mientras que los segundos
ganaron estatus y preponderancia politica.

Es posible que como efecto de esta politica local el ritmo de la caida de la
violencia homicida entre 1991 y 1998 haya sido parsimonioso, lo que sor-
prende si se tiene en cuenta que dicho periodo coincide con la desarticulacion
del Cartel de Medellin y por tanto se esperaria una reduccion mas dramati-
ca de los homicidios. Como concluyen Alonso, Giraldo y Sierra (2007) y
Giraldo (2009), el modelo de negociacion permanente con actores armados
no ayudo a que el Estado monopolizara la fuerza una vez caido el Cartel
de Medellin, sino que favorecioé 6rdenes paralelos a través de los cuales las
guerrillas y los paramilitares desplegaron su proyecto en la ciudad. Esto a su
vez seria el trasfondo del posterior ascenso de los homicidios hasta 2003. En
este caso se estaria sugiriendo que las politicas locales si incidieron sobre el
crimen y la violencia solo que en el sentido contrario al esperado.

En 2003 se produjo un cambio estructural en la tendencia de la violencia
homicida llevandola a los niveles vistos tres décadas atras en la ciudad,
es decir antes de la irrupcion del narcotrafico (Giraldo 2009: 41-42). Pa-
ralelamente se da una baja apreciable en los hurtos como se observa en el
Grafico 5.
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Grafico 5. Tasa de hurtos en Medellin 1994-2011
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Fuente: Elaboracién propia con datos de homicidios de la Policia Nacional de Colombia y de
poblacién del Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas.

Este cambio de tendencia coincide con la alcaldia de Sergio Fajardo
(2004-2007) y su reversion paradojicamente concuerda con la de la admi-
nistracion de Alonso Salazar (2008-2011), heredero politico de Fajardo y
Secretario de Gobierno durante su alcaldia. La esperanza que desperto el
periodo de Fajardo pronto se resquebrajaria, quedando la sensacion de que
se trato de un “milagro a medias” como lo bautizaron Fukuyama y Colby
(2011).

Existe relativo consenso sobre la idea de que la magnitud de la violencia
en Medellin para este periodo fue el resultado de una prolongacion del
conflicto armado en la ciudad y que la acelerada caida de los homicidios se
asociaba con intervenciones del nivel nacional sobre las que nos referire-
mos en el siguiente punto. Con todo, el aporte a las politicas de seguridad
ciudadana y convivencia realizado desde la alcaldia de Fajardo llam¢ par-
ticularmente la atencion nacional e internacional.

Este reconocimiento sin duda se asocia al liderazgo que la administra-
cion Fajardo asumio frente a los asuntos de seguridad y convivencia y a
las innovaciones que realizé en la materia. Dicho liderazgo se reflejo en
su plan de gobierno el que se articul6 en torno al propdsito de enfrentar
simultaneamente la desigualdad social y la violencia arraigada, que segin
el diagnoéstico de la administracion eran los dos grandes problemas que te-
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nian sumida a la ciudad en el conflicto, el atraso, el miedo y la desesperanza
(Alcaldia de Medellin 2007).

Dentro de este contexto es particularmente relevante el énfasis que se
le dio a la construccion de institucionalidad local con miras a recuperar
espacios urbanos y ocupar territorios, algo clave de cara al proceso de “re-
tiro del Estado” que se habia dado la década anterior y que hizo crisis a
principios del afio 2000. En este caso la propuesta de Fajardo se centrd en
articular las acciones de las fuerzas de seguridad del Estado para disminuir
la violencia con las herramientas del desarrollo, para simultdneamente ocu-
par los espacios recuperados con intervenciones sociales integrales (Alcal-
dia de Medellin 2007). Esto se materializo en una serie de intervenciones
inéditas en zonas criticas de la ciudad que habian sido tomadas por grupos
armados ilegales, en donde a la par que ingresaba la policia, la alcaldia
construia llamativas obras publicas y desarrollaba otras acciones de bene-
ficio comunitario.'

Por otra parte, también destaca el reto que asumié con gran responsabi-
lidad el alcalde Fajardo respecto del proceso de desmovilizacion y rein-
tegracion de combatientes de los grupos paramilitares, impulsado por el
gobierno del Presidente Alvaro Uribe (2002-2010), dentro del cual el Blo-
que Cacique Nutibara (BCN) que operaba en Medellin fue el primero en
desmovilizarse a finales de 2003. Esto le implico a la alcaldia crear un pro-
grama especial conocido como el Programa de Paz y Reconciliacion (PPR)
orientado a atender a la poblacion desmovilizada en la ciudad.

Es cierto que hubo muchas dudas en torno a la real desmovilizacion del
BCN y a la transparente participacion de los excombatientes en el progra-
ma. Sin embargo, como lo muestra el estudio de Palou y Llorente (2009),
el PPR represent6d una alternativa innovadora tanto desde la perspectiva
nacional como internacional, que se bas6 en un modelo de intervencion
orientado hacia la atencion individualizada de los participantes para el
desarrollo de capacidades y aptitudes para el retorno a la legalidad. Este
modelo, por lo demas, fue posteriormente replicado a nivel nacional por
el programa que creod el gobierno nacional en 2006 para atender a la po-
blacion desmovilizada de grupos armados irregulares en el resto del pais.
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Otro aspecto innovador del PPR fue el haber sido complementado con
otras intervenciones orientadas hacia la poblacion joven que no estaba en
proceso de reintegracion. Es asi como, por un lado, en el marco del progra-
ma se adelant6 una iniciativa hacia “jovenes en alto riesgo” con la que se
pretendia evitar su vinculacién a combos y bandas y, por el otro, se llevaron
a cabo una serie de programas paralelos para jovenes de escasos recursos
que no habian incurrido en acciones armadas o violentas, los que respon-
dian a la preocupacion de la alcaldia de no desconocer las demandas de esta
poblacion (Palou y Llorente 2009: 25-26).

Otro aspecto a destacar fue la adopcion de elementos claves del discurso
de Antanas Mockus el cual gozaba de amplio reconocimiento nacional ¢
internacional, dandole centralidad en el discurso de seguridad y conviven-
cia a las nociones de “cultura ciudadana” y de corresponsabilidad. Esto se
materializé en acciones entre las que sobresalen: la creacion de la Secreta-
ria de Cultura Ciudadana como ente gestor de las iniciativas en este campo;
la expedicion del Manual de Convivencia Ciudadana en el marco del cual
se impuls6 un programa orientado a dinamizar procesos de apropiacion y
practica de la cultura ciudadana para la convivencia pacifica; la promo-
cion de los nucleos comunitarios de convivencia y reconciliacion como
iniciativa para las comunidades receptoras de poblacion desmovilizada, y
la implementacion de un plan de desarme ciudadano.

Por ultimo, es importante sefialar que todo lo anterior se hizo posible
gracias a que el alcalde Fajardo mejor6 la relacion y coordinacion con la
Nacion y aument6 considerablemente el presupuesto de la ciudad para la
seguridad y la convivencia (Giraldo 2012). Es asi como, como se duplico
el presupuesto de inversion desde 2004, pasandose de una inversion que en
los noventa era inferior al 2% a una cercana al 4% del presupuesto.

POLITICAS LOCALES Y REDUCCION DEL DELITO:
DILEMAS DE ATRIBUCION

Hasta el momento hemos utilizado el término “coincidencia” para refe-
rirnos al paralelismo que se ha dado entre la caida del crimen y el desarrollo
de novedosos enfoques de politica y de gestion de la seguridad y la convi-
vencia a nivel local. Este concepto refleja nuestra conviccién de que aun
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cuando las experiencias de Bogota y Medellin han sido modernizadoras e
innovadoras, y de que implican éxitos representativos en este ambito, la
evidencia para atribuirles la caida en la criminalidad es pobre y cuando
mucho circunstancial.

A continuacion presentamos tres tesis que permiten discutir la atribucion
que con frecuencia se hace entre la implementacion de las politicas loca-
les descritas en los anteriores apartados y el éxito en el combate contra la
inseguridad. La primera tesis tiene que ver con los tiempos de las politicas
locales y las respectivas dinamicas del crimen, la segunda con la natura-
leza del problema de seguridad que ha enfrentado Colombia y Medellin y
Bogota en particular y, en tercer lugar se discute sobre el impacto de las in-
tervenciones de orden nacional y local trayendo a cuento diversos estudios
basados en evidencia empirica.

1. Los términos para el logro de los objetivos y los
periodos de ejecucion de las politicas

Buena parte de las publicitadas propuestas de seguridad y convivencia
que realizaron las alcaldias de Bogota (1995-2003) y Medellin (2004-
2011), tuvieron un énfasis importante en conceptos como el de la “cul-
tura ciudadana” y propuestas para enfrentar problemas estructurales que
estan en la raiz de la violencia como la inequidad, que implican cambios
de mediano y largo plazo. En ese sentido, evidenciar los efectos de dichas
politicas de modo inmediato tras el inicio de su implementacion resultaria,
cuando menos, contra-intuitivo. Temas como el comportamiento ciudada-
no, la corresponsabilidad, la confianza, el comportamiento en el espacio
publico y la coordinacion interinstitucional, implican cambios en la manera
de hacer las cosas y, en ciertos casos, de ver a la institucionalidad y las rela-
ciones. El resultado de todos esos cambios debia percibirse, cuando menos,
con algunos afios de rezago, y deberian ser mas sostenibles en el tiempo por
lo menos en lo que respecta en el caso de Medellin.

Por otra parte, segun se aprecia en los graficos 1, 2, 4, y 5 la tendencia
criminal se rompe en Bogota en 1994 y en Medellin en 2003, esto es un afio
antes del inicio de la primera administraciéon de Mockus y de la alcaldia de
Fajardo respectivamente. En ese sentido parece evidente que fueron otros
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elementos, algunos de los cuales mencionaremos mas adelante, y no la
aplicacion de las politicas publicas locales, los que quebraron la tendencia
ascendente del crimen y la violencia.

2. La naturaleza del problema: el peso del conflicto
armado y del narcotrafico sobre el crimen y la violencia

La literatura sobre el conflicto armado en Colombia de los tltimos 15 afios
ha mostrado de manera consistente que distintos elementos de su configura-
cion se exacerbaron desde mediados de la década de los ochenta, en donde el
narcotrafico jugd un rol determinante.'® El narcotrafico se introdujo en la di-
namica politica, econdémica y social del pais. Su poderio de corrupcion se des-
plegd por las distintas capas de la institucionalidad y terminé constituido en el
financiador principal de actores armados ilegales (guerrillas y paramilitares).
Los narcotraficantes, de “empresarios” en ascenso vistos de reojo por la alta
sociedad (pero no condenados por el conjunto de la poblacion), se transfor-
maron en un grupo de presion que potencio diversas formas de delincuencia,
establecid y reconfigur6 profusas redes criminales, infiltr6 al Estado, armé
nifos y adolescentes y, cuando se sintio acorralado, convirtio las ciudades en
teatros de guerra, en escenarios de confrontacion de caracter terrorista.

De este modo, no sorprende el gran impacto que tuvo en el inicio de la
tendencia al alza de los homicidios la reconfiguracion del conflicto armado
la que estuvo acompafiada de la penetracion del narcotrafico en los dis-
tintos aspectos de la vida econdmica, politica y social del pais. Sdnchez y
Nuiiez (2001) en su indagacion por las causas que hicieron de Colombia
un pais excepcionalmente violento entre la década de los ochenta y los
noventa, establecieron que la intensidad del narcotrafico junto con la pre-
sencia de actores armados irregulares y la interaccion entre estos actores y
el narcotrafico tenian un peso infinitamente mayor al que tenian las llama-
das “causas objetivas” que aluden a las condiciones de pobreza. Estimaron
que alrededor del 80% del aumento de las tasas municipales de homicidios
durante los afios noventa se explicaba por los mencionados elementos del
conflicto armado y del crimen organizado (Sanchez y Nuiiez 2001: 26).

A nivel de los principales centros urbanos del pais, este estudio encontrd
que la explicacion fundamental del aumento desproporcionado de los ho-
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micidios en el periodo 1985-1995 fue la actividad del narcotrafico, siendo
el caso de Medellin, como era de esperar, el mas dramatico ya que mas
del 90% del crecimiento de la violencia homicida en dicho periodo estaria
asociado a este problema (Sanchez y Nuiiez 2001: 18).

Si bien no hay un estimado similar para el caso de Bogota, el extenso
trabajo de Escobedo (2012) de caracterizacion y analisis espacial de los
ciclos de violencia en la ciudad durante el periodo 1975-2011, corrobora
lo sugerido por el estudio de Sanchez y Nufiez (2001). De hecho Escobedo
(2012) constata que el aumento durante la década de los ochenta hasta el
pico de 1993 de los homicidios en la ciudad, estd asociado a la insercion
del cartel de Medellin en un escenario donde prevalecian redes criminales
asociadas al mercado negro de esmeraldas que se habian configurado entre
los afos sesenta y los setenta.

Vale mencionar que calculos mas recientes de Mejia y Restrepo (2011)
para el pais indican que si el tamafio de los mercados de drogas ilegales no
hubieran aumentado en la proporcion que lo hicieron (110% entre 1994 y
2008), Colombia tendria una tasa de homicidios que seria el 64% de lo que
es actualmente (es decir, una tasa de homicidios por cada 100.000 habitan-
tes de 23 en vez de 36), una tasa de desplazamiento forzado de tan solo el
34% del nivel actual y los ataques de grupos armados ilegales serian el 57%
de su nivel actual.

La conclusion es clara: las variaciones importantes de la violencia en el
pais en las tltimas tres décadas han estado atadas al conflicto armado y su
entrecruzamiento con el narcotrafico. De modo que la desactivacion de la
dindmica de la violencia homicida seria imposible sin atender apropiada-
mente esta problematica.

Desde esta perspectiva es poco probable que las politicas locales como
las descritas en Bogota y Medellin tuvieran el efecto sobre los indices de
violencia reclamado por las respectivas alcaldias. Mas aun cuando como en
el caso de Bogoté durante la primera administracion de Mockus, se partia
de un diagnostico que desconocia la presencia de estos fenomenos en la
ciudad y suponia que la violencia se explicaba por problemas generali-
zados de convivencia, en particular de intolerancia ciudadana potenciada
por factores de riesgo como el elevado consumo de alcohol, el porte in-
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discriminado de armas de fuego, la violencia intrafamiliar y el maltrato
infantil (Acero et al. 1998). Algo que seria controvertido por estudios que
demostraban a través de la elaboracion de mapas criminales, que los focos
de violencia en la ciudad se explicaba primordialmente por la presencia de
estructuras criminales asociadas a diversos mercados ilegales y actividades
del bajo mundo (Llorente et al. 2001).

Ahora bien, también es cierto que en los tltimos afios y como un resul-
tado directo de la Politica de Seguridad Democratica del Presidente Alvaro
Uribe (2002-2010) se ha desescalado el conflicto y reducido el narcotréfico.
En esa medida se esta transitando de un escenario unidimensional marcado
por el conflicto armado interno y su entrecruzamiento con el narcotrafico, a
otro multidimensional mas complejo y difuso. En este tlltimo, a la vez que
subsiste el conflicto con las guerrillas, aunque con efectos relativamente
reducidos sobre la violencia a nivel nacional (Granada, Restrepo y Var-
gas 2009), adquieren centralidad redes del crimen organizado asociadas al
narcotrafico y otros negocios ilegales. Simultaneamente se hacen visibles
otras formas de criminalidad que no estan articuladas al crimen organizado.

Como lo subraya la Comision Asesora de Politica Criminal creada por
el gobierno nacional en 2011 con el fin de definir los lineamientos de po-
litica del Estado colombiano en la materia: De cara a este escenario se
requiere de estrategias de politica criminal especializadas para conte-
ner las expresiones de crimen organizado, a la vez que es indispensable
abrirle paso a intervenciones en el campo de la prevencion. Sin duda,
en la medida en que se reduce la violencia homicida en el pais producto
de la contencion de los grandes factores de violencia, y que el Estado se
encuentra menos asediado por estas amenazas, se abre espacio para el
desarrollo de politicas menos reactivas y mds preventivas para reducir la
criminalidad de manera sostenible en el largo plazo. (Comision Asesora
de Politica Criminal 2012: 59). Concluye la Comision que en este campo y
frente a la criminalidad comun mas difusa, se destacan las intervenciones
con enfoque local que involucren la iniciativa de las autoridades politico-
administrativas a ese nivel y que se conjugan con estrategias policiales
preventivas y enfocadas a la resolucion de problemas (Comision Asesora
de Politica Criminal 2012).
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3. Politicas de seguridad nacional versus politicas
locales de seguridad cinudadana

El meollo del dilema de atribucion del éxito de la caida de la criminalidad
en Bogota y Medellin esta precisamente en comprender y dimensionar el
aporte de las politicas de nivel nacional frente a aquellas de orden local.
Esto cobra mas sentido si se toma en cuenta el arreglo institucional colom-
biano respecto del manejo de los asuntos de seguridad y orden publico. En
este caso con todo y que los alcaldes son segun el ordenamiento constitu-
cional los responsables de estos asuntos en sus jurisdicciones, instituciones
claves como la policia y la administracion de justicia son de nivel nacional
lo cual limita de manera importante el alcance de este precepto.

De hecho la experiencia de Bogota y su inspiradora, la de la ciudad de
Cali durante el periodo del Alcalde Rodrigo Guerrero (1992-1994), estu-
vieron antecedidas por una politica explicita del gobierno del Presidente
César Gaviria (1990-1994), que buscaba promover que las autoridades lo-
cales ejercieran el liderazgo que les otorg6 la Constitucion de 1991 frente
a estos asuntos. Aun asi, el alcance limitado de las politicas locales frente
a las nacionales prevalece, siendo factor determinante el peso del conflicto
armado y del narcotrafico sobre la delincuencia y la violencia en particular,
segun se analizé arriba.

Una primera manera de abordar esta idea es mostrando graficamente la
evolucion de la violencia homicida en Bogota, Medellin y a nivel nacional
introduciendo algunas intervenciones claves del orden nacional como apa-
rece en el Grafico 6.
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El grafico ilustra a simple vista que hay una fuerte asociacion entre las

fluctuaciones en la violencia e intervenciones de seguridad nacional, siendo

el caso de Medellin el mas notorio. Al respecto se destacan cuatro momen-

tos de inflexion:

1990-1993. En este periodo Colombia experimenté una serie de
modificaciones sustantivas que incluyd una nueva Constitucion
Politica en la que se prohibe la extradicion de nacionales por de-
litos cometidos en el exterior, medida que habia sido el centro de
la embestida terrorista desplegada por los carteles de las drogas en
los afios anteriores.!” También se llevaron a cabo negociaciones con
las guerrillas de izquierda y procesos de sometimiento a la justicia
por parte de grupos de autodefensas que en su conjunto condujeron
a la desmovilizacion de mas de 5.000 combatientes.'® Finalmente,
el punto culmen de este periodo se dio en diciembre de 1993 con
la muerte de Pablo Escobar, el maximo exponente del narcoterro-
rismo, a manos del llamado Bloque de Busqueda.” Esta serie de
eventos se asocian nitidamente con el quiebre de los homicidios en
Medellin (1991) y en Bogota (1993).

1998-2002. Coincide con el fallido proceso de paz con las Fuerzas
Revolucionarias de Colombia (FARC) llevado a cabo durante la ad-
ministracion del Presidente Pastrana (1998-2002) en el municipio
de San Vicente del Caguan ubicado al suroriente de la capital, que
fue despejado por parte de la Fuerza Publica para alojar a las FARC.
Este periodo se caracterizd por un escalamiento del conflicto ar-
mado interno marcado por una sangrienta confrontacion entre gue-
rrillas y paramilitares (Echandia 2006). Esto se refleja claramente
en la tendencia de los homicidios de Medellin y a nivel nacional,
mientras que en Bogotd se mantuvo la caida de la violencia lo cual
se ha interpretado como un resultado directo de las politicas locales
de seguridad ciudadana de los alcaldes Mockus y Pefialosa. Sin em-
bargo como veremos en seguida ese no parece ser el caso.

2003-2008. Se relaciona con dos intervenciones simultdneas impul-
sadas por el gobierno del Presidente Uribe (2002-2010) en el marco
de su Politica de Seguridad Democratica: la campaiia militar contra
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las FARC en el centro y suroriente del pais y la negociacion con
las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC) que arrancé con una
declaratoria de cese al fuego por parte de este grupo en diciembre de
2002 y que llevo a la desmovilizacion de poco mas de 30.000 com-
batientes de diversas estructuras paramilitares entre 2003 y 2006.%°

Se destaca que la primera de estas desmovilizaciones fue la del Blo-
que Cacique Nutibara (BCN) realizada en diciembre de 2003 en
Medellin. Como antecedente importante a esta desmovilizacion se
dio la Operacion Oridon en octubre de 2002, una intervencion de
fuerza de gran envergadura que involucrd la accién conjunta del
Ejército, la Policia Nacional, la Fuerza Aérea, el Departamento Ad-
ministrativo de Seguridad (DAS) y la Fiscalia para restablecer el
orden en la Comuna 13 ubicada al oriente de Medellin donde mi-
licias guerrilleras y paramilitares libraban una guerra desde finales
de los noventa por el control del sector.?! Estas intervenciones como
se explicara mas adelante tienen un efecto directo sobre la radical
caida de los homicidios en Medellin durante este periodo.

Bogota por su parte, mantiene su tendencia a la caida aunque a un
ritmo mas parsimonioso y con un leve rebrote de los homicidios
en los afios 2004 y 2005 asociado al ajuste que se presentd en ese
momento entre dos organizaciones paramilitares (Bloque Centauros
y Autodefensas Campesinas del Casanare) que tenian incidencia so-
bre la ciudad y que culmind con el asesinato en el 2005 del jefe de
una de estas estructuras (Escobedo 2012).

2008 hasta el presente. Esta lltima etapa se inaugur6 con la extra-
dicion a los Estados Unidos de 14 jefes paramilitares en mayo de
2008 por continuar delinquiendo a pesar de haberse sometido a la
justicia en el marco de las negociaciones con el gobierno nacional
iniciadas en 2002. Entre éstos fue extraditado alias Don Berna, jefe
del Bloque Cacique Nutibara, y quien desde el 2003 ejercia control
sobre el mundo criminal en Medellin a través de la tenebrosa es-
tructura conocida como la “Oficina de Envigado”. Esto como era de
esperar terminé por romper el equilibrio de poder entre estructuras
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criminales en la ciudad lo cual se refleja en el simultaneo ascenso de
los homicidios en Medellin (Medina, Posso y Tamayo 2011).

4. Bogota y Medellin: diferencias y similitudes

Del recorrido por los cuatro momentos descritos resulta evidente que la re-
lacion entre evolucion de la violencia e intervenciones del gobierno central
es distinta en Medellin y Bogota. En el caso de Medellin es nitido el aporte
directo a la disminucion de la tasa de homicidios de las medidas de tipo na-
cional sobre todo en el periodo 2003-2008 que coincide con la alcaldia de
Sergio Fajardo y el inicio de la de Alonso Salazar. Asi lo sugieren Alonso,
Giraldo y Sierra (2007) en su esclarecedor estudio sobre la evolucion del
conflicto armado en la ciudad y asi lo corroboran diversos estudios poste-
riores basados en andlisis estadisticos complejos (Medina, Posso y Tamayo
2011; Giraldo 2009; Arias, Escobar y Llorente 2009).

Estos estudios sin embargo dan luces sobre el caracter acotado de las inter-
venciones nacionales, es decir sobre su efecto de corto y mediano plazo. De
ahi que se requiera de otros esfuerzos que garanticen la sostenibilidad de los
logros. Al parecer, en este punto la administracion municipal podria jugar un
rol muy importante. De hecho el Programa de Paz y Reconciliacion imple-
mentado por la Alcaldia de Fajardo para atender a la poblacion desmoviliza-
da del Bloque Cacique Nutibara, sin duda le dio sostenibilidad a la decision
de los miembros del BCN de no utilizar la violencia homicida y a la intencion
del gobierno nacional de rescatar del conflicto a sus actores (Palou y Llorente
2009). Pero esto tampoco fue suficiente pues como se vio, la extradicion en
2008 de alias “Don Berna” contribuy6 a que el equilibrio de poderes en el
mundo criminal se vulnerara con la consecuente alza de los homicidios y de
otros hechos como el desplazamiento de poblacion de las zonas conflictivas.

En cualquier caso, este conjunto de medidas parece haberse traducido en
un cambio cualitativo de las estructuras criminales en Medellin. Asi, segun
lo sugiere Giraldo (2009) se estaria configurando en la ciudad una nueva fase
del crimen organizado dedicado al narcotrafico y a otros mercados ilegales,
no ligado como en el pasado a los actores del conflicto armado y marcado
por la ausencia de estructuras dominantes y articuladoras como lo fueron el
Cartel de Medellin en cabeza de Pablo Escobar y su heredera la “Oficina de

[195]



Maria Victoria Llorente / Sergio Guarin Le6n

Envigado” de Don Berna. Este escenario augura un ciclo de violencia que si
bien es relativamente mas bajo que el anterior, el que a su vez ya era mas bajo
que el previo (ver Grafico 4), sigue presentando unas tasas de homicidio ex-
tremadamente elevadas. Al mismo tiempo se incrementa el desplazamiento
interurbano y se expande la practica de la extorsion, haciendo que el ejerci-
cio de libertades y derechos por parte de los pobladores particularmente de
los sectores populares de la ciudad siga siendo una quimera.

El caso de Bogota como ya se ha sugerido es distinto, aun cuando com-
parte con Medellin la incidencia de la caida del Cartel de Medellin en el
quiebre de los homicidios a principios de los noventa, asi como el peso
que tienen las estructuras criminales y sus dindmicas en la explicacion de
las variaciones en la violencia homicida (Escobedo 2012). Sin embargo, a
diferencia de Medellin donde la nota dominante han sido las disputas entre
organizaciones criminales al servicio del narcotrafico, en Bogota la caida
permanente de los homicidios tendria una parte de explicacion en lo que
Escobedo (2012) define como el afianzamiento de una alianza entre secto-
res de esmeralderos y narcotraficantes, con lo cual los ajustes de cuentas
han sido limitados y coyunturales como el que se mencion6 en los afios
2004-2005.

Con todo, dada la incidencia menor del conflicto y la violencia en Bogota
seria esperable que hubiese un mayor espacio para que las politicas locales
tuvieran mas impacto sobre las dinamicas locales de crimen. Sin embargo
eso no es lo que muestran los pocos estudios que se han hecho que intentan
medir el impacto de algunas intervenciones a este nivel.

En lo que respecta a la restriccion a la venta de alcohol y la prohibicion
al porte de armas de fuego Llorente, Nufiez y Rubio (2000) mostraron,
analizando el periodo entre 1989 y 1999, que en el mejor de los casos el
aporte positivo era del 8% y el 14% de reduccion de la tasa de homicidios
respectivamente para cada una de las medidas mencionadas. Sorprende es-
pecialmente el efecto limitado del control al porte de armas de fuego cuan-
do entre el 70% y el 80% de los homicidios de la ciudad en ese entonces
se cometian con estas armas. Como lo analizan Llorente, Nufiez y Rubio
(2000) este pobre resultado estaria relacionado con la ausencia de una es-
trategia policial focalizada para aplicar la norma.
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Ejercicios mas recientes sobre medidas similares adoptadas entre 2007 y
2012, muestran que su impacto sobre la violencia homicida en la ciudad si-
gue siendo exiguo, aunque en el caso de la restriccion a la venta de alcohol
se observan efectos significativos en incidentes que afectan la convivencia
(rifias, deambular borracho) y en la accidentalidad vial (Fundacion Ideas
para la Paz 2012 y Llorente 2012).

Otro estudio que hay que mencionar es el de Sanchez, Espinosa y Rivas
(2003) en el que se intenta hacer una aproximacion a diversos factores
asociados a la disminucion de los homicidios y de los atracos en Bogota
durante el periodo 1994-2002. Es asi como se encontrd que las medidas de
disuasion e incapacitacion explican esta reduccion en una mayor propor-
cion, en particular la tasa de capturas de personas que para el caso de homi-
cidio contribuy6 en un 53% de la caida y en un 76% para los atracos. Esta
contribucion es seguida de lejos por la de las medidas de cultura ciudadana,
las cuales segun las mediciones realizadas explican el 11% del descenso de
los homicidios y el 12% de la caida de los atracos.

Hay que decir que si bien estos resultados son comparables a los obte-
nidos en estudios similares sobre el caso de la caida del crimen en Nueva
York (Corman y Mocan 2002), y pese al rigor con el que se analizaron los
datos disponibles, la ausencia de indicadores adecuados para las medidas
orientadas al cambio de comportamientos ciudadanos, le resta contunden-
cia a las conclusiones. En cualquier caso este resultado es consistente con
procesos adelantados por la Policia Nacional desde 1993 de reforma y me-
joramiento de la gestion institucional, los que sin duda se vieron favoreci-
dos por el interés especial de las administraciones de Mockus y Pefialosa
por lograr una mayor eficacia policial, lo que se tradujo en mas liderazgo en
materia de seguridad, mas accion coordinada con la policia y mas recursos
para la policia (Llorente y Rivas 2004).

Finalmente, esta el estudio de Moreno (2005) que evalu6 el impacto de
una de las intervenciones del espacio urbano insigne del periodo de Pe-
fialosa como lo fue la construccion de la ruta de Transmilenio sobre la
Avenida Caracas, una de las principales vias de la ciudad que la atraviesa
de norte a sur y que sistematicamente era identificada por los ciudadanos
como el sitio publico mas inseguro de Bogota. En este caso se evaluaron
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los cambios en el periodo comprendido entre 1999-2002 y se encontraron
impactos significativos en el comportamiento de crimenes cometidos en
la Avenida Caracas y sus alrededores como el atraco a establecimientos
comerciales (-78%), atraco a personas (-90%), homicidios (-95%), hurto
de vehiculos (-87%), robo a establecimientos comerciales (-85%), robo
a personas (-87,9%), robo a residencias (-83%), y en el crimen agregado
(-86%). Estos impactos sin duda significativos, no fueron sostenidos, y en
la actualidad los focos donde se concentran los principales delitos contra el
patrimonio en la ciudad coinciden de manera abrumadora con el mapa del
recorrido de Transmilenio siendo la ruta de la Avenida Caracas una de las
mas afectadas.?

CONCLUSIONES Y CONSIDERACIONES FINALES

En el presente articulo se trazd un panorama de los éxitos y los mitos de
los “modelos” de seguridad ciudadana en Colombia, basado en las expe-
riencias de Bogota y Medellin. Hemos argumentado alrededor de la tesis de
que si bien las politicas publicas de tipo local han resultado significativas
y reorientadoras, no se puede atribuir a su aplicacion la disminucién de la
criminalidad y en particular de la violencia homicida en ambas ciudades.

Esto tiene una razén de fondo y es que las expresiones de la violen-
cia homicida en ambas ciudades son el producto de una compleja red de
fenémenos en donde estructuras de delincuencia organizada asociadas al
narcotrafico y a otros mercados ilegales son determinantes. De hecho, los
estudios empiricos citados en este texto sugieren que en escenarios en don-
de el crimen organizado vinculado al narcotrafico se ha entronizado articu-
lando y dinamizando redes criminales locales, la violencia homicida tiende
a moverse al vaivén de los equilibrios de poderes (caso Medellin) o de las
alianzas entre estructuras criminales (caso Bogotd). En algunos casos tales
dinamicas dependen de movimientos de las propias estructuras y, en otros,
de intervenciones del Estado que modifican la correlacion de fuerzas.

Aunque pareciera una obviedad para un pais como Colombia que por dé-
cadas ha cargado con el estigma del narcotrafico, ratificar la conexion entre
crimen organizado y violencia homicida resulta fundamental por cuanto la
tesis de que ésta tiene origen en la intolerancia o la interaccion cotidiana de
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la ciudadania en contextos de riesgo ha hecho una peligrosa carrera. En ese
sentido, cabe preguntarse hasta qué punto las administraciones municipales
estan facultadas para combatir fendmenos que en la mayoria de los casos
exceden sus competencias y, en consecuencia, hasta qué punto puede a las
politicas locales de seguridad y convivencia atribuirsele los éxitos notables
experimentados por ambas ciudades en las tltimas décadas.

En cualquier caso resulta evidente que los quiebres en la tendencia del
crimen y la violencia en ambas ciudades se asocian con intervenciones del
gobierno nacional, muchas de ellas producto de esfuerzos extraordinarios
de seguridad y de negociaciones con grupos armados ilegales. Sin embargo
la pregunta sobre la sostenibilidad de la caida de la criminalidad permanece
abierta.

En Medellin las intervenciones nacionales tuvieron efectos de corto pla-
7o, aun cuando algunas iniciativas locales jugaron a favor de la sostenibi-
lidad como el programa de reintegracion de excombatientes que en cierta
medida sirvio de apoyo para que se mantuviera la voluntad de las partes
de abandonar la violencia. Pero esta sostenibilidad fue precaria y ni el pro-
grama de reintegracion, ni las demas intervenciones de la alcaldia fueron
suficientes para impedir el rebrote de la violencia homicida desencadenado
luego de que el gobierno nacional extradit6 a los Estados Unidos al enton-
ces jefe del hampa de Medellin. Aun asi, este rebrote fue inferior al anterior
y la tendencia de largo plazo de los homicidios sugiere que se estaria en
un proceso de descenso escalonado de la violencia. Esto es esperanzador e
invita a que se siga actuando desde la alcaldia en coordinacion con el go-
bierno nacional para contener los actores armados y asi, continuar generan-
do condiciones donde sean mas fructiferas medidas de prevencion social y
convivencia cuyo ambito natural es la politica local.

En el caso de Bogota, parece que la sostenibilidad en la caida de la vio-
lencia ha dependido de un conjunto de factores entre los que se destacan
el proceso de afianzamiento de la alianza entre estructuras criminales y las
medidas disuasivas y de incapacitacion de delincuentes ejecutadas por la
policia con el apoyo de la alcaldia. Si bien cuantitativamente parece redu-
cido el impacto de las medidas de “cultura ciudadana”, es fundamental que
se hubiese desarrollado un discurso alrededor de la proteccion de la vida y
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que convocara a la convivencia ciudadana. Sin ello, quizas no se habrian
podido adelantar las acciones en materia de control y sancién en la magni-
tud que se hizo en Bogota.

Resta por explicar el descenso, aunque menos inclinado, de los homici-
dios en Bogota en el periodo post Mockus-Pefialosa, donde el tema perdid
centralidad y escasamente se continuaron algunas de las iniciativas. Falta
estudiar otras hipotesis particularmente asociadas con la agenda social de
los gobiernos del Polo Democratico. Cabe preguntarse, por ejemplo, si me-
didas orientadas hacia evitar la desercion escolar y ampliar la jornada, han
contribuido a que la violencia siga cayendo y en qué magnitud.

En fin, de estas experiencias se desprende la idea de que la reduccion
del crimen y la violencia en contextos urbanos de un pais como Colombia,
requiere de un abordaje complejo compuesto por politicas de tipo nacional,
que, en complementariedad con apuestas locales, puedan desactivar las di-
namicas criminales a nivel nacional y local.

Esto no se logra de un dia para otro, ni hay recetas milagrosas. Es indis-
pensable un esfuerzo sistematico y continuo de creatividad y liderazgo lo-
cal, con coordinacion explicita nacion-ciudad, con metas de corto, mediano
y largo plazo para proyectar intervenciones a varios niveles y abrirle espa-
cioreal y serio a la prevencion social orientada hacia sectores criticos como
los jovenes y, por ultimo, seria optimo establecer un esquema de monitoreo
y evaluacion periddica para tener mayor claridad sobre qué funciona y qué
no y para corregir el rumbo de ser necesario.

NOTAS

1. Segun el indice de “estados fallidos” que anualmente construye la revista Foreign Policy,
en 2002, Colombia ocupaba el lugar 19 mientras que en 2012 pasoé al puesto 52 aunque man-
tuvo notas deficientes en desarrollo poco equitativo y desplazamiento forzado.

2. Tanto en el titulo de este articulo como en la presente referencia entrecomillamos el
concepto de “modelo” por considerar que no se trata de una idea completamente exacta para
referirse a las alternativas desarrolladas por las ciudades en cuestion. A nuestro juicio, son
experiencias en construccion, las cuales no deberian ser consideradas un molde para la réplica
exacta. Precisamente, lo que mostramos en este texto es que existen muchos elementos adicio-
nales que contribuyeron al éxito en la reduccion del crimen y la violencia.

3. Partido que surge en 2002 de la alianza de una serie de grupos politicos independientes
—no adscritos a los partidos tradicionales liberal y conservador— en su mayoria de izquierda.
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4. Para un analisis amplio de estas experiencias ver Llorente y Rivas (2004) y Martin y
Ceballos (2004).

5. En la practica, la restriccion al porte de armas de fuego se aplico en Bogota entre 1995 y
2000 pero de manera intermitente debido a la oposicion del Ejército Nacional, entidad que en
Colombia tiene la potestad sobre los permisos de tenencia y porte de armas de fuego en todo
el pais. La “hora zanahoria”, por su parte, consisti6 en limitar el horario de venta de bebidas
alcoholicas en la ciudad a la 1:00 a.m. Esta medida estuvo en vigor desde 1995 hasta 2002
cuando el propio Mockus, apoyandose en la disminucion sostenida de las muertes violentas en
la ciudad, aplicé lo que denominé la “hora optimista” con lo cual volvioé a ampliar el horario
de venta de alcohol hasta las 3:00 a.m.

6. La Consejeria de Seguridad y Convivencia creada en 1995 como oficina asesora del Al-
calde en la materia, se transformo en 1998 en la Subsecretaria de Asuntos para la Convivencia
y Seguridad Ciudadana dependiente de la Secretaria de Gobierno de la Alcaldia.

7. En 1998 se creod bajo la Subsecretaria de Asuntos para la Convivencia y Seguridad Ciu-
dadana el Sistema Unificado de Informacién de Violencia y Delincuencia (SUIVD). En el
2006, bajo la administracion Luis Eduardo Garzon, el SUIVD evoluciono hacia el Observa-
torio de Convivencia y Seguridad Ciudadana y en el 2008 en la alcaldia de Samuel Moreno
se transformo6 en el Centro de Estudio y Analisis de la Convivencia y Seguridad Ciudadana
(CEASC). Ver <http://www.ceacsc.gov.co>.

8. Seglin lo explica Héctor Riveros (Secretario de Gobierno del periodo Pefialosa) este
aumento de la inversion en el sector fue posible gracias a una restructuracion del Fondo de
Vigilancia y Seguridad realizada a principios de los noventa, al incremento de los recursos de
la ciudad logrados gracias a la capitalizacion de la empresa de energia y al acceso a fuentes de
financiacion externas (Riveros 2002). Entre estas fuentes externas se destaca el préstamo para
el Apoyo a la Convivencia y la Seguridad realizado por el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) ejecutado entre 1998 y 2004, el cual ascendié a 10 millones de dolares mas 6.6 millones
de dolares de contrapartida.

9. Los combos son grupos principalmente barriales que tienen un reconocimiento delin-
cuencial y algun tipo de jerarquia.

10. El término bandas se refieren a organizaciones jerarquicas y estructuradas militar y
econdmicamente.

11. En 2010 se registraron 224 homicidios por cada 100.000 habitantes en Juarez segun el
Observatorio de Seguridad y Convivencia Ciudadanas del Municipio de Juarez, Chihuahua,
México.

12. El objetivo principal de esta brutal ofensiva, liderada por Pablo Escobar méaximo jefe
del Cartel de Medellin, fue la de impedir la extradicion de narcotraficantes a los Estados
Unidos.

13. Para este periodo pueden documentarse 57 pactos de no agresion con bandas en 71
barrios de Medellin, asi como 28 mesas barriales posteriores que tuvieron propositos similares
(Giraldo 2009: 33).

14. Entre estas obras publicas ha llamado la atencion la construccion de medios de trans-
porte para beneficiar a zonas historicamente criticas y deprimidas de la ciudad, siendo el
ejemplo mas significativo el Metrocable, un sistema de cable aéreo integrado al sistema de
metro. Asi mismo estd la construccion en zonas igualmente complejas de instalaciones pu-
blicas de impacto educativo y cultural con disefios arquitectonicos de gran formato y mo-
dernas especificaciones, entre los que han sido célebres los denominados parques biblioteca
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y escuelas como la de Santo Domingo Savio cuya edificacion gano la Bienal Colombiana de
Arquitectura en el aio 2010.

15. Diversos estudios basados en solida evidencia han demostrado la relacion estrecha entre
altos indices de violencia, conflicto armado y narcotrafico en Colombia. Ver: Rubio (1999);
Cubides, Olaya y Ortiz (1998); Sanchez y Nuifiez (2001); Echandia (2006); Mejia y Restrepo
(2011).

16. A partir de esta politica que se enmarcé dentro de la “Estrategia Nacional contra la
Violencia” (Presidencia de la Republica 1991) y su segunda fase “Seguridad para la Gen-
te” (Presidencia de la Republica 1993), se desarrollaron una serie de instrumentos claves
para la gestion territorial de la seguridad ciudadana y el orden publico: planes locales de
seguridad, instancias de coordinacion interinstitucional (consejos municipales de seguridad),
mecanismos para la financiacion de los planes locales, disposiciones para hacer efectivo el rol
directivo de las autoridades locales sobre la policia (Ley 62 de 1993 de reforma de la Policia
Nacional). Ver: Policia Nacional (2011a 'y 2011b).

17. En 1997 se restituye la figura de la extradicion en el Constitucion Politica. Para un
analisis comprehensivo sobre el uso de la extradicion y sus efectos en Colombia ver Palou et
al. (2011).

18. Entre 1990 y 1994 se desmovilizaron e ingresaron a programas oficiales de reintegra-
cion ocho grupos guerrilleros: el M-19, el Partido Revolucionario de los Trabajadores (PRT),
el Ejército Popular de Liberacion (EPL), el Movimiento Quintin Lame (MAQL), el Comando
Ernesto Rojas (CER), la Corriente de Renovacion Socialista (CRS) y las Milicias Populares
de Medellin (MPM). De igual forma se sometieron a la justicia tres grupos de autodefensas
vinculadas al narcotréafico: un reducto del grupo de Rodriguez Gacha en Pacho (Cundinamar-
ca), otro grupo que actud en el centro del pais (Puerto Boyaca) al mando de Ariel Otero, y el
de Fidel Castafio con influencia en la costa norte del pais (Cordoba y Uraba).

19. El Bloque de Buisqueda fue una unidad especial de la Policia Nacional dotada con altos
estandares de inteligencia y entrenada por fuerzas especiales de los EE.UU. para la ubicacion
y neutralizacion del gran capo del Cartel de Medellin y sus colaboradores cercanos.

20. Bajo este proceso se desmovilizaron 20 bloques y estructuras paramilitares que tenian
presencia activa en casi la mitad de los municipios del pais.

21. Segun informes oficiales del momento, en la Comuna 13 hacian presencia del lado de
los paramilitares el Bloque Metro y el Cacique Nutibara y del lado de las guerrillas habia
150 militantes de las FARC, 250 miembros de los Comandos Armados del Pueblo (CAP),
300 combatientes del frente urbano Luis Fernando Giraldo Builes del Ejército de Liberacion
Nacional (ELN). La confrontacion abierta entre estos grupos llevo a que en 2002 se registrara
una exorbitante tasa de 434 por 100.000 habitantes. Ver: <www.presidencia.gov.co/sne/octu-
bre/18/15102002.htm>.

22. Esto lo ha observado de manera pormenorizada en el periodo de 2007 a 2012 la Fun-
dacion Ideas para la Paz en el marco de un estudio sobre el desarrollo del Plan de Vigilancia
Comunitaria pro Cuadrantes de la Policia Nacional.
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¢QUE IMPACTO TIENE LA REFORMA PROCESAL
PENAL EN LA SEGURIDAD CIUDADANA?

Luis PAsara

a inseguridad ciudadana es un problema de creciente importancia en

América Latina. De un lado, objetivamente, los indices delictivos se

han empinado; de ello no so6lo da fe el mayor nimero de denuncias
sino, sobre todo, las encuestas de victimizacion, que indagan por el nimero
de delitos del que un grupo familiar ha sido victima en los ultimos 12 me-
ses. De otro lado, la percepcion de inseguridad ha crecido atin mas, segin
indican los sondeos de opinion. A esto probablemente contribuyen, ademas
del fenémeno real en si, la forma en la que los medios de comunicacion se
ocupan de ¢él, “explotandolo” al maximo, y los términos de la lucha politica,
que en muchos paises se ceba en el tema, utilizandolo como un tdpico que
toca fibras sensibles del ciudadano y, al convocar la alarma social, puede
ser rendidor para gobierno u oposicion, segin sea el caso. En este terreno,
el delito es, a estas alturas, “un tema que puede jugar un rol definitorio en
resultados electorales, que construye agenda ptiblica y que se constituye en
factor gravitante para la evaluacion de la gestion gubernamental”.!

Los promotores de la reforma procesal penal, iniciada en la region en los
afios noventa, también recurrieron al topico de la inseguridad ciudadana,
dentro del proceso de marketing de la reforma. La propuesta de un nuevo
modelo de enjuiciamiento —que modifica sustancialmente el papel de los
actores del proceso, confiriéndole el lugar protagénico al fiscal— ha pro-
metido una lucha mas eficaz en contra del delito, como una de las conse-
cuencias derivables del cambio de sistema de persecucion y enjuiciamien-
to. En esa logica se ha planteado como objetivo del Ministerio Publico, que

Dadas las nuevas funciones que ha asumido dicha institucion, ella apare-
ce llamada a hacerse cargo de responder algunas de las demandas ciuda-
danas mas importantes de los ultimos tiempos, como son, por ejemplo,
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la de contribuir a reducir las tasas de criminalidad, o controlar el feno-
meno de la corrupcion.?

En realidad, el asunto es mas complejo. Delincuencia y persecucion pe-
nal se relacionan de un modo menos directo del que se ha sugerido sim-
plistamente tanto por los politicos como por los promotores de la reforma
procesal penal. En rigor, el incremento de la delincuencia y las mutaciones
de las formas adoptadas por ésta guardan relacion con fendmenos sociales
de mayor envergadura. Basta mirar la correlacion entre niveles delictivos
y desempleo, casi en cualquier pais del mundo, para percibir las raices so-
ciales de la delincuencia. Pero puede avanzarse de manera mas especifica
respecto de ciertos fenomenos delictivos que adoptan determinado cariz en
razon de las circunstancias de las que se nutren. Témese el caso del trafico
de drogas, inexplicable sin el gigantesco hecho del consumo y sin una po-
litica que al ilegalizar la comercializacidn —y en algunos paises también el
consumo—, no ha abatido ni el consumo ni el trafico: so6lo ha encarecido el
precio del producto al tiempo que las estructuras institucionales del Estado
resultaban corroidas por la corrupcion. O mirese al trafico de personas,
que de manera no del todo silenciosa, victimiza anualmente a millones de
personas en el mundo, como consecuencia del afan migratorio desde el sur
empobrecido hacia el norte desarrollado —que a su vez corresponde a las
enormes diferencias en las respectivas condiciones de vida— y del auge de
consumos que, como la prostitucion, requiere de inmigrantes irregulares
para renovar su oferta.

De alli que proponer una represion mas eficaz o mas eficiente, como
instrumento de combate a la delincuencia, resulte no solo insuficiente sino
también parcialmente engafioso. Cada sociedad genera su delincuencia y
cada circunstancia social produce determinadas formas y niveles delicti-
vos. En rigor, éstos no cambian sustancialmente como respuesta a la efica-
cia represiva, que mas bien sirve para robustecer la racionalidad de quienes
no delinquen o para inhibir determinadas figuras delictivas. Es claro que si
no se sancionara el delito, la sociedad adoptaria rasgos andmicos pero san-
cionandolo tampoco puede liquidarse el fenomeno delictivo, por eficaz que
sea la persecucion. Para decirlo con palabras de Ferrajoli: “Obviamente la
respuesta penal es necesaria, al menos para evitar las venganzas privadas.
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Pero es ilusorio confiarle la prevencion de los delitos que atentan contra la
seguridad individual”.?

Si esto es asi, la pregunta pertinente, luego de veinte afios de haberse ini-
ciado la puesta en marcha de la reforma procesal penal en América Latina,
es /qué cambia con ésta? Ciertamente, los indices delictivos no han dis-
minuido en los catorce paises de la region que han introducido el sistema
acusatorio. Pero, ;qué ha cambiado?

La pregunta puede ser respondida en términos formales mediante la des-
cripcion de los cambios legales propios del paso de un sistema inquisitivo a
un sistema acusatorio y, en el centro de ellos, la modificacion de los papeles
asignados al juez y al fiscal. El primero, que ocupaba la mayor parte del
escenario procesal en el sistema inquisitivo, restringe su tarea en el acu-
satorio a una vigilancia garantista durante la investigacion y a la decision
acerca de si se ha probado, a través del juicio oral, el delito y la responsa-
bilidad del acusado. En cambio, el fiscal —que tenia asignado un caracter
de segundo plano en el proceso inquisitivo— adquiere en el nuevo proceso
un papel central en el que:

B tiene a su cargo la investigacion del hecho delictivo;

®  ysualmente, detenta el monopolio de la accion penal; esto es, solo
¢l puede llevar un hecho delictivo ante el juez —salvo en aquellos
casos donde el interés de la victima cobra preponderancia—, dando
lugar asi a la apertura de un proceso; y

®  ostenta facultades suficientes para eliminar de la via procedimental
aquellos casos que —por una u otra razon legalmente prevista, pero
que el fiscal aplica discrecionalmente— no ofrecen elementos sufi-
cientes para ser sometidos a juicio.

Esta redefinicion nos conduce a que si, alejandose de la mera descripcion
legal, se quiere responder en términos factuales la pregunta acerca de qué
es lo que ha cambiado, corresponda examinar el desempeiio efectivo del
representante del Ministerio Publico (MP) en el nuevo proceso penal, tarea
que aun no se ha desarrollado lo suficiente en los paises que adoptaron la
reforma.
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Para alcanzar algunos elementos de respuesta a la pregunta planteada,
encarandola desde el angulo de la seguridad ciudadana, en este trabajo se
tomo algunos indicadores correspondientes a cuatro paises latinoamerica-
nos que usan el sistema reformado; dos de ellos se hallan entre aquéllos,
pocos en la region, que cuentan con un poder judicial con cierto nivel de
reconocimiento. Uno es Costa Rica, que si bien no esta entre los primeros
que adoptaron la reforma, lleva mas de 10 afios con ella. El otro es Chi-
le, que habiendo empezado a aplicar progresivamente la reforma en 2001
también tiene diez afios de experiencia reformatoria y, segun la bibliografia
disponible sobre el tema, parece haberlo hecho de manera exitosa.* Estos
factores otorgan respaldo a la decision de haberlos escogido como casos
estelares a los efectos de examinar lo ocurrido con la reforma procesal pe-
nal.’ Los otros dos casos son el de Ecuador, una reforma del enjuiciamiento
penal que no goza de reconocimiento, y el de Pert, que inici6 una aplica-
cion progresiva del sistema reformado a mediados de 2006. Los resultados
de estos dos casos, que no corresponden al éxito reconocido, serviran de
contrapunto a los dos primeros.

Se examinara, primero, la informacion disponible acerca de lo que ocurre
con los casos denunciados y la via en la que son tramitados por el sistema.
Se abordara en seguida los datos acerca de lo que efectivamente se persi-
gue. Se examinard a continuacion el problema planteado a la reforma por la
habitualidad en el delito. Como resultado del analisis se puntualizara aque-
llos aspectos en los que la ejecucion de la reforma procesal penal afecta a la
(in)seguridad ciudadana y se propondra unas breves conclusiones.

DENUNCIAS Y RESPUESTAS DEL SISTEMA PENAL

El examen de los datos sugiere que lo primero que ocurre, como resultado
de la reforma procesal penal, es que el sistema se sincera y admite que la
mayor parte de delitos cometidos y denunciados6 no son perseguidos. Esta
renuncia del sistema a perseguir ocurre al interior del Ministerio Publico y
esto es asi porque, conforme revelan los datos de los cuadros 1 y 2, tanto
en Chile como en Costa Rica —y en el resto de la region— sélo una parte
menor de los casos se resuelve en sede judicial. Esto es, que la mayoria
termina en el Ministerio Publico.
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Cuadro 1. CHILE: términos aplicados en diez ainos de la
Reforma Procesal Penal (RPP) (hasta 31.12.2010)

Tipo de término Casos Porcentaje
Salidas judiciales 2.862.713 33,14
Términos facultativos del Ministerio Publico 5.306.144 61,44
Otros términos 467.212 5,42
Total 8.636.069

Fuente: Ministerio Publico, Boletin Anual 2010, tabla n° 30, p.63.

Elaboracién propia.

Cuadro 2. COSTA RICA: casos terminados en el Ministerio
Publico (MP) y por sentencia judicial (1999-2007)

Afo Enel MP Por sentencia judicial
1999 102.441 4.301
2000 120.126 3.887
2001 123.335 4.644
2002 122.700 5.257
2003 132.040 5.735
2004 170.106 6.465
2005 173.016 5.986
2006 171.996 6.487
2007 173.311 6.511
Totales 1.289.071 49.273 (3,82%)

Fuente: Seccién de Estadistica, Departamento de Planificacién, Poder Ju-
dicial.

Elaboracién propia.

En el caso chileno, cuyas cifras el cuadro 1 presenta acumuladas desde
la instauracion del nuevo sistema procesal penal hasta finalizar 2010, por
cada caso que concluy6 ante un juez hubo casi dos que se cerraron en el
MP. En el caso costarricense, donde las cifras pueden seguirse anualmente,
la proporcion de casos con desembocadura judicial es minima: un caso
concluy¢ ante el juez por cada 26 que se cerraron en el MP, durante el pe-
riodo de nueve afios que la estadistica recoge.
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(Qué ocurre con esa mayoria de casos que, en ambos paises, concluyd en
el Ministerio Publico sin arribar al conocimiento de un juez? La respuesta,
para el caso chileno, se halla en el cuadro 3, donde se desagrega las razones
por las que esa mayoria de casos ingresados (61,44% del total) concluyd
en el MP.

Cuadro 3. CHILE: términos facultativos aplicados en el MP
en 10 anos de la RPP (hasta 31.12.10)

Archivo provisional 4.037.140 46,74%
Principio de oportunidad 898.824 10,4%

Decisién de no perseverar 223.633 2,58%
Incompetencia 146.547 1,69%

Fuente: Ministerio Publico, Boletin Anual 2010, tabla n.° 30, p. 63.

Elaboracién propia.

De modo que un porcentaje bastante apreciable de los casos ingresados
(46,74%) simplemente se archivaron. No pas6 nada con ellos. Y si a éstos
se suma aquellos casos en los que el fiscal decidid, una vez abierta la inves-
tigacion, no seguir adelante y entonces también fueron al archivo (decision
de no perseverar), se roza la mitad del total de casos (49,32%). En esto
consiste el sinceramiento del sistema. Es probable —aunque no existen es-
tudios que hayan hecho la comparaciéon— que en esto no se presente mayor
diferencia respecto al sistema anterior. Es decir, que el nimero de casos que
pasan al archivo, hoy por decision del fiscal, sea aproximadamente igual al
que en el sistema anterior, pasado cierto tiempo, se declaraban prescritos
e iban igualmente al archivo, por decision del juez instructor. La diferen-
cia estriba en que el nuevo sistema hace esto evidente porque la decision
del fiscal de archivar es generalmente una decision temprana, que se toma
poco después de ingresado el caso y que, como se vera luego, usualmente
se justifica en razon de que el caso no exhibe elementos suficientes para ser
investigado exitosamente. Desde el punto de vista de la politica judicial y,
en particular, bajo el angulo de la seguridad ciudadana, interesaria indagar
cual es el efecto social que causa la decision temprana del fiscal que resulta
comunicada, en el caso chileno, a casi la mitad de los denunciantes: “su
caso no puede ser investigado y ha ido al archivo”.
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En el caso peruano, el Cédigo Procesal Penal autoriza al fiscal a que,
mediando determinados supuestos, ponga fin al asunto en su propia sede o,
alternativamente, lo ponga en conocimiento del juez, inicialmente median-
te la formalizacion de una investigacion preparatoria. El cuadro 4 muestra
el uso de una y otra via en los afios 2008 y 2009 en aquellos distritos judi-
ciales donde estaba vigente la reforma procesal penal.?

Cuadro4. PERU: casos concluidos en el MP y
casos judicializados, 2008 y 2009

2008 2009
Distrito Casos Casos Casos Casos
judicial concluidos judicializados | concluidos judicializados
en el MP en el MP

Arequipa 4.661 4.151 20.761 6.662
Huaura 4.370 2.065 5.185 3.768
La Libertad 10.029 4.843 13.405 6.449
Moquegua 2.576 1.316 4.999 780
Tacna 3.75 2.249 4.889 1.776
Cusco 1.327 1.184
Lambayeque 13.966 9.621
Madre de Dios 383 608
Piura 10.271 9.509
Puno 1.586 3.549
Tumbes 2.818 1.595
Totales 25.411 14.624 79.590 45.501

(63%) (37%) (63,7%) (36,3%)

Fuente: Anuarios Estadisticos del Ministerio Publico. Informacién disponible en:
<http://www.mpfn.gob.pe/trans_est_anuarios.php>.

Los totales del cuadro 4 permiten concluir que, en ambos afios, la propor-
cion de casos que concluyen en el MP y los que van a conocimiento del juez
es aproximadamente la misma. Con cifras actualizadas hasta septiembre
de 2010, un informe del Ministerio de Justicia® sittia en 62% el porcentaje
de casos archivados y en 2% el de sobreseimientos. Sobre la base de esas
cifras, puede decirse, pues, que, igual que en Chile, de cada tres casos in-
gresados al MP en Pert dos terminan en la fiscalia y uno va a conocimiento
del juez para ser continuado en una de las formas que el Codigo establece.
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A su vez, los casos concluidos en el MP pueden haber sido simplemente
archivados o habérseles aplicado el principio de oportunidad. En los afios
2008 y 2009 y hasta julio de 2010, en aquellos distritos judiciales incorpo-
rados al proceso reformado, hubo cierta variacion en la incidencia de una
y otra via. Asi, segun la informacion oficial disponible, el archivo llegé a
89% de los casos concluidos en el MP en 2008, subi6 hasta 91% el afio
siguiente y descendio a 78% en 2010. En cambio, el uso del principio de
oportunidad se habria doblado en 2010 con referencia a 2008.

Si, como se vio en el cuadro 4, dos de cada tres casos ingresados al MP
peruano concluyen en éste y, a tal efecto, la via que se usa para entre 80 y
90% de los casos es el archivo, esto significa que mas de la mitad de los
casos recibidos por el MP son archivados. Interesa notar un dato comple-
mentario: en 2008 el archivo de mas de la mitad (55,48%) de esos casos fue
decidido en la calificacion, esto es, apenas ingresada la denuncia.10

El caso ecuatoriano es algo distinto.!! Conforme se puede observar en
el cuadro 5, el porcentaje de desestimaciones ha sido, entre 2001 y 2007,
relativamente bajo: alrededor de 12% de las denuncias recibidas durante el
periodo, si bien la tendencia a desestimar fue claramente creciente y s6lo
en 2007 duplicé el porcentaje del aflo previo. Esto significa que, a diferen-
cia de los casos chileno, costarricense y peruano, el Ministerio Publico de
Ecuador ha retenido un porcentaje claramente mayoritario de las denuncias
recibidas.

Cuadro 5. ECUADOR: denuncias formuladas y denuncias
aceptadas por el Ministerio Publico (2001-2007)

Denuncias Porcentaje
Afio  Denuncias Desestimaciones aceptadas desestimaciones
2001  56.037 889 55.148 1,61
2002 122.542 2.323 120.219 1,93
2003  136.826 8.926 127.900 6,98
2004  160.830 14.978 145.852 10,27
2005  178.611 21.748 156.863 13,86
2006  180.332 27.125 153.207 17,70
2007  199.019 67.932 131.087 34,13

Fuente: Simon (2010)
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Sin embargo, como se puede notar en el cuadro 6, el Ministerio Publico
ecuatoriano —también en contraste con los otros dos casos nacionales exa-
minados— ha hecho muy poco con las denuncias que no desestimo. El por-
centaje de “respuestas” dado a esas denuncias no ha llegado a 5% del total
de casos, en ninguno de los seis afios estudiados. Y si se mira estrictamente
a la llegada judicial del accionar del MP, las cifras son aun menores. En
2007, afio en el que el porcentaje de respuestas fue el mas alto del periodo
examinado, se dictd sentencias en un numero de casos que representaron
apenas 0,74% del total de denuncias no desestimadas. Esto significa que
los fiscales ecuatorianos se han convertido en el deposito de denuncias que,
bajo el sistema procesal penal anterior, eran los jueces de instruccion; esto
es, lugares donde las denuncias (no desestimadas) se guardan hasta el mo-
mento en que legalmente proceda declarar la prescripcion del caso. Nada
parece haber cambiado.

Cuadro 6. ECUADOR: respuestas del MP a denuncias no
desestimadas (2001-2007)

Denuncias no Numero de Porcentaje de
Ao jesestimadas respuestas respuestas
2002 120.219 2.800 2,33
2003 127.900 4.731 3,70
2004 145.852 5.290 3,63
2005 165.354 4.546 2,75
2006 144.465 4.661 3,23
2007 131.087 6.218 4,74

Fuente: Simon (2010)
Entre el 13 de julio de 2001 —cuando entr6 en vigencia el nuevo Codigo

en Ecuador— y el 31 de diciembre de 2007 se recibieron algo mas de un
millon de denuncias (1.034.197) y se desestimo 13,83% de ellas. Esto sig-
nifica que debio investigarse las restantes 891.165 denuncias no desestima-
das. El Ministerio Publico produjo alguna respuesta para 15,96% de estos
casos pero, en sentido estricto, resolvié solo 3,41% del total. En definitiva,
hubo sentencias respecto de 1,28% del total de denuncias no desestimadas
y cuatro de cada cinco (81%) fueron condenatorias. En el lapso examinado,
algo mas de setecientas mil denuncias (727.705) quedaron sin respuesta
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alguna del sistema en Ecuador, segtn el trabajo de Farith Simon que aqui
se ha tomado como base.

QUE SE PERSIGUE Y POR QUE

El segundo punto de importancia es jcon qué criterio se decide qué casos
perseguir?, que es otra manera de preguntar con qué criterio se decide des-
cartar los demas. Segln insiste la doctrina juridica que sustenta y respalda
el proceso acusatorio, se persigue aquellos delitos que causan mayor dafio
social. En una vision clasica, esto es leido como delitos como el homicidio,
la violacion, etcétera. En una vision mas actual, el criterio de persecucion
debida se ejemplifica con los delitos contra el patrimonio publico, contra
el medio ambiente, etcétera. Se supone que cada ministerio publico debe
tener una politica de persecucion penal que plasme aquello que se conside-
ra socialmente mas dafioso y guie asi la accion persecutoria de los fiscales.

En Chile, en Costa Rica, en Perti y en Ecuador —como en el resto de
los catorce paises latinoamericanos que han adoptado el sistema acusato-
rio— no hay una politica de persecucion penal expresa.'? Esto es, no hay
una definicion de aquellos tipos penales o formas delictivas que, debido al
perjuicio que causan a la colectividad, ameritan que en ellos se concentre
la actuacion y los recursos de la persecucion penal. En los hechos, y en au-
sencia de tal definicion, la decision acerca de qué casos deben perseguirse
corresponde al fiscal en cuyas manos recae el caso o depende de los crite-
rios que aplique su jefe inmediato, tenga €ste a su cargo una zona territorial
determinada o un area tematica definida, seglin la estructura organizativa
adoptada por el MP del pais del que se trate.

Los resultados del arbitrio fiscal pueden ser observados empiricamente,
cuando menos en el caso chileno. El cuadro 7 diferencia, en Chile, los ca-
sos que tienen salida judicial y los que acaban en el MP, por tipo de delito.
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Cuadro 7. CHILE: Términos aplicados por categoria de delito
(%), desde el inicio de RPP hasta 30.6.2007"

Delito Salida judicial Término facultativo (MP)
Robos 15,2 84,8
Robos no violentos 9,3 90,7
Hurtos 233 76,7
Otros delitos contra la propiedad 29,6 70,4
Lesiones 27,3 72,7
Homicidios 80,9 19,1
Delitos sexuales 29,4 70,6
Contra la libertad e intimidad 28,1 71,9
Faltas 448 55,2
Ley de trénsito 91,4 8,6
Ley de drogas 57,9 421
Econémicos 41,2 58,8
Delitos de funcionarios 34,5 65,5
Leyes especiales 60,3 39,7
Contra la fe publica 422 57,8
Cuasidelitos 46,4 53,6
Otros delitos 66,5 33,5

Fuente: Ministerio Publico, Boletin Estadistico, primer semestre 2007, tabla n.© 28.

Elaboracién propia.

Como puede apreciarse en el cuadro 7, hay marcados contrastes entre la
proporcion de casos que quedan en el MP y la que va a proceso judicial,
segun el delito del que se trate. Destaca la importancia persecutoria asig-
nada a drogas, por ejemplo, en contraste con los delitos sexuales; mientras
casi 58% de los casos de drogas va a juicio, algo menos de 30% de los
delitos sexuales sigue esa via. En general, robos y hurtos, lesiones, delitos
sexuales y contra la libertad ¢ intimidad, y delitos de funcionarios tienen
un porcentaje muy alto —superior a los dos tercios— de no judicializacion.
La diferenciacion seglin tipo delictivo permite ver que aquel tercio de casos
ingresados que si son llevados ante el juez por el MP no se distribuye ho-
mogéneamente. Mas bien, las cifras revelan prioridades en la persecucion
que no han sido verbalizadas oficialmente.
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En el caso ecuatoriano, se cuenta con los datos de 2007, desagregados se-
gun tipo de delito. El cuadro 8 presenta la informacion para algunos delitos.

Cuadro 8. ECUADOR: denuncias, no desestimadas y sentencias
en ciertos delitos, 2007

Porcentaje Porcentaje

Tipo de delito Porcentaje del de respuesta Sentencias  de sentencias

total de denuncias en las emitidas no

no desestimadas desestimadas

Homicidios, 11,77 4,42 375 1,6
lesiones, etcétera
Sexuales y 5,13 8,09 320 3,14
violencia
doméstica
Drogas 0,47 104,48 507 54,11

Fuente: Simon (2010)

Elaboracién propia.

En el cuadro 8 resaltan los contrastes entre el peso relativo de las denun-
cias y la importancia efectivamente asignada a los diferentes delitos segun se
desprende de las respuestas dadas por el sistema, incluyendo las sentencias
de los tribunales. Las denuncias en los casos de delitos contra las personas
representaron 11,77% del total de denuncias y recibieron 13,72% de las sen-
tencias emitidas en 2007. Mientras tanto, las denuncias de delitos vinculados
a drogas representaban 0,47% de las denuncias y, sin embargo, las sentencias
constituyeron 18,55% de las que emitio el sistema en ese mismo afio. La
opcion adoptada por la persecucion penal es mas evidente si se considera
el caso de los delitos contra la propiedad, que representaron 45,54% de las
denuncias no desestimadas y que obtuvieron en porcentaje algo menos de la
mitad (28,75%) de las sentencias producidas en el mismo afio.

Las cifras disponibles para Chile y Ecuador sugieren que, en ausencia de
una politica de persecucion penal explicita, la division de aguas entre aque-
llo que se persigue y aquello que no se persigue existe pero es resultado de
la aplicacion de criterios que no se conocen publicamente. Estos criterios
pueden hallarse institucionalmente establecidos pero no haber sido dados
a conocer 0 no existir institucionalmente y entonces ser confiados al puro
arbitrio del fiscal que reciba el caso.
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En el trabajo de campo se trat6 de indagar por los criterios que, en los
hechos, conducen a elegir ciertos casos y descartar otros. Las entrevistas a
fiscales, tanto en Chile como en Costa Rica, llevan a la conclusion de que
se descarta “lo que no tiene posibilidades de éxito” como caso, segun indi-
caron varios entrevistados. Esto significa que se tiende a perseguir aquellos
casos en donde las evidencias disponibles facilitan el trabajo del fiscal y le
permiten anticipar que, en la etapa de judicializacion, tendra un caso gana-
do. Esta tendencia se precipita, en el caso chileno, debido a la insistencia
con la que la Fiscalia Nacional ha planteado a los fiscales la necesidad de
“cerrar” casos, en parte con el propdsito de alcanzar logros estadistica-
mente presentables. “Limpiar” la cartera de casos significa, en términos
practicos, llevar adelante aquéllos en los que las posibilidades de lograr
una condena son altas y descartar aquellos otros donde las dificultades del
trabajo de investigacion pueden hacer de éste un esfuerzo infructuoso.

No resulta necesario subrayar que si se genera esta rutina en el traba-
jo del MP y ella marca la dindmica de funcionamiento del nuevo sistema
procesal penal, la seguridad ciudadana dista de verse beneficiada por una
persecucion asi orientada. Seglin esta tendencia, lo mas importante —o lo
mas gravoso socialmente— resulta reemplazado por lo mas sencillo o lo
mas rendidor en términos del trabajo burocratico.

VACIiO ANTE LA HABITUALIDAD

Desde el punto de vista de la seguridad ciudadana, el examen del fun-
cionamiento del proceso penal reformado lleva a atender el asunto del
tratamiento dispensado a la delincuencia habitual; esto es, a las personas
que han hecho del delito un modo de vida. En esa definicion, ciertamente,
quedan comprendidos desde los sefiores del narcotrafico hasta el ladron de
autopartes.'* Es importante distinguir un caso de otro; sin embargo, ambos
tienen en comun tanto la habitualidad como el ser parte de redes de delito
organizado; varia, sin duda, el dafio social que uno y otro causan pero,
desde el punto de vista del derecho penal, ambos se diferencian marcada-
mente —también en el perjuicio social ocasionado— de aquella persona
que, puesta en determinadas circunstancias, incurre en un delito que acaso
sea el unico que cometa en su vida.
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Para indagar objetivamente por el fenomeno de la habitualidad delictiva,
se logré obtener en Chile y en Costa Rica un indicador numérico que nos
aproxima al mismo: determinacion cuantitativa del universo de personas
que han tenido un alto nlimero de contactos con el sistema penal. Los cua-
dros 9, 10 y 11 recogen esta informacion.

Cuadro 9. COSTA RICA: Personas detenidas entre el 1.1.1999
y el 31.12.2008

Pasos por el sistema Personas Porcentaje
1a5 veces 111.825 87
6 a 10 veces 8.001
11 a 20 veces 4.856
21y mis 4.080
Total 128.762 100

Fuente: Archivo Criminal, Poder Judicial

Cuadro 10. CHILE: nimero de imputados segiin nimero de
casos en que participaron desde el inicio de la
RPP hasta junio de 2007

Casos en que participaron Numero deimputados  Porcentaje
la4 906.995 95,2
5 0 mis 45.411 4,8
Total 952.406 100

Fuente: Ministerio Publico.

Cuadro 11. CHILE: nimero de imputados que participaron
en cinco o mas casos desde el inicio de la
RPP hasta junio de 2007

Casos en que participaron Nuimero de imputados  Porcentaje

5 14.198 31,3
6 8.774 19,3
7 5.727 12,6
8 3.972 8,7
9 2.918 6,4
10 2.125 47
11 o mas 7.697 16,9
Total 45.411 100

Fuente: Ministerio Publico.
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En el caso costarricense, 13% del total de detenidos en una década lo fue
en mas de cinco oportunidades y algo mas de la mitad de esas casi dieci-
siete mil personas fueron detenidas en mas de diez ocasiones. En el caso
chileno, del universo de participes pasivos en el proceso penal reformado,
entre 2001 y junio de 2007, 4,8% lo fueron en cinco ocasiones o mas; de
ellos, casi diez mil personas fueron parte en diez o mas procesos penales.
Aunque pueda haber margenes de error," estas cifras nos acercan a la ha-
bitualidad delictiva.

La pregunta, en este caso, es: ;cudl es el tratamiento que da el proceso
penal reformado a la habitualidad? En el caso chileno fue posible buscar
una respuesta a través del examen de las carpetas de los fiscales, que regis-
tran para cada caso ingresado al sistema los antecedentes de las personas
involucradas. La constatacion principal que surge de ese examen es que los
delincuentes habituales se benefician sucesivamente de las diversas medi-
das o salidas alternativas que el sistema acusatorio establece. En particular,
destaca el hecho de que el criterio de oportunidad —también denominado
principio de oportunidad—, que esta doctrinariamente previsto como la
renuncia a perseguir aquellos casos carentes de importancia social, era apli-
cado para cerrar casos en los cuales el presunto responsable registraba ya
varios “contactos con el sistema”. El fiscal parecia ver solo el caso en si 'y
no a la persona involucrada, que era un delincuente habitual.

En la doctrina, y sobre todo en la practica de las agencias penales, se ha
introducido la nocién de “delito de bagatela”, que viene a representar lo
opuesto al mayor dafio social y, en consecuencia, aparece como un delito
que no tiene sentido perseguir. El robo del bolso, el atin mas frecuente robo
del teléfono mévil o celular o el robo de algunos productos en un supermer-
cado son considerados usualmente como “delitos de bagatela”, dado el bajo
importe econdmico que en apariencia cada caso representa. Al ignorarse la
consideracion del tipo de sujeto responsable, a menudo especializado en este
tipo de acto delictivo, se le aplica una medida condescendiente con un delito
que incide directamente en el grado de inseguridad ciudadana percibido por
el poblador medio, poniéndose de lado ademas el hecho de que con mucha
frecuencia este sujeto forma parte de redes de crimen organizado. Robos
de bicicletas, de teléfonos moviles y de ciertos articulos de bajo precio ali-
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mentan circuitos econdmicos paralelos en los que se ofertan los productos
de esta accion delictiva. Una mala lectura del “delito de bagatela” sostiene
o refuerza la desatencion de estos comportamientos socialmente nocivos.

PUNTOS DE IMPACTO SOBRE LA SEGURIDAD
CIUDADANA

(Cuadles son, en definitiva, los puntos de impacto de la reforma procesal
penal sobre la seguridad ciudadana? Al responder la pregunta, recordemos
que la seguridad tiene componentes objetivos —relativos al incremento
o la disminucion de los actos delictivos que la afectan o amenazan— y
subjetivos, atingentes a la percepcion que la ciudadania tiene acerca de la
seguridad, y que no siempre se hallan vinculados causalmente al estado
real de ésta. A partir de la informacion disponible, acaso sea posible estimar
algo mejor el impacto sobre la cara subjetiva, o la percepcion social, de la
seguridad que sobre los hechos mismos que corresponden a ella. Empece-
mos por ese impacto en el lado subjetivo de la seguridad ciudadana, en el
que se destaca en seguida dos hechos.

En primer lugar, como se ha visto, la reforma procesal penal exhibe un
alto nimero de casos que son denunciados ante el sistema penal y éste
descarta sin mayor tramite. Esto es, hace visible una limitacion del sistema
para atender a todos los casos, que proviene en cierta medida de la inevita-
ble restriccion relativa de los recursos con los que cuenta. Esta limitacion
ha existido siempre pero el sistema de procesamiento penal anterior la ha-
cia pasar algo mas desapercibida al disimularla mediante un encajonamien-
to de causas, nominalmente abiertas pero a las que no se prestaba atencion
alguna, y que en un momento dado desembocaban en la prescripcion sin
que el sistema penal se hubiese ocupado realmente de ellas. La reforma
procesal penal adelanta la declaracion formal de que no se ocupara de estas
causas. Como hemos visto, cuando menos la mitad de las causas que son
denunciadas no merecen atencion del sistema y el denunciante se entera
de ello tempranamente; esto es, poco después de haber sido victima de un
delito y haberlo denunciado, la victima es notificada de que el Estado ha
decidido no hacer nada al respecto.
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Pendiente aun un analisis pormenorizado de lo que se archiva —tarea la-
mentablemente descuidada por los propios 6rganos de persecucion—, pue-
de admitirse que muchos de estos casos no ameritan que el sistema penal
se ocupe de ellos; acaso, en algunos incluso es mejor que el sistema penal,
dado el tipo de tratamiento y “soluciones” que ofrece, no se ocupe de ellos.
Pero, lo que socialmente resulta poco aceptable —desde la perspectiva de
la seguridad ciudadana— es que nadie se ocupe de esos agravios, pequeiios
o grandes. Que los descarte el sistema penal puede ser comprensible; que
ni la sociedad ni el Estado encuentren que hay algo que reparar, para el
ciudadano agraviado probablemente resulte intolerable.

De esta manera, el descarte masivo de casos constituye un primer pro-
blema desde el punto de vista de la seguridad ciudadana, al poner de mani-
fiesto que quien cometio la infraccion “se sale con la suya”. Las voces de
“no hay castigo”, amplificadas por los medios de comunicacion y utilizadas
por los politicos, encuentran una primera base objetiva en este hecho que la
reforma procesal penal pone a la vista.

Un segundo hecho importante guarda relacion con el uso de la prision
preventiva, cuyo uso la reforma procesal penal ha recortado, en acatamien-
to de las normas internacionales, a su funcion cautelar. Esto es, debe ser
detenido aquél cuya libertad pondria en riesgo el proceso, sea porque existe
peligro de que se fugue o sea porque estando libre podria comprometer las
pruebas existentes en contra suyo. Este cambio conceptual, por el que no
debe permanecer detenida cualquier persona a quien la policia considera
responsable de un delito y que reserva la prision basicamente para aquéllos
que han sido condenados, no sélo altera una practica secular sino que tiene
un caracter contracultural. Claramente, se enfrenta con una vision ciuda-
dana de la justicia que busca que la persona sindicada por la policia —y,
nuevamente, seflalada por los medios de comunicacion— como presunto
culpable de una infraccion sea depositada en una celda. Si luego, en juicio,
no es encontrada responsable o incluso si no llega a juzgarsele y se le pone
en libertad al cabo de un largo tiempo, constituye un asunto en el que la
ciudadania no parece encontrar una injusticia sino un lamentable error o,
mas frecuentemente, una derivacion de la “mala suerte”.
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El adelanto de la penalizacion, a través de la prision preventiva, en parte
es justificado en la conciencia juridica popular por otro de sus componen-
tes: la desconfianza generalizada respecto del sistema de justicia, que las
encuestas muestran reiteradamente. Como en definitiva, no hay certeza de
que al final de un proceso azaroso sea condenado quien deberia serlo, no
esta del todo mal que entretanto “pague a cuenta” quien a primera vista
parece ser culpable. “A lo mejor ni siquiera lo condenan” y, por lo tanto, es
mejor que vaya preso en vez de gozar de libertad.

El menor uso de la prision preventiva, que parece demostrado en la in-
formacion estadistica disponible tanto sobre Chile como en algunos de los
distritos judiciales peruanos en los que se ha puesto en marcha la reforma
procesal penal, concurre a la percepcion existente de que, una vez entro-
nizada la reforma, quien delinque queda libre. En Chile se ha graficado
esto como “la puerta giratoria”, a un lado de la cual la policia entrega a
quienes son sindicados como delincuentes mientras desde el otro lado los
jueces los devuelven a la calle. En rigor no estamos ante un problema de
falta de informacion de la ciudadania acerca de como funciona el sistema
sino frente a una colision de concepciones respecto de como debe operar
la justicia. Pero la comprobacion social de que un menor uso de la prision
preventiva es consecuencia de la reforma desemboca en un incremento de
la percepcion de inseguridad ciudadana.

Desde el punto de vista objetivo, la seguridad ciudadana puede ser afec-
tada por determinados componentes de la reforma procesal penal que deri-
van en resultados de impunidad. Esto es particularmente grave para el con-
junto del sistema por cuanto la impunidad que el sistema de justicia tolere
o reproduzca esta asociada al alto grado de insatisfaccion prevaleciente en
América Latina respecto de las instituciones que lo integran.16 Notese que
en este caso no estamos solo ante la sensacion de inseguridad acrecentada
sino ante el hecho cierto de que el comportamiento de los operadores pro-
duce impunidad."”

Antes que nada, como se ha sugerido en este texto, la falta de criterios
definidos para la persecucion penal conduce tanto a la arbitrariedad como a
ciertos grados de impunidad. Asimismo, las denominadas “‘salidas alterna-
tivas” —que son vias distintas al desarrollo de un juicio— pueden producir
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grados de impunidad en la medida en que la respuesta del sistema —mediante
un procedimiento abreviado o terminacion anticipada que usualmente gene-
ra penas leves—, sea resultado de un acuerdo entre fiscal y defensor, que es
conveniente para ambas partes pero no necesariamente lo es para el objetivo
en el que se interesa el conjunto social, que es el de procurar justicia.

Un ambito especifico en el que el manejo de la reforma procesal penal
parece haber creado impunidad es el que corresponde a la delincuencia ha-
bitual. Socialmente se considera que este fendmeno requiere una respuesta
del sistema penal que la reforma parece haber escamoteado al no otorgarle
un tratamiento especializado y al aplicar algunas categorias —“delito de
bagatela”— y criterios —“principio de oportunidad”— a una actuacion de-
lictiva que no era aquélla para la cual unas y otros fueron pensados. Aparte
del vacio conceptual referido a la delincuencia habitual, estamos ante una
practica en la que en ocasiones se confunde al delincuente ocasional con el
habitual, aplicandosele tratamientos y beneficios similares.

Un tercer punto del sistema penal reformado en el que pueden encontrar-
se trazas objetivas de impunidad es el correspondiente a la ejecucion de las
penas alternativas —que reemplazan a la privacion de libertad— y que, en
diversos paises, no esta sujeta a control alguno: no hay autoridad a cargo
de vigilar el cumplimiento de esas penas y, en consecuencia, en la practica
no son tales. Sea o no consciente de ello la poblacion'® —y, por lo tanto,
repercuta o no en la percepcion de inseguridad— esta falta de sancion es
objetivamente un elemento productor de inseguridad ciudadana.

En suma, desde la perspectiva de la seguridad ciudadana, en el nuevo sis-
tema de enjuiciamiento penal, de un lado, el archivamiento masivo de ca-
sos sin investigacion y, de otro, la aplicacion de principio de oportunidad,
suspension condicional del procedimiento, pena remitida, o multas que no
se cobran, producen cierto grado considerable de impunidad. Se trata de
hechos que objetivamente contribuyen a la pérdida de seguridad ciudadana
y que, en la medida en que se hacen de conocimiento publico, acaso hagan
que la reforma procesal penal, pese a sus propositos, esté contribuyendo a
ese “circulo vicioso que poco a poco va generando la idea de que la insegu-

ridad es un fenomeno natural que no podemos revertir”."
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No obstante, lo que parece estar ocurriendo, mas bien, es que el conoci-
miento de estos efectos de la reforma procesal penal —digamoslo una vez
mas, manipulado por medios de comunicacion y por politicos interesados
en fomentar sensibilidad y alarma sociales respecto de asuntos sobre los
que ellos puedan encumbrarse— esta generando una reaccion social con-
traria al sistema reformado y explica los intentos —en el caso de Chile,
exitosos— destinados a modificar la arquitectura de codigos procesal pe-
nales que, con la promesa de combatir la delincuencia, empezaron a regir
hace apenas unos cuantos afios. En el caso ecuatoriano, el presidente Co-
rrea propuso a fines de 2010 una consulta popular destinada a modificar la
Constitucidn, con apenas dos ainos de vigencia, para endurecer el proceso
penal en lo referido a la prision preventiva.”® Las dos preguntas recibieron
aprobacion ciudadana, apenas mayoritaria, en abril de 2011.

CONCLUSION

La funcion del sistema penal no es combatir la delincuencia. Esto no es
una declaracion de principios sino la admision de los limites de lo posible.
Pero, sin duda, en la lucha contra el delito la persecucion y sancion penales
juegan un papel. Acaso el error inicial de la reforma procesal penal consista
en haber ofrecido mas de lo que podia dar. En su puesta en ejecucion, sin
embargo, se ha mostrado que estd dando atin menos de lo que podria espe-
rarse razonablemente de ella.

En efecto, algunas practicas instaladas con la reforma procesal penal pro-
ducen —en grados y formas que varian seglin paises y momentos— ciertos
grados de impunidad en un contexto social en el que la seguridad ciudada-
na, primero, se ve crecientemente amenazada por el incremento del delito
y de las formas delictivas, y segundo, la preocupacion ciudadana aumenta,
alentada de modo en ocasiones irresponsable por medios de comunicacion
y actores politicos, que tratan de obtener distintas ventajas de esta situacion
y de los temores sociales que pretenden difundir.

El nuevo sistema tiene ventajas sobre el anterior, tanto en la posibilidad
que inaugura para que las garantias del proceso tengan vigencia efectiva
como en su capacidad para producir resultados en menos tiempo que el sis-
tema anterior. No obstante, en la practica también abre resquicios y facilita
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practicas que pueden contribuir a la inseguridad ciudadana, tanto objetiva
como subjetivamente.

(Puede decirse entonces que el nuevo sistema de persecucion penal agra-
va el problema de la seguridad ciudadana? No hay modo cierto de saberlo
debido a dos razones. De un lado, la incidencia de la eficacia en la perse-
cucion sobre la incidencia del delito es altamente discutible y de medicion
muy improbable. De otro lado, no se cuenta con estadisticas confiables
respecto al sistema inquisitivo que precedio al actual, lo que restringe cual-
quier comparacion al terreno conceptual.

Lo que si puede afirmarse es que el nuevo sistema procesal penal no bas-
ta. Esto es, que se requiere insertarlo en una respuesta social mayor al feno-
meno del delito y la inseguridad. No todo depende del sistema penal; acaso
ni siquiera lo mas importante dependa de ¢l y, en verdad, tengan mucho
mas centralidad otras politicas estatales que inciden sobre la multiplicacion
del fendmeno delictivo. Un marco general de actuacion del Estado frente
al problema puede hacer que el sistema penal encuentre en ¢l su lugar es-
pecifico para contribuir a dar una respuesta —en aquello que le toca— al
problema de la inseguridad ciudadana.
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CRIMEN ORGANIZADO Y MARAS: EL NUDO
GORDIANO SALVADORENO

CEsAr Rivera

1 objetivo del presente ensayo es plantear una valoracion nueva res-

pecto a la relacion existente entre crimen organizado y las pandillas.

De manera particular nos interesa evidenciar los rasgos evolutivos
de las pandillas y, de forma muy especial, tratar el tema del crecimiento
de su base social. Siempre que la 16gica del discurso lo permita vamos a
introducir planteamientos, criticas y opciones de mejora vinculadas con
las intervenciones actuales de prevencion social de violencia como forma
de contencion. El marco de referencia privilegiado sera la situacion de El
Salvador y, cada vez que sea posible, se analizaran las circunstancias que
estan aconteciendo en otros paises.

Para la elaboracion del presente ensayo se ha seguido un abordaje me-
todoldgico caracterizado de los siguientes aspectos: primero, analisis de
la situacion actual; segundo, formulacion de planteamientos explicativos
de lo que esta sucediendo; tercero, corroboracion de los planteamientos a
partir de la evidencia empirica existente y de la opiniéon de expertos con-
sultados; y cuarto, analisis final partiendo de la propia experiencia como
ex-funcionario publico, académico y consultor internacional en temas de
seguridad ciudadana y prevencion social de violencia.

CRIMEN ORGANIZADO Y PANDILLAS:
VASOS COMUNICANTES Y EVOLUCIONES

Desde donde se produce (que puede ser en alguna montafia Colombia, Bo-
livia, Ecuador o Pert) hasta donde se consume (que puede ser cualquier
ciudad de los Estados Unidos) un kilo de cocaina debe emprender un viaje
no menor de siete mil kilémetros. A medida que avanza hacia su destino
final ese kilo se va poniendo mas caro. En Colombia, por ejemplo, su valor
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es cercano a los mil ddlares. Si logra llegar a Panama su precio al mayorista
sube a dos mil quinientos ddlares. Ya en Costa Rica, ese kilo cuesta seis mil
quinientos dodlares y, si sigue subiendo en su ruta hacia el norte, por ejem-
plo en Honduras, su valor llega a los diez mil quinientos délares. Se calcula
que, en Guatemala, su valor al mayoreo es de trece mil quinientos dolares.
En los Estados Unidos ese kilo, que inicialmente costd mil dolares, subio
el precio hasta los treinta mil quinientos dolares al mayoreo y, vendido en
alguna calle al por menor, puede llegar a rentabilizar los cien mil dolares.

Como en cualquier negocio, la ecuacion es simple: a medida que recorre
mas kildémetros, el producto es mas caro. Y, en este caso, se sabe que ese
kilo de droga va a pasar, con una probabilidad mayor al 90%, por las costas
o los territorios de algin pais de Centroamérica hasta llegar a los Estados
Unidos (por ser el pais con mas consumidores). Las facilidades u obstacu-
los para que ese kilo transite por la region configuran el denominado “valor
ruta”. Para ser mas claros, a través de los paises de la region transita casi
toda la droga que se consume en los paises de Norteamérica, particularmen-
te en los Estados Unidos. Mientras que el territorio centroamericano siga
siendo la trayectoria mas factible —y posiblemente la mas segura— para
hacer llegar la droga a los Estados Unidos, los paises del area centroame-
ricana y México tendran que seguir lidiando con los efectos derivados del
“valor ruta” para el crimen organizado.'

Aunque la conexion no es lineal y requiere de importantes precisiones,
cierto es que el transito de droga genera un entramado de circunstancias
que favorecen, por un lado, la generacion de grupos de diversa indole que
estan dispuestos a formar parte de este negocio (los cuales, como en cual-
quier logica comercial, aumentan o disminuyen el precio de sus servicios,
procuran ampliar su cobertura territorial, buscan a socios para fortalecerse
frente a los competidores, estan siempre buscando nuevas oportunidades y
nichos de mercado, etcétera) y, por otro, una permanente tension para coop-
tar la autoridad, legitimidad y fuerza del Estado (a estos grupos les interesa,
por ejemplo, formar redes de complicidad entre agentes policiales, infiltrar
y desviar el curso de las investigaciones que desarrollan los fiscales, ase-
gurar apoyos judiciales por la via del amedrentamiento o corrupcion de
jueces y magistrados, construir tejidos de legitimidad social vinculandose
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con empresarios, fortalecer sus capacidades de amparo y resguardo a tra-
vés del apadrinamiento de alcaldes, congresistas y otros actores politicos,
etcétera).

Aunque no se niega el hecho que el crimen organizado ha avanzado en los
ultimos anos en el area centroamericana, también es fundamental matizar
y estar en la posibilidad de reconocer diferencias. Las situaciones de cada
uno de los paises no son homologables. Aunque existen vasos comunican-
tes entre todos los paises (el caso de los diputados salvadorefios asesinados
en Guatemala es un ejemplo claro de las conexiones e interdependencias
que operan entre grupos criminales de ambos Estados. En El Salvador, otro
ejemplo, unos dias antes de entrar en vigencia la Ley de Proscripcion de
Pandillas, fuerzas de inteligencia advirtieron que pandilleros salvadorefios
planificaban emigrar hacia Honduras) existen expresiones, involuciones
institucionales, particularidades geograficas, disposiciones de ley, contex-
tos facilitadores, etcétera, que establecen diferencias sustantivas.

La actividad del crimen organizado no ocurre en el vacio. El crimen or-
ganizado no avanza ni retrocede en el plano de lo abstracto. De alli, enton-
ces, que requiere de resortes y plataformas concretas de operacion ubica-
das, inexorablemente, en las estructuras del Estado y, mas especificamente,
en sus capacidades de ser mas o menos vulnerables a la corrupcion. Esto
es igual en China, Europa, Estados Unidos, México o en cualquier pais de
Centroamérica. Plantear, entonces, que el crimen organizado ha avanza-
do en los paises centroamericanos es plantear, desde otro angulo, que los
Estados centroamericanos son ahora mas corruptos o, al menos, mas pro-
pensos a serlo. Cualquier analista avezado puede advertir que, mientras la
acumulacion de conocimientos que confirman la consolidacion del crimen
organizado es robusta (especialmente desde la perspectiva periodistica) el
analisis acerca de la corrupcion de los paises centroamericanos es, apenas,
embrionario. No es posible argumentar el avance del crimen organizado sin
reconocer el deterioro de los Estados en términos de corrupcion.?

En los parrafos anteriores se ha sefialado la importancia de reconocer di-
ferencias y de analizar las facetas menos comunes para identificar el avance
del crimen organizado. El entendido basico es que el crimen organizado no
afecta por igual, en términos de intensidades y formas, a todos los paises
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de la region. Un factor diferenciador tiene que ver con el fenémeno de
las maras o pandillas. En este caso, los paises claramente afectados son
Guatemala, Honduras y El Salvador. Planteando salvedades significativas,
Nicaragua también puede incluirse en este grupo de paises. Se ha avanzado
la hipotesis, no comprobada empiricamente, que las ciudades del occidente
nicaragiiense estan haciendo las veces de retaguardia estratégica en donde
los pandilleros han logrado construir lo mas parecido a refugios seguros.
Al menos por ahora, no existe evidencia que las maras hayan podido iniciar
esfuerzos de reclutamiento y expansion o, si lo han hecho, atin no alcanza
las dimensiones que este fendmeno constituye en los paises ya citados.

Pero, ;por qué en este ensayo, dedicado a analizar el avance del crimen
organizado, se incluye el tema de las pandillas? ;Las pandillas o maras
también son o pertenecen al crimen organizado? La posicion que vamos a
argumentar en este capitulo es que las maras constituyen una de las nuevas
formas o expresiones del crimen organizado.’ Ya se sabe que las maras
son un fenomeno complejo, que es amorfo, que no es posible cortar con
precision cirujana en qué momento un grupo de pandilleros (una “clica”
en el lenguaje pandilleril) abandona su rasgo mas caracteristico —y tradi-
cionalmente mas conocido y aceptado— de “jévenes que buscan identidad
grupal y sentido de pertenencia” y se convierte en una estructura, orientada
a delinquir y que responden, estructuralmente, a instancias —siempre de
pandilleros— de mayor rango. Quiza la perspectiva de analisis que mejor
permite aproximarse al entendimiento de este fenomeno se encuentra en la
posibilidad de identificar sus caracteristicas evolutivas, de comprender que
las pandillas, como cualquier fendmeno social, tienen dinamismos propios,
con autonomia funcional, que no pueden frenarse. Si entender la evolucion
de las pandillas —de fenémeno asociativo juvenil a nueva forma de crimen
organizado— puede ser dificil, lo es mas aun dimensionar, con el rigor ne-
cesario, una de sus derivaciones con mas factores de complejidad: nos re-
ferimos, en este sentido, al crecimiento de la “base social” de las pandillas.

En el panorama que estamos describiendo ;qué espacio tienen las po-
liticas y las iniciativas de “prevencion social de violencia”? Depende de
donde se mire y de cuanto se entienda. Depende si se esta en grado de
captar la complejidad del fenomeno y, en el mismo acto, la integralidad de
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las respuestas que el Estado debe poder activar. Depende si se esta en la
posibilidad de, primero, identificar las mejores intervenciones represivas
(en el sentido de aplicacion efectiva de la ley en estricto apego a todos los
derechos y procedimientos fundamentales) y las mejores intervenciones
preventivas, segundo, reconocer sus diferencias y su inexorable sentido de
complementariedad y, tercero, de la capacidad de organizarlas con cohe-
rencia y eficacia.

EL CONTEXTO NACIONAL Y REGIONAL:
UN BUEN CALDO DE CULTIVO

En junio del afio pasado pandilleros de la mara 18 le prendieron fuego a un
microbus luego de asesinar al motorista. Los pasajeros que se encontraban
al interior del microbtis tampoco podian escapar de las llamas porque, des-
de fuera, los pandilleros ametrallaban a quien trataba de escaparse. Murie-
ron diecisiete personas y otras catorce quedaron con quemadoras graves.
Dos de los pandilleros responsables han sido condenados a sesenta y seis
afios de prision.

En septiembre, siempre del afio pasado, las autoridades policiales encon-
traron enterrados tres barriles llenos de délares que, se presume, provienen
del narcotrafico. Los primeros dos barriles fueron encontrados en una finca
agricola en un municipio de la zona paracentral del pais. El tercer barril,
en cambio, se encontrd en una nueva zona residencial del municipio de
Lourdes, Colon. El barril estaba enterrado en el patio de una casa. En total
se incautd un poco mas de catorce millones de dolares.

Hace poco se conocid, a través de los medios de comunicacién, que en
la Corte Suprema de Justicia se tiene la sospecha que se infiltro el sistema
informatico que asignaba los juzgados que debian conocer determinados
casos o juicios. Este sistema informatico asigna los casos, al menos en
principio, de forma aleatoria, no dirigida. La presuncion investigativa es
que casos muy serios, y de los que se sospecha algiin tipo de nexos con el
crimen organizado, fueron asignados a un solo juzgado del que se tienen
suspicacias razonadas.

(A qué sirve la citacion de estos casos sucedidos, en los ultimos meses,
en El Salvador? ;Se puede argumentar que se trata de casos aislados sin
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ningtn hilo conductor? ;O, por el contrario, pueden ser explicados a partir
de un contexto nacional y regional que los posibilita? Nuestra orientacion
es clara: estos hechos, y muchos mas que desconocemos, no ocurren en el
vacio. Es necesario que confluyan —y se acumulen en el tiempo— un con-
junto de factores o un contexto, que los hacen posible, que los encubren y
que, posiblemente, les otorga lo mas parecido a legitimidad social.

Su variedad (una masacre, una incautacion de drogas, un potencial hecho
de corrupcidn en el sistema judicial) asi como su gravedad (17 asesinados
y mas de 20 lesionados en un solo acto, mas de catorce millones de dola-
res incautados en dos operaciones relacionadas, la capacidad de infiltrar el
seno del sistema de justicia) son factores de corte cuantitativo y cualitativo
que expresan bien el grado de deterioro en el que nos encontramos, sin em-
bargo, los nexos logicos que los relacionan (aunque no sean de causalidad
directa) se delinean mejor a partir de la comprension del contexto en el que
ocurrieron estos hechos.*

1. Analisis de datos nacionales

El delito de homicidios, por ejemplo, ha crecido cerca del 70% en los ul-
timos 10 afios. Las frecuencias totales se consignan en la siguiente Tabla:’

Tabla 1
Aido Frecuencia de homicidios
2000 2.341
2001 2.210
2002 2.018
2003 2172
2004 2.767
2005 3.812
2006 3.928
2007 3.497
2008 3.179
2009 4.382
2010 3.985
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Para el afio 2011 se estima que no sera posible establecer una tendencia a
la baja. De hecho, al mes de septiembre del afio 2011, se contabilizan cerca
de 200 homicidios mas que el afio 2010.° Regresando al analisis de la Tabla
1, en los primeros afios de la década se observa una tendencia a la baja,
empezando el afio 2000 con 2.341 homicidios. En los siguientes dos afios,
tomando como referencia el total del afio 2000, la cifra total disminuye:
5% en el afio 2001 y 13% en el ano 2002. A la postre, y visto el comporta-
miento de los ultimos 10 afios, el afio 2002 ha sido el aflo menos violento
de la década. A partir del afio 2003 se rompe la tendencia a la baja y, por
contrapeso, comienza la tendencia al alza: 2003 (2.172 homicidios), 2004
(2.767 homicidios), 2005 (3.812 homicidios) y 2006 (3.928 homicidios).
Del afio 2003 al afio 2006 se registré un aumento del 80%. Luego siguen
dos afios de tendencia a la baja: 2007 contabiliz6 3.497 y 2008 sumo 3.197
homicidios. Una vez mas, la tendencia a la baja se rompe en el afio 2009
cuando se contabilizaron 4.382 homicidios. El afio pasado, 2010, registro
una disminucion y se contabilizo el 9% menos que el ano 2009, es decir,
3.985 homicidios. Todo parece indicar que, para el presente afio 2011, la
tendencia sera al alza y lo mas probable es que se tengan unas cifras finales
parecidas al afio 2009.

Los picos o saltos mas significativos ocurren entre los afios 2004 y 2005
(en este caso, entre uno y otro afio se registraron 1.640 homicidios mas) y
los afios 2008 y 2009 (en este ultimo afio la cifra total aument6 en 1.203 ho-
micidios respecto al afio anterior). A partir del analisis historico de la década
se configuran las siguientes caracteristicas basicas: primera, entre los afios
2000 y 2010 hubo un aumento del 70%. Es decir, al afio 2000 se registraron
2.341 mientras que al afio 2010 se contabilizaron 3.985. Segundo, el afo
menos violento ha sido el 2002 cuando se registraron 2.210 homicidios,
mientras que el mas violento fue el afio 2009 cuando se registraron 3.985.
Tercero, al parecer, cada cuatro afios han ocurrido “aumentos o saltos” en la
proporcion total de homicidios. Esto saltos son seguidos de disminuciones
significativas las cuales, no obstante, no consiguen reducir el numero de
homicidios a la cifra anterior de cuando ocurren esos saltos. Asi, como se
explico antes, en la década estudiada han ocurrido dos “saltos”: el corres-
pondiente a los afios 2004 y 2005 y el de los afios 2008 y 2009.
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El anélisis de los datos a partir de las tasas de homicidios que elabora el
Instituto de Medicina Legal tiene un comportamiento similar (aun cuando
mantiene importantes diferencias con respecto a las cifras oficiales que re-
porta la PNC). Las tasas de homicidios son las siguientes:

Tabla 2
Ao Tasa de homicidios
por cada 100.000 habitantes

2001 31.1

2002 36

2003 36

2004 43.4

2005 55.4

2006 56.2

2007 60.9

2008 553

2009 71.9

2010 64.8

El delito de secuestros muestra un comportamiento diferente. En este
caso, durante los tltimos afios de la década de los noventa se registro un
alza importante. Al afio 2000 se contabilizaron 114 secuestros y, a partir de
ese afio, la tendencia ha sido a la baja, siendo el afio menos violento el 2009
cuando se registraron solo 6 secuestros. Después, es decir, durante el afio
2010 se contabilizaron 29, equivalente a un incremento cercano al 400%. La
proyeccion para el 2011 es positiva, en ese sentido la disminucion es drasti-
cay es posible que se tengan niimeros finales parecidos a los del afio 2009.

En los demas delitos contra la vida el comportamiento no responde a un
patrén definido. El delito de lesiones contabilizd, en el afio 2000, un total
de 5.583 lesiones mientras que, al afio 2010, se redujeron a 3.964 lesiones.
Este comportamiento a la baja no se corresponde con el delito de extor-
sion (en sentido estricto no se clasifica como delito “contra la vida”, sino
“contra el patrimonio”. Esta concepcion legal urge de uno planteamiento.
Si se define la extorsiéon como delito “contra la vida” las posibilidades de
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investigacion y persecucion de este delito serian mayores) el cual registro
una tendencia al alza. En el afio 2000 se tiene un registro de 508 extorsiones
mientras que en el afio 2010 se registraron 3.992 extorsiones, es decir, casi
cuatro veces mas que las registradas en el afio de referencia.

Todos los delitos contra el patrimonio estudiados (hurto, robo, hurto de
vehiculo y robo de vehiculo) si registran una tendencia a la baja. Sin em-
bargo, a diferencia de los delitos contra la vida, en el que se presume mayor
existencia de denuncia por parte de la ciudadania asi como mayor rigor en
su registro, los delitos contra el patrimonio suelen, o no denunciarse, o de-
nunciarse menos con respecto a los delitos contra la vida. Los datos oficia-
les de la Policia Nacional Civil indican que, en el afio 2010, se registraron
32.204 denuncias, mientras que el afio anterior se contabilizaron 34,592.
Los datos oficiales reflejan una disminucion de las denuncias la cual puede
considerarse como una tendencia si se contrastan con las encuestas de per-
cepcion. Los datos del Barémetro de Las Américas observan lo siguiente:

Tabla 3
Ao Porcentaje de
denuncia
1999 35,1
2004 37,5
2006 30,9
2008 27,0

De los salvadorefios encuestados solo el 27% afirma interponer una de-
nuncia y, cuando se les pregunta por qué no lo hizo, el 50% senala que “no
sirve de nada”. Las encuestas de victimizacion suponen otro indicador im-
portante de como percibe la ciudadania el aumento o la disminucion de la
inseguridad. Aunque existen diferencias importantes —y la mayoria de las
veces sin ninguna explicacion logica— en las respuestas que recoge cada
empresa encuestadora,’ quiza lo mas conveniente es identificar las posibles
tendencias a partir de los resultados en los ultimos afios. El consolidado de
los datos de victimizacion recogidos por el [UDOP a partir del afio 1993
hasta el presente afio es el siguiente:

1239



César Rivera

Tabla 4
Ao Porcentaje de
victimizacion
1993 31
1994 34
1996 27
1998 25,7
2001 15,7
2004 12,8
2005 14,8
2006 18,2
2007 19,4
2008 15
2009 21,3
2010 19,8
2011 23,5

2. Analisis de datos regionales

Siguiendo en la l6gica del contexto regional, en los paises centroamerica-
nos se registraron, el afio pasado, 18.617 homicidios segun el estudio reali-
zado por el Centro Regional para América Latina y el Caribe del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo “Hacia una Centroamérica mas
Segura” (2011). Este valor significa una tasa de 43 homicidios por cada
100,000 habitantes. Los datos completos son los siguientes:

Tabla 5
Pais o region Tasa de homicidios, 2010
Region centroamericana 43
Costa Rica 11
Nicaragua 13
Panama 21
Guatemala 41
Belice 44
El Salvador 62
Honduras 78
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El problema mas importante del pais, seglin el estudio de Latinobarome-
tro para el afio 2011, muestra la siguiente consolidacion de datos:

Tabla 6
Pais La delincuencia y la seguridad
publica como problema mas
importante (2011)
Nicaragua 3%
Honduras 30%
Guatemala 30%
Panama 33%
El Salvador 40%
Costa Rica 45%

Los costos econdémicos de la violencia, a nivel regional, fueron calculados
por el Banco Mundial en el estudio “Crimen y Violencia en Centroamérica.
Un desafio para el desarrollo” (2011). Utilizando cifras del afio 2008, los
costos econdmicos del crimen y la violencia como porcentaje de los PIB
nacionales son los siguientes:

Tabla 7
Pais Costos como porcentaje
del PIB (2008)
Costa Rica 3,6%
Guatemala 7,7%
Honduras 9,6%
Nicaragua 10,0%
El Salvador 10,8%

(La breve descripcion contextual nacional y regional que hemos expues-
to es un buen caldo de cultivo para la incubacion y desarrollo del crimen
organizado? La respuesta es positiva. El avance del crimen organizado,
deciamos antes, no ocurre en el vacio, sino dentro de un contexto social,
cultural e institucional que lo hace posible. Es obvio que, a primera vista,
no es facil distinguir si los hechos delictivos —especialmente los homici-
dios— estan vinculados a circunstancias de delincuencia comun o si, por
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el contrario, estan hilvanados a alguna dinamica del crimen organizado.
Como también es obvio que ambas circunstancias se alimentan recipro-
camente hasta conformar un clima de inseguridad generalizado o, mejor,
como hemos sefialado antes, un contexto que hace las veces de resorte so-
cial, y posiblemente institucional, que facilita, encubre y legitima.

EXPRESIONES DEL CRIMEN ORGANIZADO EN
EL SALVADOR

Teniendo como red de proteccion el contexto antes descrito, en El Salva-
dor han crecido dos asociaciones criminales —con formas, estructuras y
dindmicas mas clasicas— ademas de las pandillas o maras. La primera de
ellas —y la mas conocida— se denomina “Los Perrones” y su centro de
gravedad principal se ubica en el oriente del pais. Las actividades ilegales
de “Los Perrones” pueden ser agrupadas en dos nucleos principales: pri-
mero, todos aquellos delitos que pueden ser afines o funcionales al lavado
de dinero y del patrimonio. Es por ello que las lineas de negocios que esta
asociacion criminal han privilegiado son: venta de autos, compra y venta
de inmuebles, gasolineras, hoteles, empresas de produccion agropecuaria,
etcétera. Los lideres historicos del grupo (casi todos capturados, posterior-
mente enjuiciados y, muchos de ellos, dejados libres, ya sea bajo la figura
de “libertad condicional” o porque en los juicios no se les pudo comprobar
los delitos que se les imputaban) acumulan, especialmente a través de tes-
taferros, cuantiosos activos —financieros, comerciales y patrimoniales—
cuya proveniencia no pueden justificar.

El segundo nucleo tiene que ver con los delitos asociados a servicios de
base logistica y operativa. El hecho que varios de los principales lideres
de esta asociacion criminal se especializaran en la transportacion de mer-
cancias a nivel internacional podria ser interpretado como la consecuencia
logica y natural de su trayectoria de vida. Lo mas parecido a una especie
de “determinismo vital”: para empezar, casi todos nacieron en hogares hu-
mildes en zonas fronterizas. Ademas de osados y determinados, conocen
muy bien, desde casi niflos, los atajos, vericuetos y puntos ciegos entre El
Salvador y Honduras; para seguir, casi todos poseen doble nacionalidad:
salvadorefia y hondurefia, lo que les facilita el transito entre los dos pai-
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ses y en el que se mueven con soltura; para terminar, casi todos iniciaron
transportando (Iéase “contrabandeando’) granos bésicos, madera, lacteos,
ropa, cigarros, etcétera; para rematar, casi todos, en primera o en segundas
instancias, han estado vinculados, ademas del trafico de cocaina, con el
trafico de personas.

A partir de su especialidad, es decir el contrabando, esta red comenzo a
extender su oferta de servicios a los carteles sudamericanos, brindar apoyo
para el transito de la droga hacia el norte, participar en el transito de dinero
y otros activos en sentido contrario y, ademas, crear sus propios negocios
en la zona oriental del pais. El esquema de transportacion es aparentemente
sencillo: recogen la droga en alglin punto de la costa oriental salvadorefia y
la pasan, ya por via terrestre, a Guatemala y Honduras.

Para cerrar el circulo, y como no podia ser de forma diferente, “Los Pe-
rrones” han incursionado en la cooptacion del Estado, coludiéndose con
jefes municipales, congresistas, autoridades fiscales, investigadores y altos
funcionarios policiales.

La segunda asociacion criminal es, por asi decirlo, mas reciente. O por
lo menos asi lo es el conocimiento publico de la misma. Se trata del grupo
denominado “El Cartel de Texis” y lo que se sabe proviene, en esencia,
del trabajo de investigacion periodistica de “El Faro”.® En el mes de mayo
del presente afio 2011, el periodico digital “El Faro” publico una extensa
investigacion que esta basada en informes de inteligencia de las instancias
de seguridad del Estado (presumiblemente del Organismo de Inteligencia
del Estado), en informes de inteligencia policial, en el cruce y verificacion
de fuentes policiales —anonimas— de diferentes rangos, de entrevistas con
el actual subdirector de investigaciones de la Policia Nacional Civil y de
la corroboracion de informacion tributaria. La publicacion de esta inves-
tigacion provocd un pequeiio terremoto en las instancias de seguridad del
Estado, en la clase politica, en alglin sector empresarial y, en general, en el
clima politico salvadorefio.

Desde la perspectiva periodistica, esta investigacion generd reacciones
variadas y las discusiones alrededor de este tema se pusieron, a ratos, inte-
resantes. Algunos periodistas, muy pocos por cierto, mostraron admiracion
por la valentia de los colegas; bastantes de ellos expresaron indiferencia; y
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otros, en cambio, plantearon criticas muy duras. Para resumir, las criticas a
esta investigacion se concentran en plantear que fueron utilizados por oscu-
ros personajes de inteligencia y, quiza, hasta de sus respectivas instancias.
Seglin estas criticas, los periodistas que realizaron esta investigacion fueron,
para decirlo rapido y suave, un tanto candidos y bisoflos y que sirvieron de
“caja de resonancia” de intereses que tenian muy poco que ver con la ge-
nuina labor periodistica. En el ambiente salvadorefio —por lo general muy
conservador y, a veces, hasta culturalmente provinciano— en donde se suele
mirar con recelo todo aquello que es nuevo, no es facil distinguir si las cri-
ticas a esta investigacion respondian a un sano juicio periodistico o a una
rivalidad periodistica mal entendida, acostumbrada a competir por lo bajo.

Desde la perspectiva criminoldgica, que es la que finalmente nos inte-
resa, la osadia investigativa de este valiente grupo de periodistas que con-
cluy6 con el descubrimiento publico del “Cartel de Texis” deja tres tipos
de andlisis diferentes, especialmente si se le compara con el grupo de “Los
Perrones”. El primer analisis invita al escandalo, el segundo provoca miedo
y, el tercero, confirma hipdtesis.

Respecto al primer tipo de andlisis lo que escandaliza y sorprende es
como y cudles resortes de intereses y de poderes facticos han hecho posi-
ble que la existencia de este grupo no haya sido objeto de investigaciones
fiscales y judiciales o, en su defecto, hacen posible que las investigaciones
no avancen. Los informes de inteligencia y los testimonios de los entre-
vistados dan cuenta que se inicid a investigar a este grupo en el afio 2000
y, pese a la robustez de las pruebas acumuladas en mas de 10 afios, éstas
no han sido lo suficientemente contundentes para, una vez mas, activar
alguna acusacion. Para ser mas precisos, sospechas siempre se han tenido,
investigaciones se han realizado, acumulacion de informacion y de pruebas
también han estado siempre a disposicion, instancias nacionales e inter-
nacionales de combate al narcotrafico siempre los han tenido en la mira,
etcétera, pero nunca se han tenido acusaciones concretas. Algunos de los
integrantes de este grupo criminal han sido acusados de manera personal
como traficantes de drogas y de personas, asi como de graves incongruen-
cias respecto a la acumulacion de su patrimonio, sin embargo, el grupo en
cuanto tal, nunca ha sido objeto de acusacion formal.
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Solo hay dos explicaciones posibles y de éstas nos inclinamos por la se-
gunda. La primera explicacion es admitir que los informes sobre el “Cartel
de Texis” son muy malos, poco creibles y que no merecen ser tomados
con seriedad. Siempre existe la posibilidad de que los mecanismos de in-
teligencia nacionales y las agencias internacionales de combate al narco-
trafico puedan equivocarse. Se reconoce, ademas, que de la montafia de
informacion de inteligencia que se recoge semanal o mensualmente, solo
un porcentaje muy reducido de la misma es susceptible de cursos de accion
que conduzcan a algo verdaderamente relevante. Todo esto es cierto, pero
es insuficiente para darle soporte a la primera explicacion.

La segunda explicacion es mas grave y tiene mas posibilidades. Es decir,
los poderes facticos que sostiene el “Cartel de Texis” cuentan con la sufi-
ciente fuerza y capacidad de penetracion en las diferentes estructuras del
Estado. En este caso, su red de proteccion, siempre seglin la investigacion
periodistica, esta bien surtida: ex directores de policia, jefes de importantes
unidades policiales, miembros de los mecanismos de inteligencia, diputa-
dos, alcaldes y otros funcionarios municipales, empresarios y jueces. Aun-
que se confirme solo una parte de la investigacion periodistica es evidente
que los entramados de colusion de este grupo con el Estado no son nuevos
y tampoco débiles.

El segundo andlisis da miedo, especialmente si se escarba en sus impli-
caciones menos superficiales. Es decir, los miembros del “Cartel de Texis”
parecen estar cortados con la misma tijera con el grupo de “Los Perrones”.
Son demasiado parecidos. El andlisis de las coincidencias no deja dudas:
primero, la especialidad de ambos grupos es la transportacion de mercan-
cia, especialmente droga, aunque también personas; segundo: la red de ne-
gocios y su operatividad es la misma (almacenes agricolas, gasolineras,
hoteles, compra y venta de inmuebles, etcétera); tercero, su conocimiento
y dominio de las zonas fronterizas. “Los Perrones” se mueven muy bien
entre las fronteras de El Salvador, Honduras y Nicaragua. El “Cartel de
Texis” hace lo propio entre El Salvador y Guatemala; cuarto, su modus
operandi es calcado. Aprovechando su conocimiento de los caminos rura-
les que terminan en puntos ciegos de las fronteras implicadas, ademas de
su capacidad de corromper a cuanto funcionario se ponga enfrente, reciben
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droga de sus clientes y hacen su trabajo de encomienda hasta entregarsela
a otros; quinto, y quizé el mas importante, no tienen vinculaciones exclusi-
vas con ninguno de los carteles mas poderosos del norte o del sur. Ambos
grupos prestan sus servicios al mejor postor. Pueden trabajar por igual para
el “Cartel de Sinaloa” como para el de “Los Zetas”; negocian con cualquie-
ra de los actuales carteles colombianos. Los servicios del grupo de “Los
Perrones” como los del “Cartel de Texis”, entonces, no tienen “contratos de
exclusividad” y esta coincidencia deberia de generar curiosidad investigati-
vay plantear interrogantes. Sexto, aunque sea solo una coincidencia de tipo
folcloérica, los lideres de ambos grupos comparten gustos y excentricidades:
les gusta coleccionar vehiculos de lujo, tienen aficion por los caballos y por
toda la cultura taurina, los jaripeos, las peleas de gallo, etcétera.

Cualquier analista puede decir, y con razon, que los perfiles de los carte-
les, asi como el de sus integrantes, son muy parecidos y que, por lo mismo,
lo que estamos planteando no resulta ser ninguna novedad. ;Qué tiene de
novedad o, mejor, por qué tanta coincidencia entre ambos grupos debiera
generar aprehensiones? ;Qué es lo que no cuadra? Nuestra respuesta la
planteamos en estos términos: por lo general los carteles, especialmente
cuando manejan giros de negocios parecidos, viven en un permanente esta-
do de guerra, o por lo menos de tension entre ellos. Se la pasan haciéndose
“tumbes” de droga. Mantienen una lucha encarnizada por controlar las ru-
tas. Procuran infiltrar miembros de un cartel en el otro. También es cierto
que suelen ocurrir los “pactos” entre carteles y en virtud de estos acuerdos
se recupera cierto nivel de aceptacion y respeto reciproco. Sin embargo,
como ya es de sobra conocido, en algin momento, estos pactos se rompen
y comienzan, de nuevo, su lucha por lograr la hegemonia. ;Por qué, enton-
ces, siendo El Salvador un pais tan pequefio, con una plaza de mercado de
drogas posiblemente bastante acotada, no ha habido conflicto entre ambos
grupos criminales? ;Qué factor ha posibilitado el mantenimiento de la cal-
ma entre estos dos grupos? La respuesta a estos planteamientos no puede
venir por otra via sino la de argumentar que ambos grupos en realidad son
uno solo. Fuentes policiales consultadas aseguran que, aunque en algin
momento se penso que podian estar vinculados ambos grupos, existe sufi-
ciente informacion consolidada que desvirtua esa posibilidad.
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No tenemos una respuesta acabada y suficientemente pulida a los plan-
teamientos anteriores. Las discusiones sostenidas con expertos y conoce-
dores del tema no son concluyentes. Solo tenemos una hipoétesis y es la
siguiente: la no conflictividad entre el cartel de “Los Perrones” y el “Cartel
de Texis” es posible por la existencia de una tercera estructura, de un nivel
superior, con recursos mas poderosos, con mas arraigo y penetracion en los
estamentos del Estado, con mas influencia en determinados grupos empre-
sariales, etcétera, en grado de ordenar el negocio de la transportacion de
drogas y otros ilicitos a nivel interno.

Si la existencia de los dos grupos criminales genera per se razones de
preocupacion, su confabulacion es atin peor porque, por su propia natura-
leza, solo puede existir una calma relativa (o por lo menos un estado de no
agresion) a partir de una estructura que las controle. Esta posibilidad, como
se dijo al inicio, da miedo.

El tercer analisis que se puede hacer a partir de la investigacion perio-
distica tiene que ver con la confirmacion del involucramiento activo de
las pandillas o maras en el negocio del narcotrafico. Fuentes consultadas
indican que “Los Perrones” también tienen vinculos fluidos con las pan-
dillas y que algunos pandilleros cumplen tareas diferentes, especialmente
de seguridad y de despacho. También hacen las veces de matones y que
ejercen el sicariato todas las veces que resulte necesario. Sin embargo, la
vinculacion del “Cartel de Texis” con las pandillas es clara, directa y con-
tundente. Para hacer pasar la droga que recogen en Honduras y que deben
entregar en Guatemala, los narcotraficantes ingresan a El Salvador por el
departamento de Chalatenango y de alli comienza un recorrido, a veces a
través de caminos rurales, otras veces en la nueva carretera denominada
“Longitudinal del Norte”, que atraviesa diferentes municipios y que tiene,
ademas, “pasos obligados”. Uno de esos pasos obligados es el Municipio
de Nueva Concepcion en el que ejerce dominio y control una de las pandi-
llas salvadoreias, es decir, la Mara Salvatrucha, MS.

La vinculacion de las pandillas con el tema de las drogas no es nueva. La
PNCy la instancia fiscal han demostrado, en varias ocasiones, el involucra-
miento de pandilleros en el despacho y comercio al menudeo de cocaina,
marihuana y piedras de crack. Se sabe, ademas, que controlan los mercados
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barriales. La investigacion periodistica lo que hace, entonces, es confirmar
que las pandillas y sobre todo algunas de sus clicas, han expandido su radio
de operacion y que también estan metidos en el trafico a “gran escala”.
Como deciamos al inicio del presente ensayo, cuando se catalogaba a las
pandillas como una “nueva expresion del crimen organizado”, es necesario
captar el caracter evolutivo y el involucramiento de las pandillas en el tra-
fico supone un paso mas en su devenir evolutivo.

Los pandilleros no solo son jovenes que se drogan o que estan dispuestos
a robar para conseguir el dinero necesario para adquirir droga. No solo se
trata de jovenes que necesitan drogarse para cometer crimenes horrendos.
Los miembros de pandillas dominan, en determinados sectores, el pequefio
despacho de droga. No solo se trata pandilleros a sueldo, a modo de sica-
rios, que se encargan asesinar o cometer otro tipo de delitos derivados de
la actividad del narcotrafico. Ahora los pandilleros (o mejor, algunos de
sus integrantes) también estan involucrados en el narcotrafico, controlan
territorios y su participacion en el negocio es mas relevante. La evolucion,
entonces, al menos para el que esto escribe, es clara.

Quizé el punto mas importante se encuentre en descubrir quiénes y como
se involucran los pandilleros en el narcotrafico. ;Las dos pandillas estan
involucradas en este negocio? ;Son todos los pandilleros o solo algunos de
ellos? ;Quiénes si y quiénes no? (El poder de las pandillas puede entrar en
conflicto con los carteles existentes? La propia evolucion de las pandillas
hacia donde se dirige?

La investigacion periodistica nos ofrece una respuesta de como la pan-
dilla se involucra en el tema del narcotrafico, pero no pensamos que sea la
unica. Se trata del involucramiento de la MS arraigada en el municipio de
Nueva Concepcion a partir del “control territorial” que ejercen. Al menos
en ese municipio, la MS lo controla todo. El control territorial se hace efec-
tivo a partir de su poder de intimidacion, de la cantidad de su membresia
en esa zona (superior al numero de efectivos policiales), de su poder de
fuego (disponen de armas de guerra), del nivel de colusion que nutre con
las autoridades locales, etcétera.

No se trata de reflejar un panorama apocaliptico de la situacion de insegu-
ridad en El Salvador. Se trata solo de sustentar la tesis inicial: un contexto
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nacional (social, cultural, psicoldgico, institucional, etcétera) que facilita,
soporta y, posiblemente, legitima la aparicion de nuevas formas violentas
y de cooptacion del Estado, incluyendo la presencia de carteles de la droga
y, también, de las nuevas formas de expresion del crimen organizado como
son las pandillas.

El afio 2011 esta en sus estertores y, con mucha probabilidad, serd uno de
los mas violentos de la década (junto al afio 2009), al menos en lo que se
refiere a los homicidios. Este panorama es preocupante y debiera convocar
a todo el Estado para acompafiar un proceso de decisiones politicas y de
transformaciones que debe ser drastico y valiente, iniciando por un acuerdo
o consenso minimo. No obstante, y sin el animo de restarle sentido de gra-
vedad y urgencia al aumento de los niveles delictivos (el cual, dicho sea de
paso, es imputable al accionar del narcotrafico y las pandillas),” pensamos
que lo mas riesgoso para el pais se ubica en otras coordenadas. La almendra
del problema esta en otro lado.

LAS PANDILLAS Y LAALMENDRA DEL PROBLEMA

1. Lo que pensabamos ya no nos sirve:
necesidad de nuevas conceptualizaciones

Hace 10 afios el extinto Consejo Nacional de Seguridad Publica concluyd,
con arreglo a un pequefio estudié realizado con pandilleros que se encon-
traban recluidos en el sistema penitenciario, que la mayoria de éstos habian
abandonado sus estudios cuando estaban entre el tercer y quinto grado de
primaria. En un sentido diferente, pero complementario, informes de inte-
ligencia indican que, en diciembre del afio pasado, tres pandilleros obtu-
vieron el titulo de abogados!® en una de las mas prestigiosas universidades
del pais. Que algunos pandilleros cuenten con titulos universitarios no es
nuevo. Desde hace unos afios atras se tiene conocimiento que pandilleros
cursan y se graduan en universidades, tanto en las privadas como en la
universidad estatal. Para los efectos del presente analisis nos hacemos los
siguientes planteamientos: jen general, cudl es el nivel académico de los
pandilleros? ;en verdad, la mayoria de los pandilleros desertan del sistema
escolar antes de llegar a bachillerato? ;son verdaderamente pandilleros los
que, segun comprobacion policial, han obtenido titulos profesionales? La
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ultima respuesta es positiva, la anterior no necesariamente y la primera no
sabemos. Es necesario disponer de informacion mas diferenciada que posi-
blemente, al menos por ahora, no se dispone.

Uno de los jefes de la pandilla Dieciocho (la PNC afirma que es el jefe.
El sefiala que lo fue, pero que ahora ya no lo es; aunque también afirma,
en una especie de galimatias, que no era el tinico, sino solo uno de los va-
rios jefes), segun reporte periodistico, acaba de cumplir 50 afios de edad.
En este caso, el adjetivo calificativo de “juvenil” aplica muy poco. En un
sentido diferente, pero complementario, un poco mas de quinientos pandi-
lleros se encuentran en los centros de readaptacion. Estos pandilleros son
menores de 18 afios. En el mismo sentido, funcionarios de organizaciones
no gubernamentales entrevistados e, inclusive, funcionarios policiales, se-
flalan que esta creciendo el nimero de adolescentes de entre 13 y 14 afios
de edad que estan ingresando a las pandillas. Lamentablemente no existe
evidencia de este supuesto crecimiento y lo Unico que se dispone tiene,
al menos por ahora, solo valor anecdotico. Una vez mas, a los efectos de
caracterizar de mejor forma el fendmeno de las pandillas qué es lo que se
tiene que asumir como valido: ;el rango cronoldgico de los pandilleros es
ahora mas amplio? jes posible que estemos frente a nimeros extremos que
oscilan entre los 13 o 14 afios (0 menos) hasta los 50 afios (0 mas)? ¢las
maras siguen siendo, en razon de la edad de sus miembros, “un fenomeno
juvenil”? Pensamos que las maras o pandillas siguen siendo un “fenémeno
juvenil” debido a que, por obviedad, la mayoria de sus miembros siguen
siendo jovenes (o menores de 25 aflos), sin embargo, esta caracterizacion
es incompleta y, tomada por si sola (como lo hacen algunas ONG y algunos
organismos de derechos humanos) conduce a equivocos significativos.

El tatuaje fue, hasta hace unos ocho o nueve afios, una de las sefias de iden-
tidad de los pandilleros. Para la loégica de entonces, el pandillero también
debia afirmar su sentido de identidad, orgullo y pertenencia a la pandilla a
través del tatuaje (aunque no se descarta la existencia de otros elementos
simbolicos). Esta logica también ha cambiado. La utilizacion del tatuaje ha
disminuido sustantivamente o, quiza, hasta desaparecido. En esta mutacion
tuvo mucho que ver la entrada en vigencia de las leyes penales del lustro
1999 - 2004 en el que pasoé a ser penalizado el tatuaje en los jovenes. Craso
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y grave error de las autoridades de la época. Para todo efecto practico los
tatuajes permitian una rapida visibilidad y, a partir de esta circunstancia, las
autoridades tenian la opcion de ejercer un “sano control”. Por el contrario,
estas leyes “empujaron” a las pandillas a adherirse a una ldgica de pasar in-
advertidos e invisibilizarse. Desde el punto de vista politico - medidtico los
efectos de esas leyes fueron impactantes; en cambio, desde el punto de vis-
ta criminologico y de seguridad publica los efectos fueron nefastos. En este
caso, las interrogantes a plantearse son las siguientes: ;puede ser efectiva
la caracterizacion de los pandilleros a partir de manifestaciones externas
como el tatuaje o el vestuario? ;el sistema fiscal y judicial salvadorefio dis-
pone de adecuados instrumentos de legislacion para afrontar con eficacia
este fendmeno? ;cudles son las caracteristicas que mejor pueden cualificar
a las pandillas? Resulta obvio que las pandillas han dado muestras de saber
adaptarse a varias circunstancias, incluyendo aquellas que les han afectado
desde el punto de vista legal o policial. El aspecto clave es reconocer que
sus mutaciones adaptativas no solo responden a una logica tactica, vin-
culada a objetivos inmediatos, sino a una logica estratégica, vinculada a
objetivos de mas largo alcance. Si se descubre la perspectiva estratégica es
posible que todo el resto sea mas claro y mas logico.

Consideraciones similares se pueden hacer respecto a algunos oficios o
actividades laborales en los que se involucran los pandilleros. Aunque, como
en casi todo, conviene desarrollar lecturas diferenciadas. Asi, se sabe que
muchos pandilleros prefieren oficios manuales y que muchos de ellos son pa-
naderos, electricistas, trabajadores agricolas y de la construccion, mecanicos,
motoristas, con habilidades en sastreria, serigrafia, etcétera. Este segmento
es el mayoritario. Otro segmento, muy reducido pero con tendencia crecien-
te, esta compuesto por pandilleros que estan al frente de micro o pequefias
empresas, especialmente en rubros o giros de negocios como: cibercafés,
ferreterias, restaurantes y en el sector del transporte colectivo.! Y, como se
planted en unos parrafos anteriores, también hay pandilleros graduados en
alguna carrera universitaria o que estan cursandolas. Este segmento, aunque
reducido, puede ampliarse si se considera al conjunto de amigos, familiares,
conocidos, socios, vecinos, etcétera, con quienes los pandilleros mantienen
algun tipo de relacion y de la que obtienen algun beneficio.
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Las mutaciones dentro de las pandillas también abarcan sus logicas de
funcionamiento,'? sus estructuras organizacionales y, posiblemente, hasta
sus razones de ser. Antes, cuando el leitmotiv'? de la pandilla se explicaba
solo, o con preponderancia, a partir de su antagonismo con la pandilla ri-
val, la estructura de autoridad, la cadena de mando y la funcionalidad de la
pandilla era mas sencilla y con mayor sentido de cohesion. Ahora, ademas
de los “motivos originales”, predominan otros elementos, especialmente el
vinculado al tema de sus “negocios y finanzas”. El control de los “negocios
y finanzas” es un motivo de reacomodos internos y de desgate dentro de
las pandillas. Vuelve mas complicado mantener las lineas de mando, con-
servar la cohesion y el control interno. No son pocos los casos en donde
un pandillero es asesinado por su propia pandilla por haberse quedado con
el dinero de alguna extorsion. Tampoco son pocos los casos de ciudadanos
que se niegan a pagar la renta y que, sin mediar mas opciones y espacios
de “dialogo”, un pandillero decide asesinarlo (antes, la decision de asesinar
a una persona era mas meditada y requeria del aval de mas estamentos
decisionales). Los “giros comerciales”, ya sea expresamente ilegales o los
legales (que sirven de fachada o cobertura de las actividades ilegales) o,
mas amplio atn, las actividades en las que esta involucrado, como objetivo
o como medio, la consecucion de dinero o alguna forma de financiamiento
u obtencion de recursos, supone una de las mutaciones mas importantes
de las pandillas y tiene, al menos dos repercusiones importantes en planos
diversos: primero, en el plano del entendimiento del problema, es decir,
las pandillas requieren de financiamiento para su propia subsistencia y la
de su base social; segundo, en el plano de lo que se debe hacer para preve-
nir o reducir este fendémeno, es decir, las estrategias —sociales, politicas,
de instrumentos legales y de investigacion policial y fiscal— (el orden de
aplicacion de estas estrategias no es un asunto menor. En las actuales cir-
cunstancias, y en determinadas comunidades, es necesario iniciar actuar
en conjunto: estrategias policiales, fiscales y sociales actuando de manera
concomitante) para frenar la expansion de las pandillas juveniles deben
considerar el factor “financiamiento” como eje sustantivo de intervencion.

2. El crecimiento de la “base social” de las pandillas

Las valoraciones de los parrafos anteriores confirman la tesis que el feno-
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meno de las pandillas es menos homogéneo de lo que se pensaba y que,
por consiguiente, es necesario avanzar en una nueva conceptualizacion, en
grado de captar los nuevos matices que caracterizan este fenomeno. En este
sentido, aunque insuficientes o cuestionables, la institucionalidad salvado-
refia dispone de politicas, instrumentos de ley (por ejemplo la Ley de Pros-
cripcion de Pandillas) y de otros instrumentos institucionales' para “res-
ponder” el fenomeno de las pandillas. Sin embargo, poco o nada se conoce
respecto a aquello que, desde la perspectiva del presente ensayo, constituye
el mayor problema para la sociedad salvadorefia y que ya mencionamos an-
tes, aunque sea de paso: el crecimiento de la “base social” de las pandillas.

(Qué se supone que debemos entender por “base social” de las pandillas?
Admito que nos estamos metiendo en un terreno no necesariamente inédi-

to's, aunque si poco explorado'®

y, al menos en el contexto salvadorefio,
ingenuamente subestimado.!” A falta de mejores definiciones de lo que se
trata es del “conjunto de relaciones establecidas entre, por un lado, pandi-
lleros y, por el otro, familiares, vecinos, amigos, compafieros de negocios,
empleados, etcétera, intermediado por factores como la adhesion, simpa-
tia, apoyo, ascendencia, complicidad, etcétera, y del que, con reciprocidad,
obtienen o perciben obtener algin beneficio como proteccion, seguridad,
recursos economicos, liderazgo, etcétera”. Es posible que la definicion no
sea completa, pero es la que se nos ocurre por ahora y, ojala, cumpla con la
funcion de darnos a entender.

Se trata, entonces, de una red extendida de apoyos. Esta “base social”
inicialmente estuvo constituida por las relaciones mas horizontales de los
pandilleros (hermanos, amigos, primos, conyuges, etcétera, mas o menos
coetaneos o de una misma generacion) y que ahora se extiende a relaciones
mas verticales (de padres pandilleros a hijos. También ocurre de pandille-
ros que “mantienen’ econémicamente a sus padres y madres. Esta tipologia
esta bien radiografiada a partir de la informacion de los pandilleros que se
encuentran dentro del sistema penitenciario. A buen seguro, entonces, esta-
mos hablando de dos generaciones y posiblemente de hasta tres: los padres
de un pandillero, el pandillero y los hijos de éste).

La “base social” de las pandillas cumple importantes funciones. Tal vez
puedan caracterizarse de mejor las siguientes: primera, de interlocucion y re-
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laciones publicas. Los colaboradores, amigos y familiares establecen relacio-
nes y contactos que los pandilleros “per se” no pueden realizar. La funcion
de interlocucion se expresa a través de los canales de dialogo que establecen
con ciertas instancias, especialmente con organizaciones no gubernamenta-
les o personajes publicos, que abogan, por ejemplo, por un trato mas justo
y humanitario en los centros penitenciarios. No creemos que a partir de esta
funcioén se desarrolle un objetivo de “reclutamiento de adeptos” (en este caso,
y a pesar de alguna excepcion muy particular, el comportamiento institucio-
nal de las ONG ha sido muy responsable) aunque si es efectiva para el posi-
cionamiento de ciertas perspectivas, la denuncia de abusos de las instancias
de seguridad (muchas veces reales y bien sustentadas) y el traslado publico
de demandas o reivindicaciones. La base social, por tanto, hace las veces de
“caja de resonancia” o de “correa de transmision” de las pandillas.

Segunda, de proteccion y control territorial. Este tema es clave y, por
tanto, hay que tratarlo con responsabilidad y, como consecuencia de ello,
debemos hacer matices. Algunas comunidades de El Salvador son domi-
nadas por las pandillas. Poco de lo que ocurre en esas comunidades se es-
capa al control de los pandilleros. Las expresiones organizativas (talleres,
escuelas, iglesias, juntas directivas, etcétera) y las actividades que reali-
zan (negocios, torneos deportivos, pastoral parroquial, ventas informales,
reuniones entre vecinos, etcétera) son posibles solo por la “venia” de las
pandillas. La afirmacion anterior obliga a hacer la primera matizacion: no
necesariamente el director de la escuela o el cura de la parroquia le piden
autorizacion al lider de la pandilla para ejercer su docencia o apostolado
(aunque no se descarta), sin embargo, si el lider pandillero advierte que
ellos mismos (o maestros, o agentes de pastoral, o las actividades que reali-
zan, etcétera) suponen cierta amenaza para sus intereses, inmediatamente,
o los emplaza para recuperar la autoridad, o les advierte de los riesgos de
vida que corren, o los mata (en este caso, se tiene registro de maestros,
pastores o miembros de iglesias evanggélicas asesinados).

Otro matiz: en sentido estricto el control de las comunidades no solo lo
ejercen los pandilleros como tal, sino su grupo de amigos y colaboradores.
Un ejemplo: cuando los pandilleros son capturados y encarcelados, la po-
blacién en general, aunque percibe alivios inmediatos y significativos, no
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esta dispuesta a colaborar con las autoridades porque sabe o conoce de los
“vasos comunicantes” entre los pandilleros y los diferentes miembros de su
base social. En esta concepcion del problema radica la gravedad del asunto:
se puede encarcelar a todos los pandilleros de una comunidad (por demas
necesario), pero no se recupera el control real, permanente y aceptado, de
y por, toda la comunidad. Otro ejemplo: en las entradas de acceso a las co-
munidades siempre hay nifios, ancianos, vendedores ambulantes, etcétera,
que controlan el ingreso de personas, especialmente aquellas ajenas a la
comunidad. En este tipo de comunidades es imposible que alguien pueda
entrar sin que, de forma inmediata, no exista una evaluacion rapida del ries-
g0 que supone para los intereses de la pandilla. Las “postas de vigilancia”
las ejercen miembros de su base social.

Siguiente matiz: el control territorial que ejercen los pandilleros no es
ni total ni es permanente.'® Depende del tipo de “funcién” de cada zona.
En las zonas o comunidades donde viven o se refugian los pandilleros el
control es riguroso y se percibe un estado de “alerta permanente”, mientras
que en las zonas en donde se desarrollan sus giros comerciales el control
territorial es sustantivamente menor o inexistente (aunque aumenta el con-
trol de las circunstancias que pueden afectar sus negocios).

Tercera, establecimiento de negocios y de actividades comerciales. Los
colaboradores de las pandillas son los que estan al frente de restaurantes,
bares, barras show, etcétera, son duefos de buses, taxis, rutas de buses, de
negocios de “car wash”, etcétera. La esencia de esta funcion que ejerce la
base social de las pandillas es la de servir de “testaferros”, de lavar dinero
proveniente de actividades netamente ilicitas y de emplear a familiares u
otros colaboradores.

Cuarta, cantera y reclutamiento. Posiblemente una de las funciones mas
obvias. Los futuros pandilleros no nacen de la nada, sino de su propia base
social, la cual le va proveyendo de sus mejores elementos para incorporarse
a las pandillas. Las posibilidades preventivas estan vinculadas directamen-
te, por un lado, a la desactivacion del sistema de reclutamiento que utilizan
los pandilleros y, por el otro, de la capacidad del Estado de ofrecer, en los
entornos inmediatos de los niflos y jovenes, alternativas de vida y de futuro
mas atractivas que ingresar a las pandillas.
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Dos planteamientos finales debemos hacer respecto a la base social de las
pandillas y su crecimiento. El primero de ellos se relaciona con la coexis-
tencia de la base social con otros grupos dentro de una comunidad. A riesgo
de equivocarnos, quienes mas han conceptuado este tema, aunque nunca lo
han hecho expresamente ptblico, ha sido la Policia Nacional Civil, PNC,
de El Salvador. En una comunidad, acotada territorialmente, coexisten tres
segmentos (algunos piensan que pueden ser hasta cuatro). El primer grupo
es el integrado por los pandilleros y pandilleras. El segundo grupo es el de
la base social y en esta se incluye, como ya hemos dicho, a familiares, sim-
patizantes, socios, empleados, etcétera. Algunos jefes policiales diferen-
cian, dentro de este grupo, a los “colaboradores” es decir, un subgrupo de
miembros que, sin ser pandilleros, tienen conexiones mas directas, fluidas,
cotidianas, etcétera, en los asuntos de negocios. El tercer y Gltimo grupo,
presuponemos el mayoritario, es el que, a falta de mejor denominacion, se
le conoce como “poblacion cautiva”. En este grupo se ubican los ciudada-
nos que, amedrentados por las pandillas y sin posibilidades para conseguir
una vivienda en otras zonas, no tienen mas alternativa que suftir (en el sen-
tido mas literal del “término”) la convivencia cotidiana con las pandillas.
A este grupo de ciudadanos no les queda una opcion diferente sino orga-
nizar su vida personal, laboral y familiar en funcién de la amenaza de las
pandillas y, en este ejercicio de verdadera sobrevivencia, estan obligados a
realizar “arreglos de compromiso”. No les queda otra alternativa.

El segundo asunto sustantivo es examinar la relacion entre la “base social
de las pandillas” y la “poblaciéon cautiva”. Es importante sefialar que no
necesariamente los ciudadanos de la “poblacion cautiva” deciden pertene-
cer a la “base social” de las pandillas por voluntad propia o en virtud de
un calculo racional y consciente acerca de su propia conveniencia. Muchas
veces estan obligados, a través de formas indirectas pero con peso propio, a
cubrir, impulsar y proteger los intereses de los pandilleros y, a partir de esta
circunstancia, los miembros de la poblaciéon cautiva comienzan a pertene-
cer a su “base social”. También es importante sefialar que no necesariamen-
te la pertenencia a la base social de las pandillas tiene un “formato o ritua-
les de iniciacion” establecidos y pautados en el tiempo. Con la informacion
disponible, pensamos que este proceso puede ser, mas bien, duradero en
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el tiempo, posiblemente inocente en las intenciones y diversificado en sus
modalidades. Un padre o una madre de familia, por ejemplo, pueden hacer
abnegados esfuerzos para evitar que un hijo ingrese a las pandillas, sin
embargo, si fracasan en ese cometido, estos progenitores, coaptados por las
circunstancias, comienzan —involuntariamente— a protegerlo, a generar
relaciones de complicidad para con su hijo y con la pandilla. Otro ejemplo:
cuando los pandilleros intimidan a los ciudadanos a recoger el dinero de las
extorsiones con la amenaza de asesinarlos si no lo hacen. En todo caso, si
se inicia y se mantiene una relacion de este tipo (aunque su establecimiento
haya sido obligado por las amenazas, el miedo o el chantaje, etcétera), ésta
cobra, como cualquier relacion, autonomia funcional y no se puede deter-
minar, a priori, la evolucion que podra asumir: o se genera un “acuerdo de
no agresion” entre los ciudadanos de la “poblacion cautiva” y la pandilla,
o se produce una friccion entre los ciudadanos y la pandilla cuyos efectos
no pueden ser positivos, o se inicia el proceso de incorporacion —tacito
o manifiesto, prologando o expedito— de los miembros de la “poblacion
cautiva” a la “base social” de la pandilla.

A MANERA DE CONCLUSION

La logica, los mecanismos, las estrategias y, en general, la instituciona-
lidad esté orientada a afrontar el fendémeno de las pandillas partiendo del
supuesto que, la sociedad —en su conjunto— condena o desaprueba esta
modalidad de organizacion y las actividades que realizan. Este supuesto no
es cierto: el crecimiento de la “base social de las pandillas” lo demuestra.
Esta “base social” se beneficia de la existencia de pandillas. Viven econd-
micamente de ellas.

Alimentado por la desinformacion, la ausencia de rigor, la pereza mental
o el temor, este supuesto terminar por configurar una modalidad (bastan-
te primaria, por cierto) de entendimiento de la realidad y de los fenomenos
sociales: nosotros (que somos los buenos) contra aquellos (que son malos),
nosotros (que somos los honestos) contra aquellos (que son deshonestos),
etcétera. Esta modalidad dicotomica® trasladada a la esfera de la politica
y de la actuacion institucional no nos conduce a nada distinto que no sea el
implante de un enfoque guerrerista y militar. El Salvador ya experiment6 la
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aplicacion de un enfoque de este tipo a las pandillas y los resultados fueron
nefastos. No provocd otra cosa diferente que no fuera el potenciamiento de
estas estructuras a partir de galvanizar sus fuerzas operativas y disminuir sus
diferencias internas.

Debemos aprender de los errores del pasado —y también del presente—:
no podemos tratar con pafios tibios a las pandillas. Estas estructuras son una
de las nuevas formas del crimen organizado. Pero ahora, mas que nunca, es
necesario fracturar la base social que cubre y protege a las pandillas y esto
no se va a lograr a partir de una logica de choque frontal. La presencia del
Estado en las comunidades de mayor riesgo debe asumir formas e intensida-
des diferentes. No nos debe generar miedo conceptuar una estrategia de “re-
cuperacion y control de territorios” a partir de inyectar nuevos (y eficientes)
recursos (y herramientas) sociales e institucionales que le permitan al Estado
mantener una presencia “sistematica y permanente” en las comunidades de
mayor riesgo. El Estado, en sus diferentes expresiones, debe estar en la posi-
bilidad de demostrar a los ciudadanos de esas comunidades que su “oferta”
es mas atractiva, mas segura, mas eficaz, etcétera, respecto a la “oferta” de
las pandillas. Ademas de afrontar las pandillas con eficacia (no solo a partir
de la actuacion de la PNC, aunque a ésta se le debe exigir mas. La Fiscalia
General de la Republica debe asumir un compromiso de eficacia diferente
y, junto con este compromiso, dotarle de los recursos que necesita —que no
son pocos, por cierto—. La misma exigencia de compromiso de eficacia debe
plantearsele al sistema judicial)® el Estado debe desactivar el crecimiento de
su “base social” a partir de una intervencion socio preventiva?' mejor pensa-
da, territorialmente focalizada, mas ambiciosa, técnicamente bien sustentada
y, posiblemente, a través de un andamiaje institucional renovado.

EPILOGO

Desde que se inici6 el redactado de este capitulo (octubre del afo 2011)
hasta ahora que se encuentra en las pruebas de imprenta (finales de octubre
del afio 2012) han pasado doce meses. En este periodo han ocurrido hechos
relevantes desde la perspectiva del fendmeno criminal en El Salvador. In-
clusive, alguno de estos hechos ha ubicado a El Salvador en el centro de la
atencion a nivel internacional.
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Hubiese sido facil “actualizar” los contenidos del capitulo que acaban
de leer para “adaptarlo” a lo que ha ocurrido en estos ultimos doce meses.
En dicho caso, no obstante, hubieran estado frente a un texto trucado y no
frente a un analisis que, a falta de ser bueno, siempre pretendio ser serio.
Se opto, por tanto, dejar el texto original y escribir el presente epilogo, a
manera de reflexion final.

En estos meses lo mas relevante ha sido la tregua entre las dos pandillas
rivales mas grandes. Como producto de esa negociacion los indices de ho-
micidios han bajado drasticamente. Hasta antes de la tregua el registro diario
de homicidios era de 12. Después de ese mes, y por efecto de la tregua, el
promedio diario se ha estabilizado en cinco homicidios. La tendencia en este
periodo (luego de nueves meses de tregua) oscila entre un 60% y 70% de
homicidios menos respecto al aflo pasado. La tregua entre pandillas plantea
importantes interrogantes, a saber: jla tregua es sostenible? ¢los pandilleros
decidieron dejarse de matar a cambio de qué? ;cudl ha sido el rol del gobier-
no en la tregua? ;hubo o no negociacion entre el gobierno y las pandillas vy,
si la hubo, qué fue lo que se negocidé? Responder a los planteamientos an-
teriores con la profundidad necesaria supondria mas paginas de las que son
permitidas en este epilogo. Por ahora solo nos vamos a limitar a hacer una
reflexion preliminar de cuatro asuntos que me parecen importantes.

El primer asunto a analizar es el entendimiento de la “tregua” como una
realidad politica. Asi planteado, no resulta extrafio que el gobierno (o en su
conjunto, o en algunos de sus principales representantes) haya negado su
participacion activa en el impulso y promocién de esta tregua. En principio,
creo que el gobierno tenia atendibles razones para negar su participacion.
Es posible que si el gobierno hubiese anunciado su decision de promover
(o negociar) una tregua con las pandillas, los sectores mas influyentes de
la sociedad civil, de la opinién publica y de la oposicion politica hubie-
ran boicoteado esta decision aun antes de ponerla en practica. Con esto
no quiero decir que la decision del gobierno de negar su participacion fue
la adecuada, pero razones si tenia. Ahora bien, a partir del “destape” de la
tregua, el comportamiento comunicativo del gobierno ha dejado mucho
que desear. Ahora resulta mas claro, aunque se entienda que tenga razones
para negarlo, que la viabilidad de la tregua solo pudo ser posible a partir
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de la negociacion que el gobierno impulsé. El escenario actual, aunque sea
del gusto de unos o del disgusto de otros, esta condicionado por esta nueva
realidad politica y, desde esta perspectiva, lo mas conveniente es explorar
con detenimiento sus posibles ventajas y desventajas. En este sentido re-
sulta urgente buscar los factores de cualificacion de la tregua para volverla
mas transparente, sostenible, exigible y politicamente mas viable.

El segundo asunto es un corolario de lo anterior. La tesis predominante
en el capitulo estaba vinculada con la lectura evolutiva de las pandillas.
Ahora ya no son lo que eran por el hecho que su propia dindmica evolutiva
las fue transformando hasta convertirse, a nuestro juicio, en una modalidad
moderna de crimen organizado. ;/Cuales de los rasgos mas caracteristicos
que dieron origen a las pandillas se mantienen actualmente? Posiblemente
muy pocos o casi ninguno. La propia evolucion de las pandillas les fue
dotando de nuevas dindmicas, nuevos estilos, nuevas estructuras, nuevos
motivos de ser, etcétera, los cuales se encuentran muy alejados o diame-
tralmente opuestos a sus caracteristicas primigenias. En psicologia a este
fenémeno se le conoce como “autonomia funcional”. El punto importante
es analizar si la tregua de las pandillas puede agarrar (como cualquier otro
fenomeno social) fuerza propia, motivos propios, formas propias, etcétera,
que la desvincule de sus motivos, formas, actores y dinamicas que le die-
ron origen. Si se admite la especulacion generalizada que en el origen de
esta tregua ha habido negociaciones oscuras, tratos indecibles, entendidos
subterraneos, etcétera, también debe ser admitido que la tregua esta ten-
diendo hacia una especie de “estabilizacion” (augurable, por cierto) y que
bien podria provocarse la consolidacion de la misma a partir de entendidos
diametralmente diferentes (con objetivos, contenidos, métodos, etcétera,
mas sanos y transparentes) que no violenten los estamentos juridicos, que
se adapten a la organicidad del Estado y que se integren con coherencia a
las politicas de prevencion y reinsercion social.

Repensar la tregua en términos de que esta adquiera “autonomia funcio-
nal” y que esta circunstancia permita ubicarla en unas latitudes politicas,
juridicas y sociales totalmente diferentes exige, en primera instancia, abrir
un espacio de analisis que no sea bipolar (tercer asunto del presente epilo-
g0). Asi planteado la tregua no es buena ni mala. En lo particular, lo que
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creo es que la tregua no es del todo positiva (porque mientras mas se avan-
za en el conocimiento de la misma aparecen demasiadas “sombras”) ni del
todo negativa (porque tiene demasiadas “luces” que no pueden dejarse de
ver solo porque si). Creo que la clave del asunto es desarrollar la capacidad
de captar los “grises”, es decir, aquellos detalles que pueden inclinar la
balanza en uno u otro lado. La reduccion de los homicidios per se es una de
las “luces”. En este sentido, si la tendencia se mantiene, El Salvador termi-
nard el presente afio 2012 con un poco mas de dos mil homicidios menos
que el afio recién pasado. Pero esa no es la tinica de las “luces”. Otra de las
“luces” de la tregua que es clave, al menos para el que esto escribe, tiene
que ver con la posibilidad de construir un entendimiento mas actualizado y
completo de las entrafias y las dindmicas de esta agrupacion criminal.

La tregua ha abierto un nivel de interlocucion (entrevistas, reportajes, fo-
ros, etcétera) con los pandilleros que estan en la carcel. De aquello que se ha
publicado, a mi me parece que el ingreso financiero que los pandilleros nece-
sitan (y que lo obtienen, fundamentalmente, a partir de acciones delictivas)
para mantener a su base social es uno de los aspectos mas criticos. Las posi-
bilidades juridicas, politicas y sociales de transformar esta tregua en algo mas
prometedor las observo en la potencial capacidad del Estado de crear una
interfaz entre “ingresos financieros” y “base social”. Es, a mi juicio, en esta
cancha donde se deben jugar los mejores partidos y con los mejores jugado-
res. Lamentablemente, al menos por el momento, no veo ni lo uno ni lo otro.

El dimensionamiento de la “base social” de las pandillas es algo a lo que
los mismos pandilleros deberian de contribuir. En un estudio muy acotado
que JICA (Agencia Japonesa de Cooperacion Internacional) financié en
el marco de uno de sus programas, y que muy pronto saldra publicado, se
les pregunt6 a los ciudadanos si creian que el fendmeno de las pandillas
tenia solucion. Al respecto, el 57,1% contestd que si, el 28,6% respondio
negativamente y un 14,3% planted que “no sabe”. Otra pregunta de este
estudio (que solo se realizo en cinco municipios del pais y, por lo tanto, los
resultados no pueden ser generalizados) decia: ;Usted cree que los familia-
res y amigos de los miembros de maras o pandillas apoyan a estos grupos?
Las respuestas de los ciudadanos se distribuyeron de la siguiente forma: no
(20.9%), 51 (56.5%) y no sabe (22.6%). Otra pregunta, posiblemente la mas
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importante para los efectos que estamos analizando, se planted en los si-
guientes términos: Contrario a lo que piensan muchas personas ;Usted cree
que estos grupos ayudan en algo a su comunidad? Las respuestas fueron:
el 80.7% respondid que no; el 4.6% contesto que si; mientras que el 14.8%
respondié que no sabe. Quiza sea pertinente desarrollar la 16gica de la pre-
gunta, antes de analizar sus respuestas. Es decir, a partir del planteamiento
de la hipétesis (y de la pregunta) que las pandillas pueden “ayudar en algo a
su comunidad”, lo 16gico y admisible (o mejor, la “deseabilidad social”) es
que el cien por ciento de los ciudadanos respondieran negativamente. Las
respuestas de los ciudadanos son (aunque puede no sintonizar facilmente
con lo que, hasta ahora, hemos pensado) diferentes. En las comunidades
mas afectadas (asi como lo explicamos durante el capitulo) hay grupos
muy acotados de ciudadanos (es l6gico que sean muy pequefios) que, aun
no siendo pandilleros, apoyan a estos grupos.

El cuarto y ultimo asunto tiene que ver con alguna de las “sombras” de
la tregua. El rol que jugo el gobierno es una de ellas y, si negocio, qué fue
lo que negocid, es otra. Pero la atencion va a estar concentrada en otra
“sombra” y me refiero, concretamente, a la “improvisacion” como factor
sustantivo de esta decision de politica publica. En este sentido, la actual
tregua de las pandillas tiene muchos parecidos a los planes “mano dura”
o “super mano dura”. Cuando, muchos afios atrds aparecieron los planes
ya citados, el que esto escribe los critico con dureza. En ese entonces, el
elemento central de la critica no era el enfoque “represivo” per se (tema
sobre el cual siempre se puede discutir) sino su ausencia de seriedad. Para
empezar, en sentido estricto nunca hubieron “planes”, sino solo medidas
publicitarias. Estos afamados planes no tuvieron expresiones estratégicas,
tampoco tuvieron vinculaciones con la organicidad del Estado, nunca se
supo las metas que buscaban. En una sola palabra, nunca se produjo un solo
documento que describiera dichos planes.

Aunque se reconoce la valentia del gobierno al impulsarla, la actual tre-
gua tiene demasiados parecidos a los planes anteriores: confunde la tactica
(la improvisacion y la secretividad como elementos medulares) con la es-
trategia (ausencia de un objetivo claro y de un horizonte definido). Estamos
frente a la improvisacion en su expresion mas tangible: no hay referentes
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institucionales claros, su adaptacion a las politicas publicas es incierta, su
legitimidad social también estd cuestionada, etcétera.

NOTAS

1. “Valor ruta” que se relaciona con especial preponderancia con el trafico de estupefacien-
tes, aunque también puede incluir otro tipo de “productos”, entre ellos, el trafico de personas.

2. Expertos como Edgardo Buscaglia ha documentado empiricamente la relacion existente
entre corrupcion institucional, incluyendo la politica, y el avance del crimen organizado.

3. Algunos sectores de la sociedad salvadorefia se resisten a conceptuar a las pandillas
como crimen organizado. Sus argumentos son incompletos pero merecen discusion. El mas
cuestionado de ellos puede, en su origen, esconder un planteamiento mas de tipo politico -
ideolégico. En esencia, el argumento sostiene que si se considera a las pandillas como crimen
organizado entonces se corre el riesgo que —la sociedad y la institucionalidad— se concentre
en las pandillas y ya no condene o persiga al crimen organizado mas tradicional, aquel que
esta vinculado al “cuello blanco”. No se sabe si este argumento esconde una actitud de resig-
nacion o una justificacion de incompetencia. Dificil saberlo. Lo cierto es que el abordaje del
crimen organizado (el mas tradicional, el de “cuello blanco”, el que deriva del narcotrafico,
el de las pandillas, etcétera) y de los problemas que afectan la seguridad de los ciudadanos no
puede hacerse desconociendo lo que realmente estd pasando. La mejor forma de afrontar la
realidad es haciendo cuentas con ella, no negandola.

4. Este contexto, ademas de facilitar o permitir la comision de delitos y de otros hechos de
violencia, tiene un lado mas oscuro: hace las veces de anestesia social a partir de un proceso
permanente de de-sensibilizacion sistematica. Como sociedad, o ya no nos alarma, o nos
genera indiferencia, o, para conservar nuestra integridad y salud mental, inconcientemente
ignoramos esta realidad.

5. Los datos corresponden a las cifras oficiales que maneja la Policia Nacional Civil.

6. Las autoridades de turno siempre han dicho, con demasiada facilidad, que los indices de-
lictivos aumentan en los afios pre-electorales. Esto no es cierto o por lo menos no se puede com-
probar empiricamente. Esta explicacion del aumento de los homicidios tiene una clara intencién
de sacar algtin tipo de ventaja en el ambito politico — electoral. Desde el afio 2000 hasta el afio
2010 han ocurrido cuatro elecciones legislativas y municipales y dos elecciones presidenciales y,
si la explicacion fuera cierta, entonces, el comportamiento de las cifras fuera diferente. Tampoco
se puede explicar la disminucion de los homicidios a partir de la entrada en vigencia de nuevas
leyes o reformas significativas a diferentes instrumentos legislativos. Ninguna de las dos lecturas
puede ser respaldada por los datos estadisticos. Un factor que explica —aunque no muy bien—
el comportamiento de los indices de homicidios esta vinculado a si el Director de la Policia
Nacional Civil, PNC, es un civil o si, por el contrario, es un oficial de carrera. En este caso, en
todos los periodos en los que el titular de la PNC ha sido un civil, la tendencia es a la baja; y,
a contrario sensu, cada vez que la cabeza de la PNC ha sido liderada por un oficial policial, la
tendencia es al alza. Una excepcion a la relacion que estamos describiendo ha ocurrido en oca-
sion de la ltima gestion de la PNC liderada por un civil. Sin embargo, en ese caso, el periodo
fue demasiado corto y no invalida el asunto medular que estamos describiendo. Se insiste, no
se trata de sacar ventaja de una “coincidencia”, sin embargo, de todos los factores estudiados, el
que estamos citando es el unico que supera la prueba de la comprobacion factual.
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7. El estudio de Latinobarémetro, por ejemplo, indica que, para el afio 2010, la victimiza-
cién en El Salvador correspondia al 71%. Es decir, que siete de cada diez salvadorefios han
sido victimas de algun tipo de delito. Siempre seglin este estudio, el promedio de victimiza-
cion de la region latinoamericana corresponde al 31%. Los datos de otras casas encuestadoras,
en cambio, son muy diferentes. El Instituto Universitario de Opinion Pablica, TUDOP, de la
Universidad Centroamericana José Simeon Caias sefiala que, para el afio pasado, el porcen-
taje de victimizacion es del 19,8%, mientras que para el presente afio 23,5%. No es del oficio
del presente ensayo descubrir las razones de estas diferencias (asunto por demas importante
que podremos abordar en otra sede), basta decir que, para los efectos del mismo, lo mas con-
veniente es identificar tendencias a partir de los resultados en los ultimos anos.

Los resultados de victimizacioén que reporta el estudio de Latinobarometro para los paises
de la region son los siguientes: Panaméa 19%; Nicaragua 29%; Honduras 31%; Guatemala
33%; Costa Rica 34% y El Salvador, como ya se dijo, el 71%.

8. Periodico digital “El Faro” cuya direccion electronica es www.elfaro.net.

9. En los tltimos meses se ha abierto un debate (no necesariamente bien planteado, por
cierto) enfocado a determinar qué porcentaje de participacion tienen las pandillas en la ocu-
rrencia de homicidios. Al baile de dar cifras casi todos se apuntan. Los méas mesurados indican
que las pandillas son responsables del 30% de los homicidios. Los mas osados sefialan que
las pandillas son responsables, a buen seguro, de al menos el 70%. Este debate, planteado en
los términos actuales, lo que evidencia es la falta de rigor y precision. El apelo a un mayor
sentido de seriedad es evidente: si asumimos por valido que las pandillas son responsables del
70% o mas de los homicidios, entonces estamos frente a una “variable explicativa” (es decir
las pandillas) que no explica mucho, o mejor, que no discrimina nada. A partir de ese nivel
de conocimiento es muy dificil extraer una decision operativa que tenga minimos de utilidad.
Es demasiado genérica. Si, en cambio, (y estoy seguro que las instancias policiales y fiscales
estan en la capacidad de hacerlo), se decide por un planteamiento mas serio y ordenado, en-
tonces, deberiamos de exigir mayor nivel de diferenciacion. Asi, sera importante saber qué
porcentaje de los homicidios pueden ser atribuidos a la rivalidad entre pandillas, qué porcenta-
je de homicidios puede vincularse a los temas de narcotréafico en el que estan involucradas las
pandillas, qué porcentaje se puede atribuir a las “autodepuraciones” que realizan las pandillas
con sus propios miembros, qué porcentaje puede atribuirse a la lucha por controlar ciertos
giros de negocios (como ocurre con algunas rutas de transporte publico), qué porcentaje de
asesinatos puede atribuirse a las represalias que toman los pandilleros con los ciudadanos que
se rebelan y deciden no pagar las extorsiones, qué porcentaje puede atribuirse a los ciudada-
nos que, cansados de las pandillas, deciden tomar la justicia por sus propias manos y deciden
matar pandilleros o mandar a matarlos (existencia creciente del “sicariato”), etcétera. En sin-
tesis, se necesita una lectura del fendmeno mas diferenciada.

10. Para ser mas exactos obtuvieron la Licenciatura en Ciencias Juridicas.

11. Aunque no es una explicacion completa, la incorporacién progresiva de las pandillas
en “giros comerciales” también puede comprenderse a partir de una logica de “trayectoria
vital”, en el sentido que hace quince o veinte afios estos “jovenes” no tenian mayores respon-
sabilidades o que, en cualquier caso, sus necesidades basicas (casa, techo, comida, vestido,
etcétera) eran cubiertas por sus propios familiares o tutores. Ahora, en cambio, diez o quince
afios después, la mayoria de ellos han establecido sus propias familias y han procreado hijos y
se miran en la situacion de proveer lo necesario para vivir en funcion de lo poco, —y ojala no
lo unico— que saben hacer, es decir, delinquir. La gravedad de la situacion debe plantearse en
toda su crudeza: ;qué hace una madre “pandillera” para mantener a sus dos o tres hijos, cuyo
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marido, también “pandillero”, se encuentra encarcelado? ;Qué hace un “pandillero” encarce-
lado para “proveer” a su familia de lo necesario para vivir? A partir de las varias respuestas
que se puedan dar a estas preguntas (u otras preguntas similares), mas temprano que tarde
aparece la logica de una economia tacita e informal, de flujos de dinero, de giros comerciales,
etcétera, cuyo perno principal se ubica, y no puede ser diferente dadas las condiciones impe-
rantes, en el ambito de la ilegalidad.

Algunos criticos pueden sostener que el panorama descrito no responde a la realidad en un
ciento por ciento y que hay excepciones importantes. Tienen razon. Al menos parcialmente.
En efecto, si hay excepciones honrosas. Si existen pandilleros que han reconstruido su vida,
purgado legalmente aquello que debian purgar, y que ahora tratan de ganarse la vida con una
honradez emblematica, especialmente porque lo hacen en unas circunstancias prefiadas de pre-
juicios sociales muy primarios. Aunque los “casos” son muy “escasos”, lo cierto es que los hay.
En la mayoria de estos casos las dinamicas vinculadas a una “conversion religiosa” han jugado
un papel preponderante. Ahora bien, no se puede analizar este tema a partir de sus excepciones.
Hacerlo de esta forma no solo es una imprecision metodoldgica y analitica sino que, vista la
gravedad de la situacion que esta viviendo el pais, también una broma de mal gusto.

12. Es posible que las pandillas, con arreglo a sus propios procesos evolutivos, desarrollen
mayor interés por adoptar dinamicas, intereses y formas organizacionales que, por un lado, se
complejicen en cuanto a sofisticacion y, por el otro, estén mas cercanas y compatibles con giros
econdmicos, financieros y comerciales. Como consecuencia de ello, las actividades de dominio
territorial que incluyen comportamientos violentos, especialmente contra pandillas rivales, sean
mas selectivas y en franca dependencia de sus reales o potenciales afectaciones econdmicas.

13. En el sentido mas psicologico del término, es decir, como “motivo central” o “motivo
conductor”, que ademas es recurrente y del que, a partir de cual, se producen o se suceden
mas cosas.

14. El recién nombrado Ministro de Justicia y Seguridad Publica ha anunciado la creacion
de una Unidad Especializada para el combate a las pandillas juveniles dentro de la Policia
Nacional Civil. En principio, esta Unidad estaria formada por, fundamentalmente, agentes
policiales recién graduados. Sus funciones y responsabilidades, sus ambitos precisos de ac-
tuacion, sus modalidades de interaccionar con los otros estamentos policiales, etcétera, se
encuentran en proceso de definicion.

15. Se puede pensar en el fuerte componente familiar de los “capos” de la mafia siciliana.
La estructura social de la mafia, por lo menos la mas historica, se entiende a partir del conoci-
miento de su red familiar, de las alianzas entre familias mafiosas, de las “vendette” familiares,
etcétera. La red, estrecha o amplia de los grupos mafiosos, esta directamente vinculada a sus
estructuraciones familiares.

16. Poco explorado en el sentido de no conocer de estudios que, como propdsito expreso y
directo, se planteen el conocimiento y el analisis de la red social que gira entorno a las pandi-
llas: conformacion, vasos comunicantes, distribucion funcional, lineas de autoridad, modali-
dades de “salida” de dicha red, rol de la red en las actividades ilegales, etcétera.

17. Las actuales autoridades de seguridad publica, y sus predecesoras, nunca se pronuncia-
ron respecto a este tema y, peor aun, nunca dispusieron algo concreto —como les compete por
las responsabilidades que derivan de sus cargos—; los medios de comunicacion social y, en
especial, el periodismo investigativo, tampoco da cuenta de este fendmeno. Posiblemente no
logran, como casi todos, advertir la peligrosidad de esta circunstancia; el ambito académico,
tristemente desconectado de los problemas reales, tampoco dice ni pio.
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Una excepcion importante nace de algunos miembros de la institucionalidad policial. Va-
rios de los oficiales mas lucidos, de mayor y menor liderazgo en la estructura policial actual,
plantean con claridad el asunto: la estrategia policial siempre sera corta sino se toma en serio
el tema del crecimiento de la red de amigos, familiares y colaboradores que protegen a las
pandillas. Desde el lado de la respuesta, tienen expectativas positivas —bien sustentadas—
acerca de las bondades del Plan “Comunidades Seguras” que van a implementar pero reco-
nocen, con realismo, que la “pata mas floja” sera la respuesta de lo “social”. En este aspecto,
“comienza Cristo a padecer” como dice una expresion coloquial nacional. Desde el lado de
la comprension adecuada del problema, estos lideres policiales entienden bien la importancia
de recuperar el control en comunidades o barrios caracterizadas por la presencia de pandillas,
pero saben que el control “legal y formal” que puede ejercer la intervencion policial es in-
completo en la medida que, en tales comunidades, no todos los individuos estan conectados
con el mismo sistema normativo y no todos estan comprometidos con la suma de valores
socialmente compartidos.

Detras de este planteamiento, por tanto, coexisten dos valoraciones: la de la gravedad no
reconocida (el problema es mas complejo de lo que se cree o se entiende) y la de la ingenuidad
irresponsable (recuperar la eficacia policial es clave, es el primer paso, pero es insuficiente.
Centrar la estrategia, con exclusividad, en los esfuerzos de aplicacion de la Ley es condenar
ala PNC a su propio fracaso).

18. De hecho, la PNC entra cuando quiere a esas comunidades. Tiene presencia, realiza
patrullajes, etcétera. Ahora bien, una cosa es entrar a una comunidad y tener presencia y otra
cosa muy diferente es ejercer control (en el sentido positivo) y tener la autoridad.

19. En el ambito militar, por lo menos en el mas tradicional y en el menos ilustrado, esta
logica de pensamiento cuenta con muchos adeptos.

20. En la estructura original de este ensayo estaba dedicada una seccion titulada “La herida
en el costado: la ineficacia fiscal y judicial” orientada a analizar las capacidades y la actua-
cion de la Fiscalia General de la Republica y el Sistema Judicial. Esta seccion se quitd por
limitaciones de espacio.

21. Una vez mas, siempre por el mismo motivo, omitimos dos secciones mas, tituladas
“Prevencion social de violencia: entre el desprestigio y el ninguneo”y “Al toro por los cuer-
nos: permanencia sistematica y recuperacion del territorio”. En la primera seccion teniamos
planteado tratar subtemas como: i. Presupuesto dependiente de la cooperacion internacional;
ii. Disfuncionalidad institucional, técnica y metodologica: el barco que hace aguas; iii. El
mote de prevencion social de violencia como algo “light”; iv. El reordenamiento institucio-
nal: entre la esperanza y la crisis de conocimiento. En la segunda seccion ibamos a tratar los
siguientes subtemas: i. La Estrategia Nacional de Prevencion de Violencia en Apoyo a los
Municipios; ii. La experiencia de las Escuelas para la Convivencia: la importancia de la infor-
macion y la evidencia empirica; y iii. El despliegue afiorado de la policia comunitaria. Ojala,
en el futuro, tengamos la oportunidad de abordar estos topicos.
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LA OSCILACION. LOS VAIVENES DE LA
REFORMA DEL SECTOR SEGURIDAD EN
LA ARGENTINA RECIENTE

MarceLo FaBiAn Sain

DILEMA PERVERSO

En Argentina, luego de una década de proclamas a favor de reformas de-
mocraticas de seguridad publica, cabria preguntarse: ;jpor qué razon los
gobiernos —muchos de ellos, gobiernos de centro-izquierda— no han
emprendido reformas institucionales que tiendan a formar un sistema
de seguridad puiblica adecuado a la gestion democratica de los conflictos?
(Qué perspectivas y orientaciones politicas han inclinado a los gobiernos
a favor de la continuidad del sistema institucional de seguridad ptblica
imperante? ;Sera que los gobernantes han vislumbrado que las reformas
del sistema de seguridad acarrearian costos politicos y financieros signifi-
cativamente mayores que los beneficios que podrian generar? ;O serad que
para estos gobiernos, la desproteccion estatal y la victimizacion criminal,
que recae principalmente sobre los sectores populares, no result6 de interés
y si lo ha sido su propia situacién como clase politica dominante?

Desde una perspectiva democratica, hay una sola razén que hace impres-
cindible el desarrollo de reformas progresistas del sistema de seguridad
publica: las principales victimas de los delitos més violentos y de la
desproteccion estatal pertenecen a los sectores sociales mas pobres y ca-
renciados de nuestra sociedad; y los principales victimarios de esas ofensas
pertenecen también a esos estratos. Por cierto, no son los unicos delitos,
las unicas victimas ni los tnicos victimarios, sino que son los tnicos vi-
sibilizados socialmente e institucionalizados en el marco de estrategias de
intervencidn punitivas que sélo abarcan selectivamente un espectro muy
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reducido de incidentes y de personas. Segun Zaffaroni, la criminalizacion
efectiva —o “criminalizacion secundaria”, como la llama— no se articula
de manera predominante sobre todos los delitos, ni recae sobre todos los
delincuentes sino s6lo sobre algunos, y en ello se refleja el caracter inevi-
tablemente selectivo de las agencias estatales encargadas de la de crimi-
nalizacion y, en particular, la policia.! A dichas agencias les toca decidir
“quiénes seran las personas que criminalice y, al mismo tiempo, quiénes
han de ser las victimas potenciales de las que se ocupe, pues la seleccion
no soélo es de los criminalizados, sino también de los victimizados”. Como
sefala Zaffaroni, “esto responde a que las agencias de criminalizacion se-
cundaria, dada su pequefia capacidad frente a la inmensidad del programa
que discursivamente se les encomienda, deben optar entre la inactividad o
la seleccion” y, dado que la inactividad “acarrearia su desaparicion”, optan
por una seleccion punitiva eficaz que justifica su existencia.? De este modo,
el sistema institucional de seguridad publica interviene punitivamente so-
bre los estratos vulnerables de la poblacion, es decir, sobre “personas sin
poder y por hechos burdos y hasta insignificantes”, lo que provoca una
“distribucion selectiva en forma de epidemia, que alcanza so6lo a quienes
tienen bajas defensas frente al poder punitivo y devienen mas vulnerables
a la criminalizacion secundaria”.?

Ahora bien, dicha disposicion punitiva conlleva, al mismo tiempo, a una
significativa impronta de impunidad debido a que deja fuera de la seleccion
criminalizante a un amplio espectro de delitos y delincuentes. Existe un con-
junto de delitos excluidos de la criminalizacion, tales como los delitos cor-
porativos y los delitos de “cuello blanco” cometidos por la mayoria de los
grandes actores empresariales y los hechos de corrupcion llevados a cabo por
autoridades gubernamentales* asi como las actividades delictivas emprendi-
das por grupos criminales organizados, en particular, aquellas estructuradas
en torno a mercados ilegales. Todas configuran diversas modalidades de de-
litos del poder y no son generalmente objeto de la seleccion criminalizante.
En Argentina, al igual que en otros paises de la region, este conjunto de pro-
blematicas criminales tiene una estrecha y dinamica imbricacion con la vida
social y econdmica legal y con ciertos circuitos de poder institucional, en
particular, con determinadas agencias policiales, judiciales y con algunos
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sectores politicos y gubernamentales, pero, al mismo tiempo, poseen un man-
to efectivo de invisibilidad social y politica que se traduce en su invisibilidad
institucional. Como sefiala Simonetti, se trata de emprendimientos crimina-
les que irrumpen en la politica y en la economia, y que “tienen una entidad
y un alcance suficiente como para poder actuar en estos ambitos e impulsar
un eco ilegal del poder”.® En definitiva, el sistema institucional de seguridad
publica deja afuera a este amplio conjunto de problematicas criminales y
apenas se remite a institucionalizar los delitos de los pobres, ya que “ninguna
sociedad se encuentra en condiciones de criminalizar las actividades que se

encuentran en la base de sus relaciones econdmicas y politicas dominantes”.°

Lo significativo de la situacion es que el disciplinamiento punitivo que
recae sobre los estratos sociales altamente marginalizados y excluidos y la
impunidad selectiva a favor de los delitos complejos y de los delitos corpo-
rativos llevado a cabo por el sistema institucional de seguridad publica, lo
han convertido en un instrumento politicamente necesario para que la clase
politica y, en particular, para que los actores gubernamentales puedan cons-
truir una relativa base de legitimidad en la gestion de la seguridad publica.
Esa legitimidad, siempre efimera y acotada aunque efectiva en la gestion
de las coyunturas criticas, deriva de que la criminalizacion efectiva sobre
delincuentes burdos y vulnerables es directa, inmediata, visible y amplia,
y, en ese sentido, permite mostrar eficacia en la “lucha contra el crimen”
por parte del gobierno, la justicia y la policia. Si ello, ademas, se inscribe
y se produce enmarcado en un discurso oficial favorable a la “mano dura
contra el delito” y se materializa en intervenciones militarizadas estruen-
dosas y cruzadas por una alta cuota de violencia indiscriminada, como se
observa en las redadas o razzias en barrios carenciados, la simbologia de
eficacia se radicaliza y logra mayor legitimidad ante los sectores medios y
altos avidos de una punicion severa sobre las “clases peligrosas”. Todo esto
invisibiliza los delitos excluidos de la criminalizacion efectiva que son co-
metidos corrientemente por los actores politicos y econdmicos dominantes,
los sectores sociales medios y altos y los grupos criminales protegidos por
el “Estado paralelo” conformado basicamente por la policia.’

En efecto, este complejo dispositivo institucional se concreta en un
conjunto de intervenciones centradas fundamentalmente en la labor ins-
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titucional de las policias. Estas son la principal herramienta institucional
del sistema de seguridad publica para el disciplinamiento social de los
sectores urbanos altamente marginalizados que, salvo algunas excepcio-
nes recientes, no han sido objeto de politicas sociales de inclusion. Este
disciplinamiento comprende una combinacion de acciones complementa-
rias. Por un lado, la represion indiscriminada, las torturas, los apremios, los
fusilamientos y las desapariciones de personas estigmatizadas como “peli-
grosas”, “delincuentes” o meramente “molestas”, que siempre pertenecen
a los estratos pobres y marginales de nuestra sociedad.® Por otro lado, el
constrefiimiento sobre algunas de esas personas, en particular, de los varo-
nes menores, impulsandolos a “trabajar” para la policia robando, matando,
extorsionando para ellos. Son los llamados “pibes chorros™.’

Asimismo, las policias llevan a cabo con eficacia una modalidad de con-
trol del delito mediante su regulacién ilegal. Esta ha implicado un conjunto
de acciones que tienden a ejercer la salvaguarda y proteccion de ciertas ac-
tividades delictivas altamente rentables, en especial, aquellas estructuradas
en torno a mercados ilegales de drogas, de personas para su explotacion
sexual y laboral y de autopartes de vehiculos robados, tan extendidos en
la Argentina de la ultima década. En verdad, este accionar institucional ha
constituido una forma de gestion del delito a través de un pacto manifiesto
con los grupos criminales en el que se acuerda como y cuando se llevan a
cabo las actividades ilicitas permitidas o impuestas. Esto es, se establece
cuanto delito se tolera, a fin de que el negocio se desenvuelva o prolifere
sin que se ponga en tela de juicio el dominio material y simbodlico de la
policia en el territorio y sin que el vinculo ilegal adquiera visibilidad social
o politica. Asimismo, con ello, la institucion policial se ha autofinanciado
a través de la apropiacion de una porcion de la renta generada por ese con-
junto de actividades criminales protegidas, afrontando, entre otras cosas, la
insuficiencia presupuestaria que en general padece la la institucion.!'

En consecuencia, ;por qué razon los gobiernos democraticos habrian
de encarar la reforma del sistema de seguridad publica a los efectos de
adecuarlo a la democracia, si tal como se esta estructurado resulta politi-
camente adecuado a una modalidad de gestion de las conflictividades que
resulta funcional a las perspectivas e intereses de los sectores medios y
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altos de nuestra sociedad, es decir, a aquellos sectores politicamente rele-
vantes? O, mas precisamente, ;por qué los gobiernos democraticos habrian
de emprender procesos de reforma institucional complejos e intrincados en
sus dimensiones y desarrollos, extensos en el tiempo y costosos financie-
ra y administrativamente, si el sistema institucional de seguridad publica,
asi como estd, es politicamente viable y eficaz en la gobernabilidad de las
conflictividades existentes en nuestra sociedad dado que resulta util a la
reproduccion de la estabilidad y legitimidad politica de los gobernantes de
turno?; ;por qué habrian de iniciar procesos institucionales con desarrollos
y resultados inciertos o intangibles si lo mas importante para los gobiernos
es su estabilidad institucional y legitimidad social por encima del bienestar
de la poblacion ante conflictividades violentas y eventos criminales?

Para los gobernantes, cuya gestion es permanentemente evaluada y pues-
ta en tela de juicio por la sociedad, por sus electores, por sus opositores y
por los medios de comunicacion, los enfoques y decisiones politicas que
toman en materia de seguridad publica “estan fuertemente determinadas
por la necesidad de encontrar medidas efectivas y populares que no sean
viabilizadas por el publico como signo de debilidad o como un abandono
de las responsabilidades estatales”. Como sefiala Garland, “en la seleccion
de respuestas politicas resultan mas atractivas aquellas que pueden ser mas
facilmente representadas como decididas, inteligentes y efectivas o sim-
bolicas”, descartando o evitando “aquellas que son mas facilmente repre-
sentables (por los opositores o por el ptiblico), como una concesion, un
reconocimiento de fracaso o algo alejado del sentimiento publico”.

[...] El politico, que suele ver las iniciativas de politicas ptblicas en
términos de su atraccion politica y en relacién con otras posiciones
politicas, actiian en el marco del horizonte electoral de la competencia
electoral, a la luz de la publicidad obsesiva de los medios masivos de co-
municacion y se basa fundamentalmente en un saber «politico» —sobre
la opinion publica, las preferencias de grupos focales, las tacticas de la
oposicion y los valores politicos— mas que en la experiencia organi-
zacional o los resultados de la investigacion cientifica. Las iniciativas
de politicas publicas son frecuentemente reactivas, desencadenadas por
eventos particulares y deliberadamente partisanas. Como consecuencia,
tienden a ser apasionadas e improvisadas, construidas en torno a casos
impactantes pero atipicos y a estar mas preocupadas de ajustarse a la
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ideologia politica y a la percepcion popular que al conocimiento experto
o0 a las capacidades comprobadas de las instituciones.!!

Pues bien, en torno de estos contrapuntos se han desenvuelto en Argenti-
na los vaivenes que han caracterizado a la gestion politica de la seguridad
publica durante la ultima década y que signan, sin dudas, los desafios ac-
tuales del gobierno nacional. Desde los afios noventa, se impuso en nuestro
pais una determinada modalidad de gestion de la seguridad que supuso el
desgobierno politico y la policializacion del tema. Esa tendencia parecio
quebrarse en dos ocasiones a lo largo de los afios siguientes, aunque ambas
experiencias fueron parciales y episodicas. La primera tuvo lugar durante
el primer afio del mandato presidencial de Néstor Kirchner (2003-2007) y
se basé en la formulaciéon e implementacion de una serie de cambios ins-
titucionales orientados a imponer la conduccion politica sobre los asuntos
de la seguridad y, particularmente, sobre las policias. La segunda consistio
en la creacion de la Policia de Seguridad Aeroportuaria como la primera
institucion policial conformada en democracia, con mando civil, control
externo y nuevas modalidades de organizacion y trabajo policial. En ambos
casos, se terminaron imponiendo las tendencias tradicionales, pero a fines
de 2010 el gobierno de Cristina Fernandez (2007-2011) dio un golpe de
timén y emprendio un giro reformista en materia de seguridad que, en lo
discursivo, ha revindicado la conduccion politica de la seguridad y la refor-
ma institucional del sector pero, en lo concreto, ha sido mas de lo mismo y
los cambios han sido meramente cosméticos. Veamos cémo, en un sentido
general, se han desenvuelto estas oscilaciones.

TENDENCIAS TRADICIONALES

A partir de los afios noventa, las problematicas de la seguridad se han con-
vertido en un asunto de relevancia social y de atencidn politica, lo que ha
concitado la atencion de las autoridades gubernamentales y fueron objeto
de intervenciones institucionales impulsadas por ellas. Ello se derivo, de
una u otra manera, de la transformacion del fendmeno criminal asentada en
dos tendencias novedosas causadas por el aumento y complejizacion de los
delitos y por el crecimiento del sentimiento de “inseguridad”.'?
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El tratamiento politico que se hizo de estas cuestiones fue configurando
un estilo particular de ejercicio del gobierno y de la gestion institucional de
la seguridad publica. Para la clase politica argentina y, en especial, para las
sucesivas autoridades gubernamentales, las problematicas de la seguridad
han constituido asuntos policiales que debian ser atendidos exclusivamente
por lo que consideraron que era la Gnica agencia estatal especializada en
ello, esto es, la policia, dejando al gobierno politico la responsabilidad de
articular un conjunto de acciones que tienden apenas a afrontar las crisis
y/o protestas derivadas de los problemas de la “inseguridad”.

Ello fue dando forma a una modalidad particular de abordaje guberna-
mental de los asuntos de la seguridad signada por el desgobierno politico
de la seguridad y la delegacion de la gestion politica de la seguridad ptiblica
en las cupulas policiales.!® Por cierto, la consideracion de que las institu-
ciones policiales, atin conservando las mismas funciones, organizaciones y
doctrinas que se establecieron cuando fueron creadas hace media centuria,
constituyen el principal recurso para el control del crimen, por un lado; y la
tradicional apatia, ineptitud e incapacidad con que los sucesivos gobiernos
abordaron los asuntos de la seguridad publica y las cuestiones policiales,
por otro lado, han favorecido la gobernabilidad policial de la seguridad
publica. En consecuencia, la direccion, administracion y control integral de
los asuntos de la seguridad publica asi como de la organizacion y el fun-
cionamiento del propio sistema policial quedaron en manos de las propias
policias o, mas bien, de sus ctpulas, dando lugar, a una suerte de policiali-
zacion de la seguridad publica y de autogobierno policial.

Pero esta modalidad de gestion politica mostrd sus limitaciones y fue
puesta en tela de juicio cuando, desde mediados de los afios noventa, las
problematicas de la seguridad puiblica se convirtieron en un asunto politico,
concitaron la atencion de las autoridades gubernamentales y fueron objeto
de intervenciones institucionales impulsadas por éstas. Ello se produjo en
medio del aumento de los delitos y de un creciente reclamo social de pro-
teccion ante esa situacion.

Las sucesivas autoridades gubernamentales han llevado a cabo una serie
de acciones institucionales inscritas en una suerte de estrategia de reaccion
adaptativa predominantemente orientada a responder y amoldarse al con-
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junto de las movilizaciones, demandas y protestas sociales contra la “inse-
guridad” y a la “opinion publica” estructurada mediaticamente en torno de
la proclamacion de la incompetencia gubernamental en “resolver los pro-
blemas de la inseguridad”, siempre en vista de que todo esto no diera lugar
a situaciones de crisis politica o que no esmerile la capacidad de gestion y/o
la legitimidad politica de los gobiernos. Por lo tanto, las problematicas de
los delitos y las violencias no constituyeron en si mismo el objeto de esas
acciones gubernamentales.

En este sentido, la estrategia de reaccion adaptativa adquirid ciertas
manifestaciones especificas. El encubrimiento u ocultacion de las proble-
maticas de la seguridad publica, en particular, de las condiciones y
tendencias objetivas de los delitos y los sentimientos de inseguridad asi
como el discursivismo exculpatorio orientado a deslindar responsabilida-
des de gobierno y de gestion de la seguridad en otras instancias institu-
cionales —tales como la justicia penal, las fiscalias— o en otros actores
sociales, fue una tendencia recurrente durante los Gltimos afios. También lo
fueron el normativismo penal asentado en la promocién de meras reformas
legales en materia de seguridad, especialmente, reformas de tipo penal y
procesal-penal, como respuestas institucionales predominantes y/o exclusi-
vas a las problematicas de la seguridad, y el formulacionismo declamativo
asentado en la enunciacién de intervenciones, programas y/o planes de go-
bierno en materia de seguridad publica que nunca fueron objeto de ningun
tipo de acciones orientadas a su implementacion total o parcial.

Este estilo de ejercicio del gobierno politico de la seguridad publica asen-
tado en la reaccion adaptativa y la policializacion fue eficaz para surfear
exitosamente las demandas sociales y presiones mediaticas, impidiendo
que la transformacion del fendmeno criminal y la politizacion de las pro-
blematicas de la seguridad dieran lugar a situaciones de crisis politicas
inmanejables para los sucesivos gobiernos.'

Entretanto, esta modalidad de gestion ha tenido impactos y consecuen-
cias situacionales e institucionales de significativa gravitacion. En el plano
situacional, al amparo de la exclusion sistematica de los conflictos, las vio-
lencias y las problematicas de los delitos de la agenda gubernamental y, por
ende, de la imposibilidad de colocar este conjunto de asuntos como objeto
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de las politicas y acciones gubernamentales, en Argentina y, especialmente,
en las grandes urbes del pais, las problematicas de las violencias y los de-
litos fueron aumentando y adquiriendo un mayor nivel de complejidad, en
particular, aquellas manifestaciones criminales propias de la delincuencia
organizada, cuya expansion ha sido favorecida por la demanda en merca-
dos ilegales de bienes y servicios y la proteccion y/o regulacion ilegal de
la policia. En el plano institucional, las secuelas mas evidentes han sido la
precarizacion de los dispositivos legales y organizacionales del gobierno
de la seguridad publica y de la capacidad de gestion politica de estos asun-
tos; y el autismo social en los asuntos de seguridad publica mediante la
exclusion de la prevencion social de la violencia y del delito de la agenda
de acciones e intervenciones gubernamentales y la desconsideracion de las
condiciones sociales como determinantes de diversas problematicas de
la seguridad.

Desde la instauracion democratica, los sucesivos gobiernos nacionales
nunca han llevado adelante estrategias o medidas para fortalecer la ges-
tion politica de las problematicas y los asuntos de seguridad publica. El
desgobierno politico de la seguridad publica generd un significativo vacio
institucional que tuvo como trazo caracteristico la conformaciéon de una
institucionalidad politica deficiente en la materia. Ello se manifestd en la
ausencia de estructuras adecuadas de gestion politica de la seguridad
publica o, dicho de otro modo, la existencia de dispositivos normativos, or-
ganizacionales y funcionales inapropiados o insuficientes para el ejercicio
integral del gobierno politico de la seguridad publica. Dado que el gobierno
de la seguridad fue ejercido, en general, por las instituciones policiales,
no resultd imprescindible conformar mecanismos y procedimientos insti-
tucionales adecuados para que esas labores gubernamentales sean ejercidas
por las autoridades politicas del Estado.

UN AMAGUE REFORMISTA (2003-2004)

Desde la instauracion democratica de 1983 hasta diciembre de 2010, el
intento mas significativo de reforma institucional del sector de seguridad
publica del gobierno federal se llevo a cabo durante los dos primeros afios
de la gestion presidencial de Kirchner. A lo largo de ese periodo, se
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formularon una serie de iniciativas y planes de fuerte impronta reformista
que coincidieron con la gestién de Gustavo Béliz al frente del Ministerio
de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos. Con su salida, el gobierno
abandon6 raudamente esa impronta y llevo a cabo un giro conservador que
perdurd hasta el final del mandato de Kirchner en diciembre de 2007 y que
se perpetud durante la primera parte de la presidencia de Cristina Fernan-
dez hasta diciembre de 2010."

Cuando en mayo de 2003 Kirchner inicié su mandato presidencial esta-
blecid algunos ejes conceptuales en materia de seguridad publica diferentes
de los que habian primado en los gobiernos anteriores. Sefial6 que la res-
ponsabilidad ante la inseguridad y los delitos no era exclusivamente de la
policia sino del Estado y de la sociedad de manera coordinada. Rechazo el
enfoque de los asuntos de la seguridad asentado exclusivamente en la res-
puesta del sistema penal y destaco con énfasis que la desagregacion social
y la impunidad favorecian a la violencia y la inseguridad.

Por entonces, Kirchner presento el “Plan de Gobierno” en el que resumia
los ejes generales de su gestion. Alli reconocia que el sistema de seguridad
publica era “obsoleto” y que estaba “colapsado” y proponia al respecto dos
ejes de accion fundamentales. Por un lado, formulaba una estrategia de pre-
vencion de los delitos en la que era “importante castigar al delito, pero mas
importante [era] evitar que el delito se cometa”, para lo cual consideraba
necesario “detectar situaciones de riesgo social para integrar a quienes se
encuentren en esa situacion marginal” asi como “restablecer el orden y la
convivencia en los barrios con la participacion de los fiscales, los jueces,
los vecinos y los policias”, particularmente, “con una policia de proximi-
dad o policia comunitaria”. Y, por otro lado, sostenia la necesidad de en-
carar “una reforma policial que surja del debate de politicas de seguridad
juntamente con todos los sectores econdmicos y sociales” y que se inscriba
en la “reforma del régimen de seguridad interior”.'s Se trataba de linea-
mientos muy generales pero a tono con una agenda reformista, en medio
de un clima social en el que la “inseguridad” constituia una problematica
ciudadana acuciante.

En este contexto, Kirchner encard una gestion en materia de seguridad
sobre la base de la despolicializacion de las protestas sociales; la disposicion
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a no tolerar hechos de corrupcion o abusos en la administracion institucio-
nal o en el uso de la fuerza por parte de las policias federales y, en particu-
lar, por parte de la policia nacional mas grande del pais, esto es, la Policia
Federal Argentina;'” y la realizacion de un conjunto de reformas institucio-
nales sustantivas en el sistema de seguridad ptblica federal.

Apenas comenz6 la gestion, el gobierno anunci6 la decision de revisar
individualmente los legajos personales de los nuevos integrantes de la
ctpula de la Policia Federal Argentina asi como de los 53 jefes de las comi-
sarias portefias. Encomend¢ esa tarea al Centro de Estudios Legales y So-
ciales (CELS), lo que constituia un hecho novedoso y una expresion de que
el gobierno no seria connivente con la corrupcion o los abusos policiales.'®
También informo6 la implementacion de un “plan de control total” de esta
fuerza mediante el cual se evaluaria la labor de los Comisarios que serian
designados al frente de las Comisarias de la Ciudad de Buenos Aires sobre
la base de un “mapa del delito” en el que se identificarian los hechos co-
metidos en cada jurisdiccion.'® En julio, el gobierno presentd publicamente
un programa de 39 puntos en el que establecio los ejes de la estrategia de
seguridad que seguiria la fuerza en la Ciudad de Buenos Aires.?

A tono con esta impronta, en octubre, Kirchner echd del cargo al Jefe
de la Policia Federal Argentina, Comisario General Roberto Giacomino,
cuando se comprob6 que ¢l y un grupo de jefes policiales responsables de
la gestion presupuestaria de la institucion efectuaron, a comienzos de mayo,
diversas contrataciones, compras directas y licitaciones en favor de distin-
tas personas y empresas vinculadas al propio Giacomino y a un familiar
directo, gerente de una de las empresas contratadas fraudulentamente, todo
ello para llevar a cabo la informatizacion de la obra social de la fuerza y de
su hospital.?!

A los pocos dias, el gobierno cre6 en la esfera del Ministerio de Justicia,
Seguridad y Derechos Humanos el “Programa de Administracion Civil de
las Fuerzas Policiales y de Seguridad Federales (PAC)” con el fin de llevar
a cabo el control institucional de la totalidad de las compras, contrataciones
y decisiones administrativas relativas a la ejecucion del gasto de las fuer-
zas policiales y de seguridad federales asi como del Servicio Penitenciario
Federal .2
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Era la primera vez desde la instauracion democratica de 1983 que el
gobierno nacional intervenia de manera directa en la conduccién politico-
institucional de la Policia Federal Argentina, echaba a su jefe por un hecho
de corrupcion y asumia la ejecucion presupuestaria de la institucion poli-
cial federal mas grande y relevante de Argentina.

En mayo de 2004, como resultado del analisis de los legajos personales,
el gobierno anunci6 el desplazamiento de 107 altos oficiales de la Policia
Federal Argentina. El grueso de los desplazados estaban sumariados por
faltas graves o imputados judicialmente de delitos vinculados con el des-
empeflo de sus funciones, mientras que otros habian cumplido el tiempo de
antigliedad necesario para el retiro.” Entre ellos figuraban tres Comisarios
Inspectores, cuatro Comisarios y seis Subcomisarios que unos dias antes
habian sido procesados judicialmente por armar procedimientos policiales
fraguados contra personas inocentes a los efectos de mostrar “eficacia po-
licial” en el control del delito.*

Se trato de la “purga” policial mas importante de la gestion kirchnerista,
en cuyo marco se produjo el descabezamiento casi completo de la cupula
de la institucion. Entre oficiales y suboficiales, eran mas de 550 los policias
federales que habian sido dados de baja, pasados a retiro o puestos en dis-
ponibilidad durante el primer afio del gobierno kirchnerista.?

Al tiempo, Kirchner fue elocuente en la ratificacion de los lineamientos
de “saneamiento” institucional que siguié desde el comienzo de su man-
dato presidencial con respecto a las policias, y, en especial, a la Policia
Federal Argentina.

[...] Vengo a reafirmar mi conviccion de cambiar este pais; vengo a
reafirmar mi conviccion de eliminar la corrupcion con toda la fuerza
necesaria, con toda la claridad. Porque pareciera ser que algunos estan
dispuestos a permitir una supuesta eficiencia en la seguridad con corrup-
cion. No sirve la eficacia con corrupcion. Nosotros queremos fuerzas de
seguridad y fuerzas policiales que sean eficientes y no corruptas. Y bajo
ningln aspecto un integrante de las fuerzas de seguridad o policiales
puede generar o puede ser parte de lobbies que tiendan a su permanen-
cia, cuando han tenido actitudes que han estado fuera de la legalidad y
fuera del marco en el cual se tenian que mover. Vamos a ser inflexibles;
tenemos que cambiar; tenemos que ayudar a que la gente recupere la

1278



La oscilacion. Los vaivenes de la reforma del sector seguridad en la Argentina reciente

seguridad en su policia. Tienen que tener legajos limpios; la gente tiene
que mirar a sus fuerzas de seguridad y estar absolutamente tranquila de
que esta bien custodiada, de que tenemos aquellos que mejor conducta
tienen, que mas probidad tienen y realmente marcan el respeto que ese
lugar merece. Esto es central y fundamental, pero no solamente para las
fuerzas de seguridad sino para todos los argentinos, en todas las areas.?
Entretanto, el secuestro y asesinato en marzo de 2004 de Axel Damian
Blumberg, un joven de 21 afios estudiante de ingenieria y que pertenecia a
una familia de clase media alta de la zona norte del Gran Buenos Aires,?’
sensibilizo a la poblacion y dio lugar a un repudio social generalizado a las
acciones de las autoridades gubernamentales responsables de las politicas
de seguridad tanto a nivel nacional como provincial. El reclamo vehemente
de justicia de parte de su padre, Juan Carlos Blumberg, motivo la creciente
movilizacion de vastos sectores medios urbanos que reclamaron una acti-
tud mas activa del gobierno ante la “inseguridad”. En este contexto, el 1 de
abril de 2004, se congregaron en la Plaza de los Dos Congresos, en pleno
centro de la Ciudad de Buenos Aires, unas 150.000 personas que, bajo la
conduccion de Blumberg, demandaron al gobierno nacional y, en particu-
lar, al provincial que lleve a cabo medidas y politicas integrales y eficientes
frente a la ola de violencia delictiva que se habia desatado desde hacia
meses en el Gran Buenos Aires. Se tratd de una de las mayores concentra-
ciones populares desde la instauracion democratica y la primera jornada
masiva en torno de temas vinculados a la seguridad.”®

El gobierno kirchnerista reacciond rapidamente y el 19 de abril anuncid
en la Casa de Gobierno el “Plan Estratégico de Justicia y Seguridad 2004-
2007 compuesto por un conjunto de medidas y acciones inscritas en la
esfera de justicia y seguridad a ser llevadas a cabo durante los tres afios
restantes del mandato oficial. En materia de seguridad, se traté de un plan
basicamente asentado en una serie de reformas institucionales de amplia
envergadura. En esa ocasion, Kirchner destaco que “la solucion de nuestros
problemas profundos no puede encontrarse en las viejas y repetidas rece-
tas” sino que se debia tener “la audacia de abocarnos a la concrecion de la
transformacion que nuestra situacion reclama”.?

En materia de seguridad, el plan del gobierno propuso la creacion de una
nueva institucion policial denominada “Agencia Federal de Investigacio-
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nes y Seguridad Interior”. Esta debia ser un organismo autarquico dirigido
por un Director Nacional dependiente del Secretario de Seguridad Interior
y estaria inicialmente compuesta por unos 6.000 integrantes a ser incorpo-
rados durante el afio 2005. También llamaria a concurso para incorporar
a mil investigadores que integrarian la dotacion del organismo. Tendria
funciones en materia de investigaciones sobre el crimen organizado y en lo
relativo al mantenimiento del orden publico, todo ello en el orden federal.
En lo atinente a investigaciones, agruparia y coordinaria “todas las areas
de investigaciones de las fuerzas federales sobre el crimen organizado” y
articularia su labor con “sentido federal con todas las fuerzas provinciales
del pais”. Para ello, administraria un “nodo informatico central conectado
en red” y elaboraria un “mapa delictivo referido a secuestros extorsivos y
bandas delictivas en general, con especial énfasis en narcotrafico, trafico
de armas, desarmaderos, contrabando y lavado de dinero”. En lo referido a
seguridad interior, se conformaria en su seno un “Cuerpo Nacional de Paz”
integrado por cinco mil uniformados seleccionados de entre el personal
de la Policia Federal Argentina, la Gendarmeria Nacional Argentina y la
Prefectura Naval Argentina. Este cuerpo actuaria como “asistencia federal
y policia de seguridad en las zonas mas criticas, cuando su presencia sea
requerida en el marco de la Ley de Seguridad Interior”, para lo cual se
debia establecer una conjunto de “contratos de seguridad entre la jurisdic-
cion nacional y las provincias y los municipios”, priorizando “el rol de los
gobiernos locales y municipales y la participacién comunitaria”.>

Por su parte, en el plan, se postulaba un conjunto de cambios significa-
tivos en materia policial. En primer lugar, se proponia la “unificacion de
criterios de control anticorrupcion e integridad en todas las fuerzas de segu-
ridad del pais” mediante la creacion, en el ambito del Consejo de Seguridad
Interior, de un “Monitor Civil de la Seguridad” con el fin de supervisar el
area de asuntos internos de la Policia Federal Argentina, la Gendarmeria
Nacional, la Prefectura Naval Argentina y el Servicio Penitenciario Federal
y de auditar los procedimientos con la participacion de entidades sociales,
todo ello para “evitar y sancionar irregularidades en las fuerzas”. En segun-
do término, se planteaba “modificaciones en las carreras y administracion
de las fuerzas de seguridad” mediante una serie de medidas novedosas y
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profundamente innovadoras, tales como la “apertura de las Juntas de Cali-
ficaciones y Promociones” de cada una de esas instituciones al “monitoreo
externo de universidades y organizaciones no gubernamentales, para ga-
rantizar la maxima transparencia en el ascenso y promocion del personal”;
y la “convocatoria abierta para incorporar por concurso publico de antece-
dentes y oposicion a Comisarios, Subcomisarios e Inspectores civiles en las
fuerzas de seguridad” entre “profesionales de disciplinas afines” cuya in-
corporacion definitiva requeriria de la “aprobacidn de un curso intensivo de
formacion especifica”. Y, en tercer lugar, se proyectaba la unificacion de “la
gestion administrativa de las cuatro fuerzas de seguridad profundizando
la reforma iniciada con la creacion del Programa de Administracion Civil”.3!

Finalmente, el plan contemplaba la elaboracion de un “mapa nacional del
delito” mediante la extension a nivel nacional del “Sistema Unificado de
Registros Criminales (SURC)”, que ya funcionaba en la Ciudad de Buenos
Aires, a los efectos de conformar “una Unica red informatica” que vincule
“a todas las fuerzas de seguridad y a todo el sistema judicial criminal na-
cional y provincial” a fin de sistematizar y analizar la informacién crimi-
nal provista por estas instancias. Dicha propuesta apuntaba a permitir “el
despliegue de efectivos [policiales] en funcion de la evolucion del crimen”
asi como a constituir una “herramienta central” para la Agencia Federal
de Investigaciones y Seguridad Interior sobre la problematica del crimen
organizado. Para todo ello, el gobierno proponia una inversion de $ 4 mi-
llones y un plazo de ejecucion de 12 meses.*?

En este sentido, la propuesta gubernamental era integral y suponia un
conjunto de cambios profundos en el sistema policial federal asentados en
la creacion y puesta en funcionamiento de una nueva agencia policial; la
reestructuracion organica y funcional de las policias y fuerzas de seguridad
existentes; la conformacion de dispositivos externos de control funcional
de las policias y fuerzas de seguridad federales; y el traspaso de la admi-
nistracion de estas instituciones a la esfera civil. Desde la instauracion de-
mocratica, nunca se habia planteado una reforma institucional de semejante
envergadura asentada en una firme reivindicacion de la conduccion civil de
la seguridad puiblica y los asuntos policiales.
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En octubre de 2004, luego de una crisis en el gabinete, el gobierno dis-
puso la transferencia de la Secretaria de Seguridad Interior y de los cuerpos
policiales y fuerzas de seguridad federales desde el ambito del Ministerio
de Justicia y Derechos Humanos hacia la orbita del Ministerio del Interior
y colocd al titular de esta cartera, Anibal Fernandez, a cargo de la direc-
cion politica de la seguridad en Argentina. Fernandez, a contramarcha de la
orientacion oficial seguida hasta entonces, era un dirigente inclinado a pri-
vilegiar la intervencion policial en la gestion de los asuntos de la seguridad
publica. En ese momento, se inici6 el giro conservador del kirchnerismo.
Con ello, se abandono el conjunto de iniciativas reformistas anunciadas en
€s0s meses y se inicid un proceso institucional de paulatina delegacion del
gobierno de los asuntos de seguridad publica a las policias, garantizandoles
un amplio margen de autonomia para ello asi como para conducir sus propias
organizaciones sin ningun tipo de injerencia politica. Esta nueva tendencia
fue particularmente visible con la que paso a ser la principal policia del
gobierno, esto es, la Policia Federal Argentina.®

NUEVA POLICIA, VIEJOS VICIOS (2005-2009)

En febrero de 2005, el Presidente Kirchner decidio, a través del Decreto
145/05, transferir organica y funcionalmente a la Policia Aeronautica Na-
cional (PAN),** dependiente de la Fuerza Aérea Argentina, desde el ambito
del Ministerio de Defensa a la esfera del Ministerio del Interior, constituyen-
do la Policia de Seguridad Aeroportuaria (PSA) e incorporandola al sistema
de seguridad interior establecido en la Ley 24.059 de Seguridad Interior.
Asimismo, mediante aquel decreto, ordeno la “Intervencion de la Policia de
Seguridad Aeroportuaria” a través de la designacion de un funcionario civil a
los efectos de que ejerza las competencias, facultades y atribuciones propias
del Director Nacional de la Policia Aeronautica Nacional y efectiie y/o pro-
ponga las reestructuraciones que considere pertinentes a los fines de proceder
a la normalizacion del funcionamiento de la citada institucion.>

Esta decision se tomo6 como derivacion del denominado “caso Southern
Winds™* que por entonces tuvo una notoria gravitacion publica y que puso
en tela de juicio las labores de seguridad aeroportuaria que venia desem-
pefiando la Fuerza Aérea mediante la Policia Aerondutica Nacional. La
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respuesta institucional del gobierno consistio en la creacion de una nueva
policia altamente especializada que fuera disefiada, organizada, puesta en
funcionamiento y conducida por un grupo de expertos en seguridad que no
eran policias, sino que provenian mayoritariamente del medio académico y
que sustentaban visiones politicas de centro-izquierda.

A partir de entonces, la Intervencion Civil de la Policia de Seguridad
Aeroportuaria ha llevado adelante un proceso institucional novedoso. Por
un lado, establecid nuevos parametros doctrinales, organizacionales y fun-
cionales que la diferenciaban significativamente del resto de las policias y
fuerzas de seguridad existentes en el ambito federal. Y, por otro lado, de
acuerdo con ese modelo policial, constituy6 la primera experiencia ins-
titucional de una policia con mando civil, es decir, con una estructura de
direccion superior y administracion general conducida por funcionarios
especializados en asuntos de seguridad publica pero sin estado policial.’’
El 31 de mayo de 2006, el Congreso Nacional sancion6 por unanimidad
en ambas camaras la Ley 26.102 de Seguridad Aeroportuaria a través de
la cual se convalido la creacion de la Policia de Seguridad Aeroportuaria,
convirtiéndola en la primera institucion policial creada en democracia en
toda la historia institucional argentina.

Alo largo de toda la Intervencion,*® las autoridades superiores del gobier-
no nacional apoyaron con altibajos y vaivenes el desarrollo del proceso de
reforma institucional. Durante el primer aflo, ese apoyo derivo basicamente
de la consideracion de que la gestion era eficaz en el sentido de que habia
conseguido neutralizar la crisis y el conflicto originado en febrero de 2005
y que habia logrado estabilizar la situacion institucional sin que se vol-
vieran a producir sucesos o dificultades que repercutieran negativamente
sobre el gobierno. Sin embargo, la conformacion de la Policia de Seguridad
Aeroportuaria como una institucion policial asentada en parametros origi-
nales asi como el desempefio de la misma en materia de control de los
delitos en el d&mbito aeroportuario no fueron objeto de atencién e interés
privilegiado por parte de aquellas autoridades. Lo que prim¢ fue la indife-
rencia y el desentendimiento acerca de dichos procesos.

Las restricciones presupuestarias por las que atravesod la Policia de Segu-
ridad Aeroportuaria entre los afios 2005 y 2009 fueron severas. Desde sus
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inicios, para la Intervencion, esta nueva institucion “no contaba con una in-
fraestructura policial adecuada para desarrollar eficientemente las labores
preventivas y conjurativas propias de la seguridad aeroportuaria”. En efecto,
“el caracter vetusto de la infraestructura policial de la policia de Seguridad
Aeroportuaria y la escasez de medios adecuados a la labor policial programa-
da” hacia indispensable “una rapida reestructuracion infraestructural”.*® Pese
aello, durante los tres primeros afios de la gestion no se asignaron gastos para
afrontar inversiones relativas a infraestructura edilicia, comunicacional, in-
formatica, de movilidad y de equipamiento policial, dando cuenta de la des-
atencion gubernamental al proceso de cambio encarado por la Intervencion.
En 2008, la situacion presupuestaria de la Policia de Seguridad Aeroportuaria
cambio sustancialmente y ello se inscribi6 en la superacion de las diferencias
y atritos politicos e institucionales que signaron desde 2005 la relacion entre
el Interventor y el ministro del ramo, Anibal Fernandez.*

Sin embargo, la institucion nunca fue recipiendaria de la inversion publi-
ca necesaria en materia infraestructural a tono con el disefio organizacional
hecho por la Intervencion. Para el gobierno nacional, la Intervencion sélo
fue util para garantizar que los conflictos existentes en los aeropuertos no
escalaran a una situacion de crisis politica. Y para ello, no hacia falta una
atencion presupuestaria ni un nivel de inversion infreaestructural como el
reclamado —infructuosamente— por el equipo de la Intervencion.*

Por su parte, las dilaciones, demoras y obstaculos administrativos e ins-
titucionales generados por otras instancias de gobierno en el proceso de
normalizacion de la Policia de Seguridad Aeroportuaria obstruyeron seve-
ramente la depuracion de la institucion y el re-encasillamiento del personal
policial heredado de la vieja policia, el que recién se pudo concretar en
diciembre de 2009. Ello también fue una expresion elocuente de la indife-
rencia gubernamental al proceso de conformacion de esta nueva policia.*?

En ese mismo sentido se inscribieron los embates y acciones desesta-
bilizantes llevadas a cabo por notorias autoridades y/o altos funcionarios
del gobierno estrechamente vinculados al circulo mas cerrado e intimo del
kirchnerismo cuando la institucion llevé a cabo procedimientos policiales
que apuntaban a desarticular redes criminales con proteccion policial y/o
judicial o con conexion politica directa o indirecta.
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El sabado 2 de junio de 2007, personal de seguridad compleja de la Poli-
cia de Seguridad Aeroportuaria incautd 100 Kg. de cocaina y detuvo en la
ciudad de Rio Gallegos, Provincia de Santa Cruz, a dos venezolanos, dos
colombianos y un holandés que integraban una organizacion internacional
dedicada al narcotrafico. Al dia siguiente, se produjeron cinco allanamien-
tos en la Capital Federal y se detuvieron a un espafiol y a un argentino.
Estos procedimientos fueron el corolario de una investigacion dirigida por
el Juez Federal de Bariloche, Lednidas Moldes, e iniciada en diciembre
de 2006, y que insumio, entre otras labores, 3.500 horas de escuchas te-
lefonicas. La banda adquiria la cocaina en Peru y Colombia, la trasladaba
hasta Argentina y en un laboratorio ubicado en el centro de la Ciudad de
Buenos Aires le daban una consistencia gomosa y grisacea a los efectos
de ocultarla y enviarla a Europa.® El sigilo de la labor investigativa y del
procedimiento llevado a cabo por la Policia de Seguridad Aeroportuaria
en el terrufio de origen de Kirchner no fue apreciado positivamente por las
autoridades nacionales.*

Durante la madrugada del 4 de agosto de ese mismo afio, la agente de la
Policia de Seguridad Aeroportuaria, Maria de Lujan Telpuk llevé a cabo en
la Terminal Sur del Aeroparque Metropolitano un procedimiento de ins-
peccion de las maletas de los pasajeros de un vuelo de aviacion general
procedente de Caracas. La comitiva de ese vuelo estaba compuesta por fun-
cionarios del gobierno argentino, entre los cuales se encontraban Claudio
Uberti, titular del Organo de Control de Concesiones Viales (OCCoVTI) del
Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios y encar-
gado de coordinar y supervisar los negocios de esa cartera con Venezuela,
asi como también Exequiel Espinosa, Director de la Empresa de Energia
SA. También viajaban funcionarios y empresarios venezolanos. Telpuk de-
tectd en la maleta del empresario venezolano Guido Alejandro Antonini
Wilson una suma considerable de dinero que se intentaba ingresar al pais
sin declarar. Se llevd a cabo un procedimiento junto con funcionarios de
aduana por lo que se consider6 una “infraccion al régimen de equipaje”. En
el conteo del dinero se constato la existencia de U$S 790.550, que queda-
ron secuestrados judicialmente. La cercania de Uberti al nicleo gobernante
genero una crisis institucional de amplia envergadura.*
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Por su parte, el 19 de setiembre de ese mismo afio, personal de la Policia
de Seguridad Aeroportuaria detuvo en la terminal de pasajes del Aeropuer-
to de Ezeiza a nueve funcionarios aduaneros, a un empleado civil y a un
agente de la misma institucion, por recibir coimas de un grupo de pasajeros
que llegaban de Malasia a fin de eximirlos de pagar los correspondientes
impuestos por importar productos y mercancias que pretendian ingresar al
pais. En el procedimiento, personalmente dirigido por el Juez Federal de
Lomas de Zamora, Carlos Santa Marina, se encontr6 a los imputados US$
8.852, $ 8.935, € 215 y $ Australianos 20. Las imagenes de las camaras
del CCTV que fueron incorporadas a la causa judicial mostraban “a los
funcionarios mandar al pasajero al baflo para que ponga los billetes dentro
del pasaporte y luego la forma en que el aduanero mete el pasaporte en un
cajon sin motivo alguno, luego lo saca, y obviamente en esa maniobra deja
dentro del cajon los ddlares de la coima”. El magistrado, luego de tomarles
declaracion indagatoria, proceso a los imputados por el delito de exaccio-
nes ilegales.*® Al dia siguiente, Ricardo Etchegaray, titular de la Direccion
General de Aduanas y funcionario estrechamente allegado a un sector del
gobierno, nego6 enfaticamente las acusaciones contra sus empleados y los
defendi6 diciendo que las detenciones respondian a una “puja interna” con
la Policia de Seguridad Aeroportuaria.*’

Estos hechos pusieron en evidencia dos cuestiones fundamentales para
la Intervencion de la Policia de Seguridad Aeroportuaria. En primer lugar,
pudo demostrar que los asuntos de la seguridad y, en particular, los refe-
ridos a la policia podian ser abordados, tratados y gestionados eficiente y
eficazmente por un grupo politico-institucional conformado predominan-
temente por funcionarios civiles y, en este caso particular, dirigido por un
académico de centro-izquierda. Ello indico que los civiles también podian
crear y conducir policias. En segundo término, se consigui6 poner en fun-
cionamiento una nueva policia con capacidades tangibles para desarrollar
estrategias eficaces de control de los delitos en el &mbito aeroportuario,
rompiendo el mito de que los sectores progresistas o de centro-izquierda
solo eran capaces de afrontar estos asuntos desde una perspectiva garantis-
ta indiferente a la problematica criminal.
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Sin embargo, pese a estos logros evidentes, la conformacion de la Policia
de Seguridad Aeroportuaria no estuvo orientada a poner en marcha una
policia que sirviera como modelo para un eventual proceso de reforma y
modernizacion policial que busque lograr mayores niveles de eficacia en
el control de los delitos. Al gobierno soélo le interesd acallar el conflicto
que dio origen a la creacion de la misma, lo que hizo que el Interventor
renunciara al cargo en noviembre de 2009, quedando trunco el proceso de
cambio iniciado en 2005.

PROGRESISMO COSMETICO (2010-2012)

A fines de 2010, se produjeron algunos acontecimientos de significativa
relevancia publica que no sélo pusieron e n evidencia ciertos aspectos de la
modalidad de gestion politica de la seguridad asentada en la policializacion
de la gobernabilidad del sector sino que, ademas, determinaron su invia-
bilidad politica, segun la interpretacion de la propia Presidenta Cristina
Fernandez.

E120 de octubre, el joven militante del Partido Obrero, Mariano Ferreyra,
fue asesinado con un disparo de arma de fuego efectuado desde un grupo de
integrantes del sindicato “Union Ferroviaria” quienes, asistidos por barra-
bravas contratadas para la ocasion, agredieron a un conjunto de empleados
tercerizados y militantes de izquierda pertenecientes al Partido Obrero y al
Movimiento Teresa Rodriguez que reclamaban a favor de la estabilizacion
de los primeros. La Policia Federal Argentina, en clara connivencia con los
agresores, “libero la zona” para permitir el ataque del grupo para-sindical
ya que, “estando presentes en el desarrollo de los acontecimientos, [los
policias actuantes] omitieron prevenir la violencia de terceros, intervenir
e incluso aprehender a los responsables luego de sucedidos los hechos”.
Asimismo, “se han mostrado renuentes a colaborar con la investigacion,
si es que no dispuestos a retacear pruebas”, tal como quedd comprobado
durante la investigacion judicial posterior.*®

Por su parte, el 3 de diciembre, mas de dos centenares de personas
—muchos nucleados en grupos familiares— ocuparon pacificamente algunas
hectareas del Parque Indoamericano ubicado en Villa Soldati, al sudoeste
de la Ciudad de Buenos Aires, reclamando a las autoridades el acceso a
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viviendas. Estas personas, que habitaban precariamente algunas casas y
terrenos ubicados en villas de emergencia y asentamientos de las barriadas
lindantes al parque, efectuaron esos reclamos debido al aumento de los
alquileres en esos. Tres dias mas tarde, la autoridad judicial interviniente
ordend el desalojo del predio, durante el cual efectivos de la Policia Fe-
deral Argentina y de la Policia Metropolitana, dependiente del gobierno
local, convergieron al lugar y emprendieron una feroz represion sobre los
ocupantes, en cuyo marco se produjeron los asesinatos de Rosemary Chura
Puiia, boliviana, de 28 afios, y de Bernardo Salgueiro, paraguayo, de 24
afios de edad. La Policia Federal Argentina, intentando encubrir los asesi-
natos policiales, le indicé al gobierno que los asesinatos fueron resultado

del enfrentamiento producido entre diferentes grupos de ocupantes.*

Estos hechos persuadieron a Cristina Fernandez de la necesidad de aban-
donar la impronta delegativa y policialista que habia tenido la politica
de seguridad desarrollada durante el ultimo lustro. En consecuencia, el 10 de
diciembre, la mandataria anunci6 la creacion del Ministerio de Seguridad
y designo al frente del mismo a Nilda Garré. Ella manifest6 claramente la
necesidad de revertir la tendencia tradicional asentada en la policializacion
de la gestion de la seguridad publica® e inaugur6 una interpretacion de las
problematicas de la seguridad mucho mas integral y no determinada por la
labor policial.

[...] La seguridad ciudadana no es una condicion que se garantice s6lo
ni principalmente con medidas represivas de corte policial. Atin cuando
en muchos casos estas medidas sean efectivamente indispensables, re-
ducir la politica de seguridad a la accion policial de disuasion o conjura-
cion del crimen es limitarse a lidiar solo con la expresion del problema
y no con sus causas determinantes. Y en la medida en que éstas no se
encaren, la sociedad en la que vivimos seguira generando oportunidades
para delinquir y personas dispuestas a aprovecharlas. En este sentido,
sostenemos que atacar de frente el problema de la inseguridad implica
también desarrollar iniciativas en el campo de la educacion, del trabajo
y, fundamentalmente, de la redistribucion de la riqueza socialmente ge-
nerada. En los debates acerca de la relacion entre pobreza y delito, que
muchas veces tienden a estigmatizar a los sectores populares, general-
mente se soslaya el hecho de que existe una correlacion mucho mayor
entre aumento del delito y aumento de la desigualdad; que la que se
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registra entre delito y pobreza. Las estadisticas sobre la evolucion de es-
tas dos variables a lo largo de los tltimos 30 afios no dejan lugar a dudas
sobre el hecho de que el aumento de la desigualdad entre las personas
y el aumento del delito estan intimamente vinculados. Esto no implica
que la relacion entre ambas variables sea directamente causal o que no
esté mediada por otros factores contextuales, pero si significa que es un
tema del que debemos hacernos cargo quienes tengamos la responsabi-
lidad de crear una sociedad mas segura. Lo anterior tampoco implica
negar la existencia de un crimen organizado que subsiste y prolifera mas
alla de las condiciones econdmicas y del bienestar de la poblacion, pero
si significa que sera necesario desarrollar estrategias diferenciadas para
enfrentarlo y para lograr que los habitantes de nuestro pais no se sien-
tan seducidos por los beneficios que estas organizaciones les prometen
frente a un Estado que en el pasado no supo garantizar oportunidades ni
bienestar.!

Pero lo mas significativo e innovador de la nueva gestion ministerial
estuvo dado por la manifiesta reivindicacion del “gobierno politico de la
seguridad publica” y del fin del predominio policial en la gestion de estos
asuntos y en la conduccion autéonoma de sus propias organizaciones.

[...] Es necesario consolidar el gobierno politico de la seguridad. Du-
rante muchos aflos, la definicion de las estrategias para combatir tanto
el delito urbano como el crimen organizado fue delegada comodamente
por las dirigencias politicas en las fuerzas de seguridad. Esto implico
que las directivas, las tacticas y los métodos para garantizar la seguridad
ciudadana fueran definidos de manera auténoma por organismos que
debian haber sido herramientas en la ejecucion de una politica y no sus
organos rectores. Como correlato de lo anterior, los indicadores para
evaluar el desempefo de las fuerzas y los mecanismos para analizar su
eficacia, eficiencia y transparencia fueron definidos y gestionados por
los propios cuerpos que debian ser monitoreados. El resultado de esto
fue la proliferacion de logicas corporativas mas preocupadas por la auto-
conservacion que por la implementacién de una politica de seguridad
consistente en el tiempo. Esto se vio agravado por el hecho de que cada
fuerza defini6 su propia estrategia aislada no sélo de las areas pertinen-
tes de gobierno sino también de las otras fuerzas, lo que multiplico la
fragmentacion y falta de consistencia de las politicas.

En este marco, todo hacia presumir que Garré encararia una gestion de
corte netamente reformista en materia de seguridad y, en particular, en
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materia policial. Los lineamientos estructurales de esa agenda reformista
eran claros y fueron explicitados en numerosas ocasiones por la propia
ministra: la construccion de un dispositivo consolidado y eficaz de conduc-
cion politico-institucional del sistema de seguridad publica y, especialmen-
te, de direccion y administracion policial, sobre la base del fortalecimiento
del Ministerio de Seguridad recién creado, asi como la reforma doctrinal,
organica y funcional de las instituciones policiales y fuerzas de seguridad
federales.

Una clara expresion de la disposicion gubernamental a efectivizar la
conduccidn politica de las policias y fuerzas de seguridad federales se pudo
apreciar cuando la Presidenta Fernandez ordend, mediante el Decreto 864/11
de fines de junio, el “Operativo Unidad Cinturén Sur” en cuyo marco se dis-
puso que un conjunto de unidades operacionales de la Gendarmeria Nacional
y de la Prefectura Naval Argentina desplazarian a los efectivos de la Policia
Federal Argentina de dos regiones de la Ciudad de Buenos Aires, a los efec-
tos de que las primeras ejerzan “las funciones de policia de seguridad y las
tareas de prevencion e investigacion de los delitos” de las zonas asignadas,
respectivamente. El dia 4 de julio, unos 2.500 efectivos de aquellas fuerzas
de seguridad quedaron a cargo del patrullaje y de la investigacion del narco-
trafico en siete barrios del sur de la Ciudad de Buenos Aires. En total, serian
2.500 gendarmes y prefectos los que remplazarian al personal de la Policia
Federal.” Si bien se indico que el operativo de referencia apuntaba a “optimi-
zar” la seguridad de la ciudad mediante el refuerzo operativo de estas fuerzas
de seguridad, en verdad, se decidi6 el reemplazo de los efectivos de la Policia
Federal Argentina porque sobre ellos pesaba la sospecha de que protegian
actividades ilegales expandidas en esas zonas, en particular, las extendidas
redes de narcotrafico.* Era la primera vez desde la instauracion democratica
que otras fuerzas de seguridad reemplazaban a la Policia Federal Argentina
en sus labores basicas dentro de la Capital Federal.

En este marco, entre diciembre de 2010 y mediados de 2012, Garré llevo
a cabo un conjunto de medidas, resoluciones y disposiciones orientadas a
asumir las responsabilidades de conduccién y control sobre las policias y
fuerzas de seguridad federales® pero, en verdad, el grueso de esas iniciati-
vas resultaron acotadas o limitadas con relacion a los objetivos discursivos
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trazados por la propia gestion. Ello también se pudo apreciar en diferentes
aspectos que dieron cuenta de los vacios y limitaciones de una gestion que
se perfil6 como reformista.

En primer término, no se profundizé el necesario fortalecimiento del dis-
positivo institucional del Ministerio de Seguridad a tono con las sucesivas
declamaciones ministeriales a favor del gobierno civil de la seguridad y
de las policias. No se dieron los pasos fundamentales para conformar un
nucleo muy activo de funcionarios civiles —de escala alta y media— con
amplia capacidad de gestion sobre las problematicas de la seguridad y so-
bre las instituciones policiales, sin el cual la proclamacion del gobierno
politico de la seguridad se convierte en una ficcion. Las iniciativas desarro-
lladas por los funcionarios ministeriales se limitaron al establecimiento de
procedimientos de supervision y control de ciertos aspectos institucionales
fundamentales de las policias pero sin introducir cambios organicos en las
mismas y contando con un equipo politico timorato y limitadamente capa-
citado en la gestion institucional de cambios complejos.

En este marco, una de las vacantes institucionales mas notables ha sido
la falta de voluntad ministerial para conformar un “Observatorio Nacional
del Delito y la Violencia” destinado a producir informacion, conocimientos
y diagnosticos sobre la problematica criminal y de violencias para la ela-
boracion de politicas de seguridad ciudadana eficientes y democraticas.*
Con ello, se perpetud una modalidad de gestion exclusivamente asentada
en “el saber empirico policial” y una vacante de conocimiento en la ma-
teria que condujo a que “el unico pardmetros de buena o mala gestion de
seguridad pareciera ser la disminucion y el aumento de la violencia y el
delito en determinados periodos de tiempo”. De todos modos, dado que “la
calidad y la confiabilidad de los datos [criminolégicos] son limitadas y que
su logica de recoleccion esta orientada mas hacia la confeccion de informes
administrativos (que tacticos o estratégicos para producir respuestas) y por
tipos penales (mas que por problemas delictivos especificos)”, el aumento
o disminucion de los delitos “no pareciera ser indicadores fiables de las si-
tuaciones de la seguridad ni del desempeifio institucional”. En este contex-
to, ha predominado el “uso de la informacién estadistica como un recurso
casi exclusivo de los jefes policiales y ministro responsable del tema”.>’
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A tono con ello, tampoco se avanzé en la posibilidad de articular un am-
plio acuerdo de seguridad democratica con los actores politicos-partidarios
y sociales —organizaciones no-gubernamentales, organismos de derechos
humanos, sindicatos y centros académicos y universitarios, entre otros—,
orientado a constituir una instancia de consulta, asistencia y apoyo a las
politicas e intervenciones en materia de seguridad y, en particular, a
las necesarias reformas institucionales a tono con el discurso ministerial
y que mayoritariamente superarian el calendario politico de un mandato
gubernamental.

En segundo lugar, como una consecuencia inevitable de lo anterior, no
se disefid y formuld una estrategia amplia de reforma y modernizacion
de las policias y fuerzas de seguridad federales en lo concerniente a sus
funciones; estructuras organicas; dispositivos de direccion superior y ad-
ministracion general; sistemas operacionales; principios basicos de actua-
cion; sistemas de formacion y capacitacion y estructuras de control interno
de caracter externo, en vista de conformarlas como instituciones publicas
fundamentalmente especializadas en el control de los delitos. El conjun-
to de resoluciones dispuestas por las autoridades ministeriales en materia
de designacion y ascensos policiales; formacion y capacitacion policial;
supervision de las areas y dependencias de control de asuntos internos;
y otros aspectos institucionales vinculados con las policias ni siquiera se
tradujeron en cambios normativos e institucionales atinentes a las bases
doctrinarias y a las estructuras organizacionales y funcionales de las insti-
tuciones policiales federales. En este sentido, hasta mediados de 2012, no
se habia avanzado en la formulacion de una estrategia de reforma integral
de las normas organicas de las policias y fuerzas de seguridad federales, las
que, salvo la Policia de Seguridad Aeroportuaria, cuentan con bases legales
y reglamentarias que datan de épocas dictatoriales y que son sustancial-
mente contrarias a la gestion democratica de la seguridad y, en particular, a
la conduccion politica de las mismas.>®

La expresion mas significativa de la indisposicion ministerial a la re-
estructuracion policial estuvo dada por el abierto aval y la intervencion
directa de las autoridades de la cartera en el proceso de contra-reforma
en la Policia de Seguridad Aeroportuaria, Unica institucion policial federal
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asentada en bases normativas e institucionales democraticas. Dan cuen-
ta de ello la exaltacion de las actividades protocolares por encima de la
profundizacion del proceso reformista iniciado en 2005; la desatencion de
las cuestiones operacionales y la consecuente caida de desempefio en la
identificacion y desarticulacion de grupos criminales que operan a través
de las terminales aeroportuarias; la imposicion de nuevas funciones ajenas
a la seguridad aeroportuaria y de cumplimiento imposible por parte de la
estructura operacional de la fuerza; y las disputas cupulares en materia de
direccion organica, entre otras deficiencias. No obstante, lo mas relevante
de la contra-reforma en ciernes estuvo dado por el paulatino desguace de la
Direccion de Control Policial encargada de las auditorias, investigaciones
y denuncias de las irregularidades e infracciones cometidas por parte del
personal policial de dicha institucion policial.*

Pese al caracter civil de la conduccion superior de la Policia de Seguridad
Aeroportuaria y de que el grueso de los miembros de esa conduccion forma-
ron parte del equipo de gestion de la Intervencion civil que la cred y puso en
funcionamiento por instruccion de Néstor Kirchner, las resistencias institu-
cionales interpuestas por parte de esos funcionarios de conduccioén a la labor
de control e investigacion del mencionado organismo de control externo fue
constante. La “reticencia” y la “omision” de parte de esos funcionarios en
la comunicacion al organismo de control de hechos que podrian constituir
infracciones o que directamente implicaban delitos o faltas graves se con-
jugd con la “demora en los requerimientos” o el retaceo permanente de la
informacion solicitada por dicho 6rgano y hasta la negativa a notificar las
disposiciones del mismo a los oficiales destinatarios de las mismas.

En verdad, el desguace del 6rgano de control externo equipara a la Policia
de Seguridad Aeroportuaria al resto de las policias y fuerzas de seguridad
federales y pone en evidencia la indisposicion ministerial en conformar un
sistema de control externo para la Policia Federal Argentina, la Gendar-
meria Nacional y la Prefectura Naval Argentina, las que, pese al discurso
reformista de Garré, aun hoy mantienen dispositivos de control de “asuntos
internos” heredados de épocas dictatoriales.

En suma, el declamacionismo exorbitante y meramente simboélico en fa-
vor de la conduccion politica de la seguridad y las policias; la aprobacion
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de resoluciones con poca incidencia o gravitacion sobre las modalidades de
desarrollo institucional de las policias y, particularmente, sobre sus prac-
ticas historicas; la habilitacion soterrada de la intervencion de personal
de inteligencia militar en labores de seguridad interior; el desarrollo de
operativos policiales asentados en el mero control territorial y poblacional
en barriadas pobres; la existencia de una estructura de gestion ministerial
débil y atravesada por conflictos internos muy profundos; la ausencia de
estrategias de reformas institucionales de las policias y fuerzas de seguri-
dad federales; la falta de un sistema integral de gestion de la informacion
criminal; y el debilitamiento del tinico dispositivo de control externo de
la Gnica policia federal creada en democracia y durante la primera gestion
presidencial kirchnerista, dan cuenta, en verdad, de una gestion signada por
una suerte de progresismo cosmético que la equipara con la administracion
conservadora anterior.

A casi tres década de la instauracion de la democracia en la Argentina, el
gobierno politico de la seguridad y la reforma institucional de las policias y
fuerzas de seguridad federales constituyen tareas institucionales pendientes.
Y quizés lo sean porque implica un cambio mucho mas amplio y comple-
jo que la reforma del sector seguridad y, en su marco, la reestructuracion
doctrinaria, organizacional y funcional de las instituciones policiales. Por
cierto, reformar la seguridad y las policias supone reformar la politica o,
mas precisamente, reestructurar las modalidades tradicionales de gestion
de los conflictos y de vinculacion establecidas entre la clase politica y, mas
especificamente, las autoridades gubernamentales, por un lado, y la institu-
cion policial, por el otro.®

NOTAS

1. Zaffaroni sostiene que la “criminalizacion secundaria” es “la accion punitiva ejercida
sobre personas concretas, que tiene lugar cuando las agencias policiales detectan a una per-
sona, a la que se atribuye la realizacion de cierto acto criminalizado primariamente, la in-
vestiga, en algunos casos la priva de su libertad ambulatoria, la somete a la agencia judicial,
ésta legitima lo actuado, admite un proceso (o sea, el avance de una serie de actos secretos o
publicos para establecer si realmente ha realizado esa accion), se discute publicamente si la
ha realizado y, en caso afirmativo, admite la imposicion de una pena de cierta magnitud que,
cuando es privativa de la libertad ambulatoria de la persona, es ejecutada por una agencia
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penitenciaria (prisionizacion)” (en: Zaffaroni, Eugenio Ratl, Derecho penal. Parte General,
Ediar, Buenos Aires, 2000, p. 7).

2. Ibid., p. 7.
3. Tbid., p. 9.

4. Al respecto, véase: Massoni, José, Estado de la corrupcion en la Argentina y en el mundo
1990-2011, Editores del Puerto, Buenos Aires, 2011. Véase también: Simonetti, Jos¢, llegalidad del
poder; crimen, politica, economia y exclusion, Editores del Puerto, Buenos Aires, 2010.

S. Simonetti, José, llegalidad del poder ..., op.cit., pp. 1 y 2.

6. Virgolini, Julio, La razon ausente. Ensayos sobre criminologia y critica politica, Edito-
res del Puerto, Buenos Aires, 2005, p. 173.

7. Para una conceptualizacion de “Estado paralelo”, véase: Briscoe, Ivan, La proliferacion
del “Estado paralelo”, Fride, Madrid, Documento de Trabajo n.® 71, octubre de 2008. Por
otra parte, he desarrollado una sistematizacion conceptual de la regulacion policial del delito
en Argentina en: Sain, Marcelo Fabian, “La policia, socio y arbitro de los negocios crimina-
les”, revista Le Monde Diplomatique, Buenos Aires, Afio XI, n.° 133, julio de 2010.

8. Al respecto y apenas en referencia a los ultimos afios, véase: Centro de Estudios Legales
y Sociales, Derechos Humanos en Argentina: informe 2008, Siglo Veintiuno Editores, Buenos
Aires, 2008, cap. 2; Centro de Estudios Legales y Sociales, Derechos Humanos en Argentina:
informe 2009, Siglo Veintiuno Editores, Buenos Aires, 2009, caps. 2 y 3; Centro de Estudios
Legales y Sociales, Derechos Humanos en Argentina: informe 2010, Siglo Veintiuno Editores,
Buenos Aires, 2010, cap. 3; y Centro de Estudios Legales y Sociales, Derechos Humanos en
Argentina: informe 2011, Siglo Veintiuno Editores, Buenos Aires, 2011, caps. 2, 3 y 4. Véase
también: Pita, Maria Victoria, Formas de morir y formas de vivir. El activismo contra la vio-
lencia policial, Editores del Puerto, CELS, Buenos Aires, 2010.

9. Miguez, Daniel, Los pibes chorros. Estigma y marginacion, Capital Intelectual, Buenos
Aires, 2004. Véase también: Miguez, Daniel, “Rostros del desorden. Fragmentacion social y
la nueva cultura delictiva en sectores juveniles”, y Kessler, Gabriel, “Entre fronteras desva-
necidas. Logica de articulacion de actividades legales e ilegales en los jovenes”, en Gayol,
Sandra y Kessler, Gabriel (comps.), Violencias, delitos y justicias en la Argentina, Manantial,
Buenos Aires, 2002; Kessler, Gabriel, Sociologia del delito amateur, Paidos, Buenos Aires,
2004; Miguez, Daniel, Los pibes chorros y delito y cultura. Los codigos de la ilegalidad en la
Jjuventud marginal urbana, Editorial Biblos, Buenos Aires, 2009; y Santiago, Fernando, “Chi-
cos malos”. Juventud, precariedad y delito, Instituto del Conurbano / Universidad Nacional
de General Sarmiento, San Miguel, Documento de Trabajo n.° 22, diciembre de 2002.

10. En Argentina, un factor determinante para la expansion de estos emprendimientos cri-
minales ha sido la tutela y proteccion policial a los grupos delictivos y la regulacion de dichos
emprendimientos. Al respecto, véase: Latorraca, Martin, Montero, Hugo y Rodriguez, Carlos,
“Politica y corrupcion policial”, en Le Monde Diplomatique, Buenos Aires, mayo de 2003; y
Dewey, Matias, “Al servicio de la comunidad... delictiva”, en revista Le Monde Diplomati-
que, Buenos Aires, Afio XI, n.° 142, abril de 2011.

11. Garland, David, La cultura del control. Crimen y orden social en la sociedad contem-
poranea, Gedisa Editorial, Barcelona, 2005, p. 192.

12. Al respecto, véase: Ciafardini, Mariano, Delito urbano en la Argentina. Las verdaderas
causas y las acciones posibles, Ariel, Buenos Aires, 2006, cap. 2; Kosovsky, Dario, “Delito y
analisis de la informacion en Argentina”, en Kaminsky, Gregorio, Kosovsky, Dario y Kessler,
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Gabriel, El delito en la Argentina post-crisis. Aportes para la comprension de las estadisticas
publicas y el desarrollo institucional, UNLA / ILANUD / INECIP, Buenos Aires, 2007; Isla,
Alejandro y Miguez, Daniel (coords.), Heridas urbanas. Violencia delictiva y transformacio-
nes sociales en los noventa, Editorial de las Ciencias y FLACSO-Argentina, Buenos Aires,
2003; Miguez, Daniel, e Isla, Alejandro, Entre la inseguridad y el temor. Instantdneas de la
sociedad actual, Paidos, Buenos Aires, 2010; Kessler, Gabriel, £l sentimiento de inseguridad:
sociologia del temor al delito, Siglo Veintiuno Editores, Buenos Aires, 2009, entre otros.

13. He tratado conceptualmente estos procesos en: Sain, Marcelo Fabian, E/ Leviatan azul:
policiay politica en Argentina, Siglo Veintiuno Editores Argentina, Buenos Aires, 2008, cap. 3.

14. He trabajado estas cuestiones en: Sain, Marcelo Fabian, “El amague. La politica de
seguridad publica durante la gestion presidencial de Néstor Kirchner (2003-2007)”, ponencia
presentada en el VI Congreso Argentino de Administracion Publica “Gobernabilidad Demo-
crdtica y Desarrollo Economico con Equidad Social”, organizado por la Asociacion Argentina
de Estudios de Administracion Publica (AAEAP), Resistencia, Chaco, 6 y el 8 de julio de 2011.

15. Tbid.
16. Diario Clarin, Buenos Aires, 18 de mayo de 2003.

17. Por entonces, el sistema policial federal argentino estaba compuesto por una policia y
dos fuerzas de seguridad. La Policia Federal Argentina fue creada en diciembre de 1943
y puesta en funcionamiento en 1945. Constituia un cuerpo policial civil armado que cumplia
funciones de policia de seguridad y judicial en el territorio de las provincias y en la Capital de
la Nacion, dentro de la jurisdiccion del gobierno nacional. La Gendarmeria Nacional Argen-
tina fue creada en julio de 1938 y conformaba una fuerza de seguridad militarizada que tenia
como mision el desarrollo de servicios de policia de seguridad y judicial en el ambito federal
dentro de las zonas de seguridad de fronteras, asi como la custodia de objetivos estratégicos,
y ejercia también otras funciones de policia preventiva ante la alteracion del orden publico a
nivel nacional. La Prefectura Naval Argentina fue creada en 1969 en reemplazo de la antigua
Prefectura Nacional Maritima existente desde el siglo XIX, y constituia una fuerza de seguri-
dad encargada de prestar el servicio de policia de seguridad de la navegacion y el servicio de
policia de seguridad y judicial en mares, rios, canales y demas aguas navegables, en las costas
y playas maritimas, asi como labores de policia de seguridad en el mantenimiento del orden
publico a nivel nacional.

18. Diario Pdgina/l2, Buenos Aires, 3 de junio de 2003.
19. Diario Pdgina/12, Buenos Aires, 2 de junio de 2003.

20. Los ejes del programa se basaban en la formulacion e instrumentacion de planes espe-
cificos de prevencion delictiva para cada barrio; el establecimiento de mecanismos de control
ciudadano de la gestion policial; y la provision de un incremento significativo de fondos para
afrontar los gastos de las comisarias que resultasen mas eficaces en el control del delito. Para
ello, se preveia la disponibilidad de 1.000 policias mas dedicados al desarrollo de labores
operacionales mediante una drastica reduccion de las custodias a funcionarios y al personal
judicial y de la transferencia de ciertos tramites administrativos —actas de choque, consta-
tacion de domicilios o denuncias por extravio— llevados a cabo en las comisarias a los Cen-
tros de Gestion y Participacion portefios. Por su parte, el personal policial de cada comisaria
permaneceria solo cuatro afios en el mismo destino, a los efectos que conozca el conjunto de
problematicas de cada jurisdiccion sobre la base de la elaboracion de mapas del delito perma-
nentemente actualizados y que los vecinos conozcan a los efectivos que actiian en sus barrios.
Asimismo, se establecerian mecanismos de control ciudadano mediante los cuales los vecinos
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podrian conocer y supervisar la administracién de los fondos de las comisarias y los planes
preventivos de la misma, para lo cual los jefes policiales estarian obligados a publicar la con-
tabilidad de sus ingresos y egresos de dinero y la ndmina completa del personal que presta
servicio en su dependencia, con una detallada descripcion de los horarios de trabajo del mismo.
Todo este sistema seria supervisado por la Secretaria de Seguridad Interior. Esta evaluaria cada
seis meses el desempeiio de las seccionales y de las comisarias, y, a aquellas con un mejor
desempeifio, les asignaria mayor presupuesto mediante el incremento de las “cajas chicas” de
la dependencia. Ese desempefio seria medido segun la validez de los procedimientos policiales
a partir de los expedientes judiciales que genere y el rendimiento judicial ante las detenciones,
excarcelaciones y causas que motivaron la intervencion policial. Asimismo, se apuntaba a que
las comisarias obtengan, en un plazo de cuatro afios, la certificacion ISO 9001 por su calidad
de atencion al publico (Diario La Nacion, Buenos Aires, 11 de julio de 2003).

21. Diarios Clarin y Pagina/12, Buenos Aires, 3 de octubre de 2003.

22. Diario Clarin, Buenos Aires, 27 de octubre de 2003; y Diario La Nacion, Buenos Aires,
28 de octubre de 2003.

23. Diario Clarin, Buenos Aires, 8 de mayo de 2004.

24. Diario Clarin, Buenos Aires, 3 de mayo de 2004.

25. Diario Clarin, Buenos Aires, 22 de abril de 2004; y Diario Clarin, Buenos Aires, 8 de
mayo de 2004.

26. Kirchner, Néstor, “Acto de presentacion del Plan Estratégico de Justicia y Seguridad
2004-2007”, Presidencia de la Nacion, Buenos Aires, 19 de abril de 2004.

27. Para un buen relato acerca del secuestro de Axel Blumberg y sus consecuencias, véase:
Guagnini, Lucas, Blumberg. En el nombre del hijo, Editorial Sudamericana, Buenos Aires,
2005.

28. Diarios Clarin, Pagina/12'y La Nacion, Buenos Aires, 2 y 3 de abril de 2004.

29. Kirchner, Néstor, “Acto de presentacion del Plan Estratégico de Justicia y Seguridad
2004-2007”, Presidencia de la Nacion, Buenos Aires, 19 de abril de 2004.

30. Presidencia de la Nacion, “Plan Estratégico de Justicia y Seguridad 2004-2007, Ministerio
de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos, Buenos Aires, abril de 2004, parte “Seguridad”.

31. Ibid.
32. Ibid.

33. Para el giro conservador del kirchnerismo en materia de seguridad, véase: Sain, Marce-
lo Fabian, “El amague...”, op.cit.

34. La Policia Aeronautica Nacional fue creada en febrero de 1977 mediante la Ley 21.521
como “una fuerza de seguridad militarizada que ejerce funciones de poder de policia en el
aeroespacio y el poder de policia de seguridad y judicial” con jurisdiccion “en el aeroespa-
cio” asi como “en las aeronaves, aerodromos, pistas de aterrizaje e instalaciones terrestres,
radicadas en los mismos o que sirvan de apoyo a las operaciones aeroespaciales, en lo que
no afecta a la jurisdiccion militar”. Por esa ley, la PAN paso a depender del Comando en Jefe
de la Fuerza Aérea Argentina.

35. Mediante el Decreto 147/05, el Poder Ejecutivo Nacional designé al autor de este tra-
bajo como Interventor de la Policia de Seguridad Aeroportuaria y éste permanecio en el ese
cargo hasta noviembre de 2009.
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36. El 17 de setiembre de 2004, el servicio espafol de aduanas perteneciente a la Guardia
Civil hall6 en un deposito fiscal del Aeropuerto Internacional de Barajas cuatro valijas, des-
pachadas sin pasajeros, con casi 60 kilos de clorhidrato de cocaina valuados en € 1.500.000.
Las valijas llevaban como unica identificacion etiquetas que decian “Embajada Argentina en
Esparia”, aunque no estaban realmente destinadas a dicha dependencia diplomatica sino que
iban a ser retiradas por un matrimonio espafiol que unos dias antes habian sido detenidos.
Esas valijas fueron transportadas por la compaiiia acrocomercial argentina Southern Winds,
estaba estrechamente vinculada y que contaba con un significativo subsidio de la Secretaria
de Transporte, cuyo titular era Ricardo Jaime, un funcionario allegado a Néstor Kirchner.
Al tiempo, fue detenido el gerente comercial, el jefe de base de dicha compaiiia en Ezeiza y
Walter Beltrame, un empleado destacado de la misma en dicha terminal e hijo del influyente
Jefe del Aeropuerto Internacional de Ezeiza, el Comodoro Alberto Edgardo Beltrame de la
Fuerza Aérea Argentina. Todos fueron acusados de contrabando agravado de estupefacientes.
Extranamente, la Policia Aeronautica Nacional, dependiente de esta fuerza militar, indic6 que
las filmaciones de las operaciones de embarque y despacho de valijas de ese dia se habian
borrado, lo que hacia presumir el encubrimiento de esa area estatal. Este caso tomo estado
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desarrollo de las labores policiales o supervisar el desempeflo del personal policial durante
el cumplimiento de sus funciones, cuando esto comprometiese a los funcionarios de la Direc-
cion Nacional de la institucion policial. Ello birl6 la misién fundamental del 6rgano de control
consistente en “velar por el cumplimiento de leyes, reglamentos y disposiciones de la Policia
de Seguridad Aeroportuaria”. Algunos dias mas tarde, Garré hizo suya estas consideraciones,
privilegiando la opinion de la cupula policial refractaria a ser controlada externamente, por
encima del necesario fortalecimiento del inico dispositivo de control externo existente en el
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LA CRITICA SITUACION DE SEGURIDAD
CIUDADANA EN VENEZUELA.
CARACTERISTICAS, CAUSALIDADES,
POLITICAS Y DESAFIOS

ANA MARiA SANJUAN

INTRODUCCION

Venezuela atraviesa por una catastrofe incontrolada en materia de seguridad
publica y ciudadana. El 7 de octubre de 2012, fue reelecto, para un ter-
cer periodo presidencial, el actual Presidente de Venezuela, Hugo Chavez
Frias. En ese fin de semana, en el que se activo un importante y extensivo
operativo de seguridad a nivel nacional, conocido como el Plan Republica,’
y se decretd una “ley seca”,? hubo en Caracas la mas alta cifra de homi-
cidios de todo el ano 2012, es decir, 72 en 48 horas. Dos dias mas tarde,
la noticia mas “retuiteada” en los medios de comunicacion y en las redes
sociales, fue el macabro hallazgo de un joven asesinado a plena luz del dia
en el Estado Anzoategui, en el oriente del pais, con mas de 224 disparos en
el rostro y casi 20 en el resto del cuerpo. Contradictoriamente, en una de
las elecciones mas importantes de Venezuela, en la que hubo un récord
de participacion historica y en las que la sociedad venezolana le rindié un
nuevo tributo a la democracia, la violencia se ensafid contra el pais, en ac-
tos que afectan la razon misma de la democracia. Es este sin duda, el mayor
desafio institucional y politico que debera asumir el Presidente Chavez en
su proximo periodo constitucional.

La creciente violencia en Venezuela parece ser inmune hasta ahora, a la
mas variada gama de planes de seguridad de los distintos niveles de autori-
dad y de posicion politica en el pais. En la actual coyuntura de Venezuela,
es, de lejos, el principal problema de los ciudadanos y del Estado venezo-
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lano. Su incremento permanente y exponencial en las ultimas dos décadas,
esta poniendo en jaque las capacidades institucionales mas basicas de la
estatalidad del pais. Esta situacion se complejiza aun mas si se toma en
cuenta que existe una intensa division politica en Venezuela que a su vez
resulta en una extrema polarizacion ideoldgica, que con relacion al tema de
la seguridad ciudadana llega a niveles francamente absurdos en materia de
atribucion de las responsabilidades y sobre la realidad de la inseguridad.
El uso politico y electoral del tema ha terminado por convertirse en otro
de los ejes problematicos de la inseguridad, ya que impide debates serios
y documentados al respecto, tanto sobre su verdadera dimension, como
sobre sus causas, consecuencias y politicas de prevencion y control, algo
que necesita el pais cada vez con mas urgencia. Ni desde el ambito nacional
ni desde los gobiernos regionales o locales se encuentren conducidos tanto
por la oposicion como por el gobierno nacional, se desarrollan politicas de
seguridad adecuadas para la crisis por la que atraviesa el pais. Solo planes
de diverso tipo, en los que con mucho, apenas se privilegia una administra-
cion poco eficiente y desestructurada del trabajo policial.

Asi pues, se requiere de inmediato prestarle la maxima atencion a todo el
sistema institucional de seguridad publica de Venezuela (policias, justicia
y sistema penitenciario), so pena de que el desborde de las capacidades del
Estado en la materia, lleven a la sociedad en su conjunto a una peligrosa
e inconveniente situacion de ingobernabilidad generalizada, de la cual, la-
mentablemente, en materia de control de la criminalidad, no se esta lejos.
Frente a un elenco indiscriminado de intervenciones en seguridad, la vio-
lencia homicida sigue creciendo y se calcula que en 2012, aumentaran mas
de 10% los homicidios, en relacion con el total que hubo en 2011, que ya
ubicaron la tasa de Venezuela como la més alta de Sudamérica y de las mas
altas de América Latina y el mundo.

A continuacidn, se expondran las caracteristicas mas importantes de la
criminalidad y la inseguridad en Venezuela, seguidas de algunos de los
principales factores explicativos de su magnitud y de un sucinto analisis de
las politicas de seguridad ensayadas en los ultimos afios, para concluir con
los principales desafios que tiene el pais por delante en esta critica area del
desarrollo.
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CARACTERISTICAS Y MAGNITUD DE LOS
PROBLEMAS DE INSEGURIDAD EN VENEZUELA

Como se conoce, América Latina no solo es la region mas desigual del
mundo, sino también la mas violenta. En efecto, en el Gltimo informe del
UNODC sobre los homicidios (UNODC 2011), se conoce que 12 de los
20 paises con mas altas tasas de homicidios en el mundo se encuentran en
América Latina y el Caribe.

Cuadro 1: Tasas de homicidios segun paises

Pais Tasa de homicidio
Honduras 82.1
El Salvador 66
Cote d'Ivoire 56.9
Jamaica 52.1
Venezuela 49
Belize 41.7
Guatemala 414
United States Virgin Islands 39.2
Saint Kitts y Nevis 38.2
Zambia 38
Uganda 36.3
Malawi 36
Trinidad and Tobago 352
SurAfrica 33.8
Lesotho 33.6
Colombia 334
Congo 30.8
Republica Central Africana 29.3
Bahamas 28
Puerto Rico 26.2
Etiopia 25.5

Fuente: UNODC 2011, Latinobarémetro 2012
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Esta situacion ha impactado severamente a las opiniones publicas de los
diferentes paises de la region, debido a que la situacion empeora cada déca-
da (la tasa promedio de homicidio de la region, de 25 por 100.000 habitan-
tes en esta década, es el doble de lo que fue la tasa promedio en la década
de los afios noventa y esta el doble que la de los ochenta), lo cual ha dado
como resultado que desde hace dos afios, la inseguridad es considerada en
promedio, el mayor problema de la region, por encima del desempleo y la
situacion econdmica (Latinobarémetro 2011).

Si bien es cierto que el tema de la percepcion de inseguridad genera in-
tensos debates en muchos de los paises de la region, en el caso de Venezuela
y pese a las afirmaciones en contrario del gobierno nacional, la percepcion
de inseguridad esta fuertemente relacionada con el aumento de los homi-
cidios y es considerada desde hace ya casi una década, el mayor problema
del pais, incluso en los afios 2009 y 2010 en los que la caida de la actividad
econdmica, afecto el ingreso de una buena parte de la sociedad venezolana.
Esta situacion se puede apreciar con claridad en los graficos 1 y 2.
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En los graficos siguientes, realizados con la informacion de Latinobar6-
metro de varios aflos, puede observarse que el delito que se correlaciona
mas fuertemente con la percepcion de inseguridad en Venezuela, es el de
homicidio.

Grafico 3: Homicidio como delito con mayor impacto en la
percepcion de inseguridad
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Fuente: Latinobarémetro

Esta percepcion y este temor generalizado de la mayoria de los ciuda-
danos en el pais, ;en qué se sustentan, en un manejo distorsionado de la
situacion por parte de los medios o en una realidad critica de aumento de
los homicidios, de la criminalidad y de las muertes violentas?

Al analizar las cifras de criminalidad de Venezuela correspondientes a
las dos ultimas décadas, encontramos que el incremento de la violencia
que tanto preocupa a los ciudadanos, ocurre fundamentalmente en los ho-
micidios, el secuestro y en los delitos contra la propiedad con recurso a
la violencia. Todas estas tasas han sufrido notables incrementos desde la
década de los afios noventa, duplicandose y triplicandose unas, quintupli-
candose otras.
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Grafico 4: Delitos contra las personas y delitos contra la
propiedad (1990-2011)
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Fuente: Centro para la Paz UCV y Centro de Estudios Sociales (CES)

Cuadro 2: Proporcion de homicidios y delitos violentos
sobre el total de casos conocidos para los afnos

seleccionados
Delitos 1990 1999 2000 2011
Delitos contra la personas 13 18,3 21,8 21,8
Homicidios 1 2,5 3,4 3,4
Delitos contra la propiedad 64 69,3 70,2 70,2
Delitos contra la propiedad
con recurso a la violencia 16 36 33,8 33,8

Fuente: Centro para la Paz UCV y Centro de Estudios Sociales (CES)

Al analizar con mas detalle las tasas de homicidios de Venezuela y Cara-
cas, la ciudad con la situacion de violencia mas critica del pais, observamos
que en el caso de Venezuela el aumento ha sido constante y lineal, con al-
gunas caidas en la tasa a nivel nacional (entre 2003 y 2005 y entre 2008 y
2010). En el caso de Caracas el comportamiento de la tasa es mas vulnerable
a acontecimientos politicos como se mostrara mas adelante. De todas formas
la tasa ha tenido incrementos y caidas, los primeros vinculados a eventos
determinados en algunos casos, sin que estén claras las causas de las caidas.
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Grafico 5: Tasa de homicidios Caracas y Venezuela
(Tasa por 100.000 habitantes 1986-2011)
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Fuente: Centro para la Paz UCV y Centro de Estudios Sociales (CES), sobre la base de in-

formacién oficial

Sin embargo, datos complementarios provenientes de la propia policia
judicial, asi como de la Encuesta Nacional de Victimizacion del Instituto
Nacional de Estadisticas, de 2009, dan cuenta que la tasa de homicidios
del pais podria ser mas elevada. En efecto, de tomar en consideracion los
eventos contabilizados como “resistencia a la autoridad” (que son muertes
ocurridas por cuenta de funcionarios policiales), causa que por cierto no se
encuentra tipificada en el Codigo Penal vigente en Venezuela, mas los casos
de “averiguacion de muerte” (que son casos de homicidios, pero multiples
o de autores desconocidos), la tasa nacional de homicidios se incrementa a
75 por 100.000 habitantes para 2011. Estos datos también demuestran que
mas del 20% de los homicidios en el pais los sigue cometiendo la policia,
no obstante la reforma policial de 2006.
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Cuadro 4: Casos de homicidios, resistencia a la autoridad y
averiguacion de muerte (1990-2011)

Afios Homicidios Resistencia Averiguacién Totalde  Tasa  Tasatotal Diferencia

ala de muertes solo  demuertes entrelas
autoridad ~ muerte  registradas homicidios registradas  tasas

1990  2.474 313 2.787 13 14 1
1991 2.502 322 3.437 6.261 13 31 18
1992 3.266 399 3.619 7.284 16 35 19
1993 4.292 485 3.411 8.188 21 39 18
1994 4.733 732 . 5.465 22 25

1995  4.481 592 . 5.073 21 23 2
1996  4.961 657 3.358 8.976 22 40 18
1997 4.225 671 3.361 8.257 19 36 17
1998  4.550 609 3.461 8.620 20 37 17
1999  5.968 607 3.474 10.049 25 42 17
2000 8.022 943 3.467 12.432 33 51 18
2001 7.960 1.251 3.801 13.012 32 53 21
2002 9.617 1.720 3.752 15.089 38 60 22
2003  11.342 2.305 3.891 17.538 44 68 24
2004  9.719 2.150 4.031 15.900 37 61 24
2005  9.964 1.355 4.158 15.477 37 58 21
2006  12.257 1.125 4.109 17.491 45 65 20
2007  13.156 1.579 4.264 18.999 48 69 21
2008  14.589 1.835 4.127 20.551 52 74 22
2009  13.985 2.685 4.205 20.875 49 74 25
2010 13.851 3.492 4.508 21.851 45 76 31
2011 14.198 3.036 4.632 21.866 50 75 25

Fuente: Centro para la Paz UCV y Centro de Estudios Sociales (CES), sobre la base de in-

formacién oficial
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Grafico 6: Casos conocidos de resistencia a la autoridad (1995-
2011)
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formacién oficial

A través de la informacion obtenida en la Encuesta Nacional de Victi-
mizacion correspondiente a 2009, se conocié que segun las victimas, el
niamero de homicidios ascendid ese afio a 19.113, lo que coloco la tasa en
ese periodo en 90 por 100.000 habitantes, lo que de lejos fue la mas alta de
la region en ese afio.

El comportamiento de los homicidios no es lineal en Venezuela. Aunque
ya es creciente en casi todos los estados del pais, es claramente un fenome-
no urbano del centro y con fuertes expresiones en los estados de frontera.
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Grafico 7: Entidades federales con mayores tasas de
homicidios (1990-2011)
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Fuente: Centro para la Paz UCV y Centro de Estudios Sociales (CES), sobre la base de

informacién oficial.

Tal y como se aprecia en el Gréfico 7, ademas de Caracas, en el que como
mencionamos el incremento de la tasa es desde la década de los noventa, es
interesante observar como desde 2002, teniendo en cuenta las proporciones
de cada caso, guarda el mismo comportamiento en los estados con las tasas
mas altas del pais, como lo son Miranda, Carabobo, Vargas y Aragua, todos
en el centro norte costero del pais.

En lo que respecta a los estados ubicados en la frontera con Colombia, es
interesante destacar como se disparan alli las tasas de homicidios en unos
casos desde 1998 (estado Zulia), 2000 (estado Apure) y el resto a partir
del 2002, cuando se incrementan las tasas de todos los estados fronterizos,
coincidente este incremento con el inicio del Plan Colombia.
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Grafico 8: Entidades federales de las zonas fronterizas.
Comportamiento de los homicidios 1990-2011
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de informacién oficial

Es importante tener en cuenta la aguda situacion de crisis de inseguridad
de la frontera, a la que ademas de la violencia que proviene del conflicto
armado colombiano, se le anade una creciente presencia de grupos armados
venezolanos, cuyo proposito no es claro todavia. En efecto, recientes repor-
tajes periodisticos (Ultimas Noticias, marzo y abril de 2012), dan cuenta
que existen al menos dos organizaciones armadas que operan en los estados
Apure, Barinas y Tachira que se dedican entre otros, al cobro de “vacunas”
(cobro de proteccion a ganaderos, productores agropecuarios y comercian-
tes) y la explotacion de madera proveniente de la Reserva Forestal de Tico-
poro. Estas organizaciones, las Fuerzas Bolivarianas de Liberacion Nacio-
nal y las Fuerzas Patriticas de Liberacion Nacional, tienen al menos 500
personas armadas operando en esos territorios, lo que equivaldria, segiin
expertos a dos batallones de fuerzas especiales del Ejército venezolano. La
presencia de estos grupos armados dentro del pais, favorables al gobierno
del Presidente Hugo Chavez, seglin ellos mismos informan y segun como
son tratados por las autoridades respectivas, conformarian un caso inédito
en el mundo, esto es, grupos “guerrilleros” o “insurgentes” en apoyo a un
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gobierno legitimamente constituido y con amplia legitimidad. La situacion
en la frontera occidental de Venezuela podria agravarse, ademas, de tener
éxito las conversaciones de paz que en la actual coyuntura adelantan el
gobierno de Colombia y las FARC, por lo que es prioritario desarrollar
intervenciones pertinentes en la frontera occidental venezolana.

En cuanto a las victimas de la violencia, casi el 90% son hombres jove-
nes menores de 30 afios y la mayoria pertenece a los sectores pobres de la
poblacion. En efecto, en cuanto a la distribucion de las victimas por estrato
social, segun la Encuesta Nacional de Victimizacién de 2009, se conoce
que el 2,02% de las victimas de delito corresponden al Estrato I, el 1,91%
al Estrato II, el 12,43% al Estrato III, el 56,52% al Estrato IV y el 27,12%
al Estrato V.

Grafico 9: Venezuela. Victimizacion por estrato socioeconémico
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Nacional de Victimizacién 2009.
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Cuadro 5:

Violencia urbana/ violencia intraclase. (Expresa el

caracter desigual y clasista de nuestra sociedad)

Estrato IVy V (los més pobres)

Estrato Iy II (los mas ricos)

83,64% de los homicidios
73,47% de las lesiones personales
60,51% de los robos

3,21% de los homicidios
10,13% de las lesiones
16,72% de los robos

61,57% de los homicidios y 67,23% de las lesiones personales, ocurrieron
cerca del lugar de habitacién de las victimas.

Fuente: Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcion de Seguridad Ciudadana

2009.

Esta caracteristica vuelve a hacerse patente cuando se analizan los homi-

cidios por lugar de ocurrencia. Alli se establece que en los municipios que

concentran la mayor cantidad de personas vulnerables de la ciudad (Liber-

tador y Sucre), se muestran las mayores tasas de homicidios de Caracas.

Grafico 10: Tasas de homicidios en los municipios del Area
Metropolitana de Caracas (1997-2011)
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Por ultimo, cabe mencionar el impresionante aumento de los secuestros
extorsivos en el pais, tanto en su modalidad convencional como en la “ex-
press”. Este delito, que a inicios de la década se concentraba mas en la zona
fronteriza, se ha movido con fuerza a las principales ciudades del pais,
especialmente a Caracas.

Grafico 11: Tasas de secuestros registrados Caracas y Venezuela
(1900-2011. Tasas por 100.000 habitantes)
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Fuente: Centro parala Paz UCV y Centro de Estudios Sociales (CES), sobre la

base de informacién oficial.

Diversos estudios realizados en Venezuela (CES 2009, Codesarme
2012), dan cuenta que la violencia es mas difusa que organizada y que sus
protagonistas, tanto victimas como victimarios, son en su mayoria jovenes
pobres cuyas edades estan comprendidas entre los 15 y los 30 afios. Hay re-
portes adicionales (CECODAP 2012) que evidencian un creciente numero
de nifias, nifios y adolescentes involucrados en actos de violencia, aproxi-
madamente unos 500 al afio, victimas en su mayoria de balas perdidas de
confrontaciones entre grupos o bandas. Es difusa la violencia, asi como
social, ya que la mayoria de los homicidios ocurre en ambitos relacionales
o familiares, en su mayoria precarios y destituidos de derechos y se deben
a disputas no saldadas, a cuestiones relacionadas con el honor, la defensa
de los amigos o la familia, cobro de cuentas personales, etcétera. Aunque
en algunos casos tiene componentes territoriales importantes, estos son es-
casamente organizados. Le siguen los homicidios a consecuencia de robos
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o algunas expresiones de delitos mas organizados, como robo de vehiculos
0 secuestros, aunque estos también van en aumento. Se multiplican sin ce-
sar la actuacion de pequefias bandas, asociadas para actos inmediatos, que
incursionan en robo de viviendas, carros o secuestros. Lo anterior describe
una situaciéon que complejiza ain mas la solucién del problema, ya que
requiere intervenciones multiples, especialmente disefiadas, que atiendan
numerosas problematicas, todas diferentes entre si, muchas de las cuales
se atienden con policias e inteligencia, pero otras requieren intervenciones
mas multiagenciadas desde el Estado.

En suma, la situacion antes descrita pone en evidencia una crisis de se-
guridad publica en Venezuela extremadamente critica. Los niveles de segu-
ridad subjetiva, esto es, la percepcion de inseguridad, son de los mas altos
de América Latina, como se puso de manifiesto con cifras de diferentes
encuestadoras nacionales ¢ internacionales. Para los venezolanos y desde
hace ya por lo menos cinco anos, el principal problema del pais es el de la
inseguridad ciudadana y el de la violencia. Infortunadamente, esta percep-
cion esta basada en el crecimiento exponencial de los homicidios y otros
delitos violentos en el pais, lo cual tiene lugar desde inicios de la década de
los noventa. Esta combinacion de alta percepcion de inseguridad y altas ta-
sas de homicidios y delitos violentos constituye un desafio descomunal de
politica publica para el Estado venezolano, ya que debe tratar de controlar
y prevenir el problema de una manera estructural, a la vez que atiende las
presiones que desde la opinidon publica se hacen, y justificadamente, para
la solucién répida del problema, lo que no es facil en la medida en que un
problema de esta magnitud, con tantas aristas y tantos niveles de entrelaza-
miento con otros problemas de caracter social e institucional, requiere de
soluciones multiples, no faciles de implementar y desarrollar en un corto
plazo.

PRINCIPALES FACTORES EXPLICATIVOS DEL
DETERIORO Y TENDENCIAS A FUTURO

Una situacion de criminalidad como la descrita anteriormente, sobre todo
en lo que respecta al impresionante incremento de los homicidios en prac-
ticamente todo el pais, es evidentemente multicausal y multifactorial, y
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requiere de analisis mucho mas sofisticados y profundos de los que son
factibles hacer en este trabajo. Sin embargo y dada la extrema polarizacion
del pais, cabe contribuir con algunos elementos a la urgente necesidad de
despolarizar el debate, ofreciendo perspectivas adicionales que deben ser
consideradas, fundamentalmente desde una perspectiva mas temporal e
historica.

El analisis de las causas de la violencia y la inseguridad en Venezuela
no escapa de una serie de mitos y de creencias, que en medio de la falta de
investigaciones rigurosas y fundamentadas sobre la materia, se convierten
entonces en elementos de explicacion de uso cotidiano, que por sus carac-
teristicas impiden también el reclamo ciudadano de politicas concretas y
eficaces para el control y reduccion de la violencia.

Uno de los mitos mas usados en el pais, es el que la inseguridad y la
violencia se deben principalmente a la pobreza, que crecié de una manera
abismal en el pais en las décadas de los ochenta y de los noventa. Aunque
estad bastante documentado en diversos estudios de organismos multilatera-
les y de caracter tedrico, que los paises mas pobres no son los mas violentos
necesariamente, si es importante sefialar que una de las macrocausas de la
violenciay que le sirve de telon de fondo en muchos de los casos aunque no
se expresen como una causalidad directa, es la destitucion de derechos so-
ciales en general de amplios sectores de la poblacion y toda la problematica
vinculada a la exclusion social y a la desigualdad, como el hacinamiento y
problemas de habitat, falta de empleo, falta de acceso a la educacion y la
salud, todo lo cual contribuye a la creacion de nuevos imaginarios y subje-
tividades en los que la violencia no deja de estar presente. Sin embargo, en
el caso de Venezuela y como se expondra mas adelante, en la década de los
noventa también gravitaron otros factores causales vinculados al area insti-
tucional y legal. El proceso de debilitamiento y discapacidad institucional
que tuvo lugar también en esas décadas, como politicas sustanciales a las
reformas de mercado que imperaron en la region y que fueron desplegadas
en Venezuela también en ese lapso, tuvieron también un fuerte impacto en
las cifras de violencia e inseguridad.

Hay otros mitos, provenientes de la polarizacion politica que infortuna-
damente sufre el pais. De un lado, el del gobierno, se afirma que la violen-
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cia se debe a las causas estructurales, como la pobreza, o si no a la accioén
de paramilitares colombianos, o de circuitos de narcotrafico, que manejan
o envenenan a los jovenes, segun el caso, para que ejecuten diferentes actos
de violencia. Del otro lado, el de la oposicidn, son varios los mitos también.
Uno de ellos se refiere al “discurso violento del Presidente” que induciria
a las personas a ser violentas; otro se refiere a la compra de armamento
militar realizada por Venezuela, el que seria usado en eventos de violencia
criminal. Otro y este afecta a ambos lados, tiene que ver con el “inicio”
de la violencia: para el gobierno, la violencia criminal se inicia en 1989
a partir del “Caracazo”, para luego matizar sus cifras. Para la oposicion,
los homicidios solo se contabilizan a partir de 1999, como si en el pais
no hubiera habido violencia antes de ese afio. Esta adjudicacion estéril de
responsabilidades también atraviesa transversalmente las causas de la vio-
lencia en el pais, toda vez que produce politicas, afirmaciones, hechos, que
impactan en la accion estatal sobre la materia.

Al detenernos a analizar el promedio de las tasas de homicidio de Ve-
nezuela en las tltimas cuatro décadas, encontramos que estas se duplican
en cada década desde la de los setenta, evidenciandose que ya en la de los
ochenta, el promedio de la tasa de homicidios del pais era casi epidémica,
segun los estandares de la Organizacion Panamericana de la Salud, que
cifra en 10 homicidios por 100.000 habitantes el inicio de una epidemia de
homicidios.

Grafico 12: Tasa de homicidio en Venezuela segun década
Anos 1960, 1970, 1980, 1990 y 2000
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Fuente: Centro para la Paz UCV y Centro de Estudios Socia-

les (CES).
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Ademas de la crisis social que afectd profundamente al pais, en la década
de los noventa tuvieron lugar una serie de eventos de caracter institucional
y politico, que sin duda impactaron en la tasa de homicidios. En 1990, se
inici6 en el pais un proceso de descentralizacion politica-administrativa de
la gestion estadal y municipal. Este proceso que se llevo a cabo con extrema
premura, (debido a que se implement6 antes de lo previsto por la profunda
crisis politica por la que atravesaba el pais, evidenciada dramaticamente
en los sucesos del denominado “Caracazo”),’ transfiri6 competencias de
seguridad para estados y municipios para las cuales dichos gobiernos es-
tadales y municipales no estaban debidamente estructurados y preparados.
Esta transferencia de competencias tuvo dos consecuencias importantes:
descentraliz6 la funcion policial, despojandola de cualquier coordinacion
nacional y disparo6 una proliferacion de cuerpos policiales municipales que
se multiplicaron sin ninguna preparacion ni control, excepto contadas ex-
periencias. Es decir, aument6 considerablemente el nimero de policias en
el pais pero disminuy6 la capacidad del Estado de controlar y prevenir la
violencia, proceso que fue a la par de un proceso severo de deslegitimacion
institucional, producto del caos politico que tenia lugar en el pais. En esta
década también hubo dos intentos de golpes de Estado (en el afio 1992),
que también tuvieron fuerte incidencia en las tasas de homicidios, tal y
como ocurre en todo periodo de inestabilidad politica.

En la primera década de este siglo, varios son los factores coadyuvantes
al impresionante incremento de las tasas de homicidio. El primero de ellos,
sin duda, fue la implantacion en el aiio 2000 de un nuevo Codigo Organi-
co Procesal Penal, el cual, debido al desacuerdo del Fiscal General de la
Republica de entonces, con el mismo fue puesto en vigencia sin la debida
preparacion por parte de los agentes del Estado. En mas de una década de
su vigencia, dicho Codigo ha sufrido mas de cinco reformas regresivas y
hoy en dia en el pais no so6lo no hay mas garantismo (mas de la mitad de los
privados de libertad estan en proceso penal), sino que hay mas impunidad
(la morosidad del sistema es mas elevada).

En esta década, en la que ha habido en el pais una importante reduccion
de la pobreza y la desigualdad, las tasas de homicidio han seguido aumen-
tando no obstante esos avances sociales.
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Grafico 13: Tasas de homicidios atendiendo a algunos eventos
politicos (1986-2011)
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Grafico 14: Gini y tasa de delitos (1999=100)
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Grafico 15: PIB y tasa de delitos (1999=100)
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Grafico 16: Urbanizacion: densidad poblacional y tasa de
homicidios 2011
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Es en las principales ciudades del pais, en particular las que estan ubi-
cadas en la parte centro-norte costera, en las que se observan las mas altas
tasas de violencia. Alli se multiplican los espacios urbanos excluidos de los
beneficios del Estado, en los que no existen espacios de convivencia y se
revela un (infra)desarrollo urbano, falta de inversiones publicas masivas
y una caotizacion generalizada que contribuye a situaciones de violencia.

Otros problemas sociales de gran impacto en esta crisis de seguridad pu-
blica, han sido el aumento de la desercion de la educacion media en la ulti-
ma década y las altas tasas de embarazo adolescente en el pais. De hecho, y
segun la UNFPA, desde hace una década, Venezuela es el pais con mas altas
tasas de embarazo adolescente en Sudamérica. Estos problemas sociales,
sumados a los factores de riesgo tradicionales, como son el alto consumo
de alcohol y elevada disponibilidad de armas de fuego (se desconoce el nu-
mero de armas de fuego en el pais, pero algunas investigaciones citadas por
la Comision Presidencial del Desarme lo cifran entre tres y siete millones),
conforman un escenario explosivo para el crecimiento de la violencia y la
inseguridad.
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Cuadro 6: Municipios de Venezuela con mayores tasas de
homicidio (2011)

Namero  Municipio Estado Tasa por 100.000 habitantes
1 Aristides Bastidas Yaracuy 954.42
2 Buroz Miranda 133.77
3 Tomds Lander Miranda 133.11
4 Bolivar Aragua 130.02
5 Independencia Miranda 129.72
6 Garcia Nueva Esparta 129.27
7 Cristébal Rojas Miranda 128.30
8 Marifio Nueva Esparta 120.76
9 Diego Ibarra Carabobo 111.67
10 Zamora Aragua 109.34
11 Valencia Carabobo 109.28
12 Acevedo Miranda 109.12
13 Brién Miranda 107.21
14 Libertador Carabobo 100.79
15 José Angel Lamas Aragua 99.78
16 Arismendi Nueva Esparta 98.40
17 Urdaneta Miranda 94.86
18 Paz Castillo Miranda 94.63
19 Sucre Miranda 93.62
20 Juan Germén Roscio  Gudrico 93.57

Fuente: Centro para la Paz UCV y Centro de Estudios Sociales (CES), sobre la base

de informacién oficial
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Cuadro 7: Situaciones de violencia y conflictos en las
comunidades (Porcentajes)

¢Cudles de las siguientes situaciones o 5 S
de violencia o conflicto observa usted g % = = g ﬁ
en el sector de la parroquia por donde & 5 E _g A S
vive? = 3 &)
Peleas entre vecinos 21,05 10,53 6,15 18,48 12,13 16,30
Peleas por delimitacién de parcelas 1,17 0,00 3,08 1,17 1,49 1,28
Problemas por el lugar para botar
la basura 3,51 7,89 7,69 6,30 7,09 6,34
Problemas por tomas de agua 1,75 0,00 1,54 1,85 2,24 1,89
Conflictos en las colas de los
terminales 1,17 0,00 7,69 2,47 4,85 3,01
Uso inadecuado de las vias
publicas 6,43 7,89 3,08 5,87 597 589
Alto volumen de los equipos
de sonido 2,34 10,53 10,77 6,61 1231 7,74
Uso de canchas deportivas hasta
altas horas 0,58 2,63 0,00 1,24 3,73 1,73
Problemas en fiestas, matinés,
reuniones 7,60 2,63 3,08 9,89 9,70 9,39
Problemas con policias 2,92 7,89 6,15 3,83 5,60 428
Violencia intrafamiliar 9,36 2,63 4,62 4,02 2,43 4,04
Accidentes de transito 6,43 13,16 7,69 3,83 1,68 3,79
Peleas y problemas por motivos
pasionales 1,17 0,00 1,54 2,53 0,75 1,98
Violencia contra la mujer 2,34 0,00 3,08 2,78 3,92 297
Violencia contra nifios y nifias 1,17 0,00 0,00 1,73 1,49 1,57
Violencia sexual 1,75 0,00 0,00 0,93 1,12 0,99
Violencia entre jévenes/bandas 11,70 7,89 7,69 6,80 299 6,34
Venta de drogas 9,94 5,26 15,38 10,75 11,57 10,91
Peleas por razones politicas 4,68 18,42 9,23 445 4,66 4,86
Peleas por venta de alcohol 2,92 2,63 1,54 445 429 420

Fuente: Centro de Estudios Sociales (CES): Estudio Caracterizacién de la Violencia, Crimi-
nalidad e Inseguridad en Caracas: perspectiva comunitaria, 2009.
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Como si las causas anteriores fuesen insuficientes, otros factores de or-
den institucional y politico también deben considerarse. Se hace un sucinto
listado, no exhaustivo, de estas:

B Pese aque en la Constitucion de 1999 se aprobd en una de sus dispo-
siciones transitorias dotar al pais de un cuerpo de policia nacional,
no fue sino hasta el 2009 en que este cuerpo fue creado y en sus dos
primeros afios, solo para operar en la ciudad de Caracas. Ello mues-
tra las profundas divergencias, desencuentros y desacuerdo sobre
sus causas que en el tema de la seguridad ciudadana existen entre
la ¢lite politica del pais, tomando en cuenta que la Policia Nacional
tardo una década en ser creada sin seguir ademas el espiritu de la
Constitucién. Ademas, a la falta de adecuacion a la propuesta cons-
titucional, el sistema policial venezolano sigue siendo profunda-
mente disfuncional para el problema de seguridad que tiene el pais,
no obstante el proceso de reforma parcial que sigue desde 2006. Es
disperso, atomizado y descoordinado, inadecuado, atrasado geren-
cial y tecnolégicamente, con minimas capacidades investigativas,
ademas de violento y corrupto, lo que le acarrea enormes proble-
mas de legitimidad entre la poblacion. No es una causa central de
la situacion de criminalidad, pero suma mucho a la incapacidad y
pardlisis del Estado en la materia.

®  No se pueden dejar de considerar las externalidades negativas del
conflicto colombiano y sus cambios en los tltimos afios. Luego de
que el despeje del Caguan no funcionara para el Estado de Colom-
bia (que fue entre 1999 y 2001, época en la que por cierto se comen-
zaron a incrementar de manera alarmante las tasas de homicidios
en la frontera occidental venezolana), se dio inicio al conocido Plan
Colombia, cuyas consecuencias en la seguridad de Venezuela fue-
ron desastrosas. Al pais ingresaron diversos frentes de los grupos
guerrilleros colombianos, paramilitares desmovilizados, grupos de
narcotraficantes, ademas del surgimiento, como se mencionara su-
pra, de por lo menos dos grupos armados venezolanos. Acerca de la
actuacion de todos estos actores de violencia, no solo se tienen datos
de su presencia en el occidente del pais, sino que también ejecutan
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algunas de sus acciones en el resto del territorio nacional y aunque
eventualmente no son exclusivamente responsables del incremento
de las tasas de homicidios nacionales, su presencia en el pais influye
en la situacion de ingobernabilidad de la seguridad, constituyéndose
en una suerte de gobernabilidad paralela, que alimenta un nuevo
ecosistema crimindgeno y violento que permite una creciente inci-
dencia del crimen organizado.

Como se mencionara anteriormente, la inestabilidad politica corres-
pondiente a los afios 2001-2004, en la que hubo un golpe de Estado,
un paro petrolero y numerosas movilizaciones en el pais, sirvio de
marco para un incremento en la tasa de homicidios. En este perio-
do ademas, fue inconvenientemente politizada y usada para fines
partidistas, la Policia Metropolitana de Caracas, la mas numerosa e
importante del pais (alrededor de 10.000 efectivos), la cual incluso
fue la “tropa” usada por la oposicion en el golpe de Estado de abril
del 2002¢. En respuesta a esta politizacion de dicha policia y a su
utilizacion en los eventos limite de la polarizacion politica en Ca-
racas, cuando el gobierno nacional gand de nuevo en las elecciones
del 2005 la Alcaldia Metropolitana, decidio “domesticar ideologi-
camente” a dicha policia, a través esta vez de su vinculaciéon con
grupos politicos radicales favorables al gobierno. Como es obvio,
este proceso absurdo y peligroso de uso politico de una fuerza po-
licial, empeord atin mas, si ello fuese posible, la actuacion de dicho
cuerpo, el cual incrementd notablemente sus actividades delictivas.
En una decision también polémica, debido a que se tomo sin reparar
en las consecuencias que acarrearia, el gobierno decidio cerrar dicha
policia, lo cual tuvo a su vez enormes impactos en el incremento
desordenado de la criminalidad en la capital del pais.

Un elemento vinculado al anterior es la polarizacion politica e insti-
tucional, que ha aumentado los grados de caos a la casi inexistente
gobernanza del sistema de seguridad publica del pais. En efecto,
ademas de la desvinculacion orgénica entre el sistema policial y ju-
dicial y la inexistencia de un minimo sistema de informacién, ni
propio ni compartido, no existe ninguna coordinacion y articula-
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cion en las politicas publicas de seguridad ciudadana que se llevan
a cabo. En la ciudad de Caracas, por ejemplo, hay una “politica”,
por cada municipio (son cinco en total), ademas del despliegue au-
tonomo de la Policia Nacional, Guardia del Pueblo y Guardia Na-
cional, sin ninguna comunicacion entre ellos y entre estos con el
nivel nacional. Asi sucede en cada espacio territorial del pais, en el
que la oposicion culpa al gobierno nacional por la inseguridad y el
gobierno nacional culpa a la oposicion por no ocuparse de ella en su
ambito local o estadal.

®  Por ultimo pero no de ultimo y muy vinculado al conjunto de fac-
tores mencionados con anterioridad, se encuentra el desierto de co-
nocimiento e interpretativo sobre las causas de la criminalidad en
Venezuela. El elenco de lugares comunes, mitos e ideologizacion
sobre la materia, esconde el profundo desconocimiento que tiene
el Estado venezolano acerca de las causas y factores que inciden e
incrementan la violencia homicida en el pais.

En suma y como se desprende de esa minima lista anterior, de la cual
aln escapan ciertos factores, la causalidad de la violencia en Venezuela
constituye una malla compleja e intrincada de varios niveles de dificultad,
que requiere un abordaje multiple, pero sobre todo basado en la realidad
de la violencia en el pais, paraddjicamente solo conocida superficialmente
a través de los medios de comunicacion social. Este escenario abigarrado
y denso de causas y factores, requiere de extremas sofisticaciones en su
interpretacion e intervencion institucional, de los que lamentablemente en
el momento, carece el Estado en Venezuela.

MIRADA ANALITICA A LAS POLITICAS PUBLICAS

DE SEGURIDAD NACIONALES Y LOCALES. UNA
PANORAMICA ESCEPTICA DE INTERVENCIONES FUTILES
Y CARENTES DE IMPACTO

Venezuela ha estado en los ultimos afos dedicada a tratar de restaurar la
profunda herida social que padece desde hace ya mas de dos décadas, lo
cual ha asegurado una reduccion importante de las tasas de pobreza y des-
igualdad. Segun la CEPAL, esta reduccion es de las mas altas registradas
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en la region en el ultimo quinquenio. Para el gobierno nacional, compro-
metido con este objetivo de cambiar el perfil social del pais, la solucion a
este problema de fractura social traeria consigo aparejada, la solucion a la
crisis de violencia e inseguridad. Esto no resulté asi, tal y como se mostrara
en la seccion anterior. El incremento del acceso de amplios sectores de la
poblacion a derechos politicos, econdmicos y sociales de los cuales fueron
excluidos durante décadas no ha sido ni suficiente ni pertinente, en lo que
en materia de reduccion de violencia se refiere.

Ante esta situacidn critica, ;qué medidas ha tomado en concreto el go-
bierno del Presidente Chavez, de manera de prevenir y controlar este grave
problema? Muchas. Pero la mayoria de ellas, infortunadamente, incomple-
tas, inadecuadas e improcedentes. Lamentablemente, lo mismo cabe decir
con respecto a las politicas desarrolladas por gobiernos estadales y locales,
algunos de los cuales son conducidos politicamente por la oposicion. No
se conoce ninguna politica exitosa en materia de seguridad ciudadana y de
prevencion de la violencia criminal y homicida en ningin nivel adminis-
trativo ni territorial en el pais. También, el sector de la seguridad ha sido
hasta ahora uno de los mas postergados, tomando en consideracion que
ha sufrido numerosos cambios de conduccion (11 ministros en 14 afios) y
no ha sido dotado ni institucionalmente, ni econémicamente, tal y como
corresponderia, de tomarse en consideracion la magnitud de la crisis de la
seguridad publica en el pais.

(Cuales han sido las medidas o politicas adoptadas por el gobierno na-
cional hasta ahora para tratar el problema?

Se mencionaran solo las mas importantes, las que han tenido o tienen
alguna trascendencia, aunque no resultados relevantes y observables en tér-
minos de reduccion de la criminalidad.

®  En 2006, la creacion de la CONAREPOL, es decir, la Comision Na-
cional para la Reforma Policial, cuyo objetivo fundamental fue or-
ganizar el mapa competencial y funcional de las policias en el pais,
ademas de tratar de mejorar sus bajos niveles de credibilidad y legi-
timidad. La decision de formar esta Comision, la tomé el Ministro
del Interior y Justicia de la época, Jesse Chacon, luego de un evento
que conmociond a la opinion publica, como fue el secuestro y pos-
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terior homicidio de tres hermanos de la familia Faddoul y su chofer,
por cuenta de miembros de la Policia Metropolitana de Caracas.
Dicha Comision fue integrada por especialistas y autoridades na-
cionales y locales, escogidas con un enfoque plural. Esta iniciativa
que consiguid en su primera etapa el logro de unos objetivos inter-
medios, fue boicoteada desde el propio gobierno a un ailo y medio
de su funcionamiento, cuando hubo cambio del Ministro que la im-
pulsd, Jesse Chacon, (el ministro que le siguid, Pedro Carrefio con-
sider6 que la de la policia fue una “reforma burguesa”). El ministro
que siguid al que consider6 la reforma como “burguesa”, retomo el
proceso, pero ya este habia sufrido un considerable retraso y dete-
rioro, debido a que todos los cuerpos de policia se prepararon para
la reforma, maximizando muchos de ellos sus actividades ilegales
y violentas y al suspenderse dicho proceso las mantuvieron sin nin-
gun control por parte del Estado. De la CONAREPOL se propuso
un “Nuevo Modelo Policial” y se disefidé un andamiaje legal para su
desarrollo. La perspectiva de esta reforma ha sido humanista, mas
que operacional, gerencial o funcional, debido a que el proceso de
reforma ha sido conducido desde su inicio por especialistas en dere-
chos humanos, quienes privilegiaron la construccion de un modelo
de policia no violento, dejando en segundo lugar el fortalecimiento
de sus capacidades gerenciales, de funcionamiento y operacionales.
Los principios seguidos en la reforma no fueron suficientes para el
tipo de criminalidad que desborda las capacidades institucionales
del pais. Este proceso de reforma sigue su curso en la implemen-
tacion del conjunto de leyes aprobadas, pero con escaso impacto
en su legitimidad y claramente, en su desempefio, considerando
que las cifras de delitos no solo no descienden, sino que aumentan,
ademas que la violencia policial se ha incrementado en los ultimos
afios como se mostrd con las cifras de los casos de “resistencia a la
autoridad”. Por ello no crece su legitimidad, aspecto fundamental
para mejorar su actuacion. Segun el Latinobarometro de 2011, el
pais con menos confianza en la policia, después de México es Ve-
nezuela. Solo un 25% de los ciudadanos reporta sentir confianza
en la policia. Esta proporcion se mantiene inalterada en los ultimos
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cinco afios, lo que quiere decir que los impactos en la legitimidad
del servicio de policia también son escasos, para no decir inexisten-
propias

tes. En Venezuela existen 147 cuerpos policiales y segun las

autoridades del Consejo General de Policia, 40% de sus miembros,
se dedica a actividades de custodia de personalidades, bienes y ad-
ministrativas. El nimero de policias en Venezuela ha aumentado en
20 afios en un 70%, sin contar los dedicados a la seguridad privada.

El niimero de organizaciones policiales crecid en un 400%.

Cuadro 8: Total de cuerpos de seguridad en Venezuela
(Comparativo 2006-2012)

Institucién 2012 2006 % Variacién
Total funcionarios policiales 150 126 19,05
Cuerpo de Policia Nacional Bolivariana 1 0
Cuerpos de policia estadal 24 24 0,00
Cuerpos de policia municipales 122 99 23,23
Policia de investigaciones 1 1
Policia de inteligencia 1 1
Guardia Nacional 1 1 .
Fuente: Elaboracién propia, construido a partir de informacién de cada una de las
organizaciones.

Cuadro 9: Numero de funcionarios policiales segtin institucion
de seguridad a la que pertenecen (Venezuela 2006-

2012)
Institucién 2012 2006 % Variacién

Total funcionarios policiales 145.633 114.463 27,23
Cuerpo de Policia Nacional Bolivariana  14.991 0

Cuerpos de policia estadal 70.727 59.202 19,47
Cuerpos de policia municipales 12.183 10.746 13,37
Policia de investigaciones 8.209 8.215 -0,07
Policia de inteligencia 3.523 3.500 0,66
Guardia Nacional 36.000 32.800 9,76

Fuente: Elaboracién propia, construido a partir de informacién de cada una de las organiza-

ciones.
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= En 2009 se creod la Universidad Experimental de la Seguridad, que
perseguia unificar la formacion de todos los cuerpos policiales del
pais. Hasta ahora, han trabajado prioritariamente en la formacion de
los contingentes egresados de la Policia Nacional Bolivariana.

= En 2009 también, se cred la Policia Nacional Bolivariana que hasta
el 2012, ha sido desplegada fundamentalmente en zonas determina-
das de Caracas, concretamente en las Parroquias Sucre, Antimano,
La Vega y prestan servicio en el Metro de Caracas, Metrocable y Fe-
rrocarril. A la PNB se sumo la Policia de Transito, la cual opera aho-
ra en las principales vias de la ciudad de Caracas. En cuanto al inte-
rior del pais, hay un inicio de “despliegue” de la PNB en los Estados
Aragua, Tachira, Anzoategui, Lara, Miranda, Carabobo y Zulia. Es
esta la apuesta mas fuerte del gobierno en materia de seguridad. Se-
gun informacién disponible del CICPC, la PNB tendria mas legiti-
midad que los otros cuerpos que actiian en Caracas (como la Policia
de Caracas, perteneciente a la Alcaldia de Caracas), pero su impacto
en la criminalidad no ha sido elevado. El primer contingente de la
PNB provino de exmiembros de la Policia Metropolitana, que reci-
bieron una formacion de ocho meses. Como se menciono supra, en
general la policia en Venezuela esta bastante desfasada para atender
el tipo de criminalidad que afecta al pais. No disponen de sistemas
de informacion, bases de datos, capacitacion operacional, cambio
de rutinas gerenciales, modernizacion institucional, entre otras, que
les permita ser mas eficientes. En general, la reforma emprendida en
2006 no ha arrojado resultados tangibles ni en su accion policial ni
en el trato a los ciudadanos, ademas que no funciona ninguna forma
de control externo efectiva sobre sus actividades.

m  E] gobierno ha generado también un conjunto de leyes, entre nor-
mas y reformas (ver anexo). En general, los cambios legales no res-
ponden a una planificacion estratégica de la seguridad, sino a deter-
minados eventos especificos o solicitudes puntuales del Ejecutivo.
Incluso asi, leyes estratégicas no han logrado ser aprobadas, como
la del desarme, debido a diferencias de enfoque sobre el tema dentro
del partido de gobierno. Es interesante observar también que pese al
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empefio en buscar una policia mas apegada a la letra de la Constitu-
cion y a la normativa nacional e internacional en derechos humanos,
las reformas de leyes adelantadas por el parlamento son bastante
regresivas en el tema de derechos humanos, vis a vis las numerosas
reformas del Cdédigo Orgénico Procesal Penal y la reforma a la ley
de drogas, por poner so6lo algunos ejemplos. En suma, la mayoria de
las reformas legales realizadas hasta la fecha, han sido mas reactivas
y punitivas que estratégicas y apegadas a la Constitucion Nacional.

= De igual manera, en los ultimos afios, fundamentalmente después
de 2006, la inversion en seguridad publica se ha incrementado en el
pais.

Grafico 17: Gasto en materia de seguridad (millones de Bs)
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®  E] gobierno también ha tratado de aumentar su “eficiencia” en mate-
ria penal, lo que se ha traducido en una explosion sin precedentes de
la poblacién penitenciaria (Antillano 2012). De unos 7.000 presos a
mediados de los afnos ochenta, en Venezuela se pasé a 9.000 a fines
de esta década, para ascender a 25.000 a mediados de los noventa.
Luego de una disminucion significativa en 1999, debido a la entra-
da en vigencia del Codigo Organico Procesal Penal, actualmente la
cifra de detenidos supera los 45.000. El nimero de prisioneros ha
crecido por encima de 500% en los tltimos 20 afios. Sin embargo
estas cifras son engafiosas en cuanto a lo que a impunidad se refiere,
debido a que la mayoria de detenidos lo esta por delitos futiles y de
drogas, lo cual, como se conoce, tiene escaso impacto en las tasas de
criminalidad, con lo que puede seguir subiendo el nimero de prisio-
neros sin que la situacion de la inseguridad ciudadana mejore en lo
mas minimo. Esta sobrepoblacion ha generado numerosas crisis en
el sector penitenciario en Venezuela, porque las carceles en el pais
ni siquiera son minimamente habitables, tienen un altisimo porcen-
taje de hacinamiento y lejos de ayudar a los privados de libertad a
reconducir su vida, los llena de indignidad. También hay evidencias
de un fuerte crecimiento de los delitos cometidos desde las carce-
les y de un extenso y poderoso arsenal en cada uno de los centros
de reclusion del pais, en la actualidad, sonrecintos dominados to-
talmente por los reclusos mas poderosos y donde se reproducen a
diario dramaticas situaciones de barbarie contra los prisioneros mas
débiles, quienes estan sometidos por los denominados “pranes”, je-
fes de facto de cada una de las carceles, quienes controlan no sélo
el penal, sino sus negocios de extorsiones y robos fuera del mismo.
Es esta otra materia pendiente del actual gobierno venezolano. No
puede un pais proclamar el transito hacia una sociedad mas humana
y justa, teniendo el sistema prisional que tiene Venezuela, suma de
pequenos infiernos de destitucion de todos los derechos de los que
alli estan.
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Grafico 18: Casos conocidos por el Cuerpo de Investigaciones
Cientifica, Penales y Criminalisticas (CICPC) y casos
remitidos a Fiscalia

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Fuente: Centro para la Paz UCV sobre la base de informacién oficial.

Cuadro 10: Casos conocidos sobre detenciones efectuadas

Deli Casos Detenciones % detenciones
clito conocidos efectuadas  sobre casos
conocidos
Homicidios 13.568 2.584 19
Violencia contra la mujer 26.573 4.837 18
Consumo, posesion, trifico de drogas 14.817 15.669 120
Todos los delitos 275.889 44.328 16

Fuente: Centro de Estudios Sociales (CES) sobre la base de informacién oficial.

Grafico 19: Poblacion privada de libertad. Venezuela 1998-2011
(Tasa por 100.000 habitantes)

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
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®  En 2011, se cred la Comision Presidencial para el Control de Ar-
mas, Municiones y Desarme, que hasta ahora ha producido algunas
resoluciones en materia de control de municiones, pero no ha logra-
do aprobar una ley de desarme, algo verdaderamente sorprenden-
te, considerando que el gobierno tiene mayoria parlamentaria en la
Asamblea Nacional.

®  Por Gltimo, en junio de 2012, el Presidente Chavez anuncio la crea-
cion de la Mision “A toda vida Venezuela”, que, segun sus propios
autores, es la primera vez que el gobierno disefia una politica de se-
guridad ciudadana, superando la nociéon del Plan o Programa. Baste
decir que la Mision tiene seis vértices, 29 lineas estratégicas y 117
acciones programaticas, entre las cuales estd, nada menos que el
cambio del Coédigo Penal venezolano, el Codigo Organico Procesal
Penal, ademas de programas preventivos, transformacion del siste-
ma penal, transformacion del sistema penitenciario, atencion a las
victimas, entre otras muchas cosas, de las cuales hasta ahora no se
conocen como ni cuando se haran. La Mision involucra la participa-
cion de todos los organismos del Estado. Con ella, se paso de hacer
poco, a decir que se va a hacer todo.

(Cual ha sido el resultado de todas estas politicas? Como se adelantara
anteriormente, escaso, para no decir ninguno, lamentablemente. Las cifras
de homicidios y demas delitos violentos son elocuentes. No solo no se re-
ducen sino que aumentan cada afio. Es claro que muchas de las cosas que
se hicieron no podian tener un impacto directo en las cifras, ya que su di-
seflo no lo permitia, pero tampoco han servido para mejorar el entorno, ni
para que haya mas eficiencia, ni para mejorar la actuacion del Estado. La
pregunta entonces es (por qué no han tenido ningin impacto y las cifras de
delitos violentos siguen aumentando sin parar?

He aqui algunas de las causas adicionales, no exhaustivas:

®  Falta de un conocimiento util que provenga de diagndsticos riguro-
so0s, lo que impide una planificacion estratégica para el logro de una
politica democratica de seguridad ciudadana
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®  Falta de profesionalismo y preparacion de las personas responsables
de las politicas de seguridad ciudadana a nivel nacional y regional,
area en la que prima el voluntarismo y la improvisacion. Entre estos
nuevos actores institucionales se privilegia el impacto de los “tiem-
pos politicos”, de las coyunturas electorales y de la opinion publica,
mas que el problema en si mismo. Abundancia de respuestas multi-
ples (impulsivas, aisladas, contradictorias, oportunistas). No existe
tampoco ninguna diferencia a ser visibilizada desde los ambitos de
las politicas de seguridad desarrolladas desde los gobiernos regio-
nales y locales en manos de la oposicion al gobierno.

®  No ha habido una depuracion efectiva de los diferentes cuerpos po-
liciales, persiste la corrupcion y la violencia policial, incluso entre
la nueva Policia Nacional Bolivariana. Tampoco ha habido la in-
tencion de mejorar gerencial y funcionalmente el trabajo policial,
ni de modernizar sus estructuras. Concentracion de esfuerzos en
la reforma policial, que ha sufrido numerosos contratiempos; asi
como en una suma de iniciativas débiles, estériles, descoordinadas
y a destiempo.

®  Mas de la mitad de las ciudades esta excluida de los beneficios del
Estado. Destitucion de derechos y falta de acceso a los bienes con-
templados en la Constitucion Nacional y el Estado en las zonas de
exclusion. Inexistencia de programas de prevencion. Vacio de poli-
ticas publicas para atacar la base social del problema, debido a que
prima la confusion entre prevencion social y politica social.

®  Falta de atencion a los jovenes como poblacion especialmente vul-
nerable.

®  Acceso indiscriminado y creciente a las armas de fuego y al alcohol.

®  Prevalencia de explicaciones politicas en torno al tema. Tema pola-
rizado e instrumentalizado politicamente.

= Multiplicidad de programas sin continuidad ni sostenibilidad. Se
trata de aparentar acciones sin importar el resultado, no hay ningun
indice de evaluacién o monitoreo.
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Baja por no decir inexistente participacion ciudadana en ninglin me-
canismo de las politicas propuestas. Incluso, la participacion se ha
tratado de sustituir por la modalidad de la “consulta”, lo que signifi-
ca que la “opiniéon” de los ciudadanos es tomada en cuenta a través
de grupos focales y encuestas. Con ello, es evidente que no hay
ninguna participacion, sino, como lo es, solo se conoce la opinién
de la gente, necesaria pero claramente insuficiente en este tema.

Desconocimiento de los aspectos transnacionales de la criminali-
dad.

Desconocimiento del impacto de la seguridad privada.

Ausencia de bienes publicos en las ciudades, lo que incrementa la
“ansiedad de estatus”.

Desconocimiento para navegar en temas “duros”, ni trabajo sofis-
ticado para conocer las dindmicas reales del delito en Venezuela.
Se privilegia la busqueda de “politicas de seguridad ciudadana de
izquierda”.

Falta de estrategias especializadas en los temas de: penetracion y
captura del Estado, narcotrafico y crimen organizado, trafico y pose-
sion de armas, papel de los medios de comunicacion, inseguridades
“invisibles”, prevencion comunitaria

Como se ha podido apreciar en la anterior relacion, lamentablemente las

politicas desarrolladas hasta ahora en el pais, no han tenido el éxito espe-

rado. Es urgente que el gobierno venezolano se dedique a trabajar con mas

ahinco y propiedad en este problema. De seguir con estas lineas de accion,

el futuro se presenta aiin mas sombrio.

UNA LISTA DE DESAFiOS URGENTES

La situacion descrita con anterioridad revela su drama y urgencia por si sola.

Es imperativo para el pais tomar medidas que de verdad, sin subterfugios o

engafios, se orienten a reducir la tasa de homicidios que esta acabando con

buena parte de la juventud venezolana, por motivos futiles y absurdos. Las

victimas de esta tragedia de violencia, son en su mayoria pobres y jovenes,
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con pocos caminos todavia de insercion en la sociedad. Se debe trabajar seria-
mente en estrategias focalizadas, informadas y pertinentes. Privilegiar como
politica detener los homicidios y comenzar a salvar vidas. Esto es un proble-
ma grave del Estado venezolano en su conjunto, no solo del gobierno o de la
oposicidn, por lo que ambos sectores deben dejar de lado sus discursos ba-
bélicos, las acusaciones mutuas y trabajar seriamente en parar esta epidemia
que esta echando al traste todos los avances que en materia social ha logrado
el pais. Todos los nifios que sobreviven a la mortalidad infantil mueren por
causas sin sentido, 10, 12, 15 afios después de ser salvados por las politicas
sociales. Es una cuestion de logica, es una cuestion de humanidad y es una
cuestion politica. El Estado tiene la capacidad de prevenir y controlar este
problema. De lo contrario y con razon, la sociedad venezolana comenzard a
pensar que es irrelevante, y actuara en consecuencia.

Algunas propuestas:

Mas que megaplanes y megaproyectos que terminaran por ser infructuo-
sos por su caracter totalizante, es recomendable escoger los cinco o diez
principales delitos y establecer estrategias diferenciadas para su prevencion
y control. El primero de ellos, por supuesto, el homicidio. Un gobierno
humanista debe ocuparse prioritariamente de esto. Igual deben hacer los go-
biernos regionales y locales, ya que todos tienen posibilidades de atender el
problema, asi sea con capacidades diferenciadas. Hay que conocer las prin-
cipales dindmicas del homicidio y los principales delitos, sus mecanismos
de comision, reunir todas las capacidades del Estado e intervenir eficiente y
eficazmente, no meros programas mediaticos pero infructuosos. No se trata
de hacer encuestas o consultas aunque participen en ellas miles de personas.
Se trata de investigar de manera seria las causas, modalidades, espacios y
territorios y sin prejuicios de ninguna especie trabajar profundamente en el
tema, de manera profesional y articulada.

Las politicas de seguridad ciudadana en el pais, que se deben desarrollar
en conjunto por todos los niveles de gobierno, sean del gobierno o de la
oposicion, deben basarse en un conjunto de nuevos principios: aggiornarse
o modernizarse, diferenciar las realidades de la violencia e inseguridad,
profundizar en los analisis, flexibilizar y reorientar politicas e instituciones,
innovar y sobre todo, cooperar interinstitucionalmente.
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La realidad de la criminalidad en Venezuela demuestra fehacientemente
que las politicas tradicionales desarrolladas hasta ahora, no van resolver
el problema, por el contrario, estan contribuyendo a aumentarlo. Muchos
paises y ciudades de la region han reducido sus niveles de inseguridad y
violencia, algunos de ellos criticos. ;Cémo lo han hecho? Con politicas
eficientes de seguridad ciudadana, en las que la participacion ciudadana es
uno de los elementos centrales, ademas del conocimiento profundo de la
realidad y la modernizacidn institucional.

El pais requiere desarrollar nuevos marcos juridicos e institucionales
para garantizar el derecho a la seguridad ciudadana, otorgar un nuevo rol
a los municipios, propiciar la restauracion de la confianza en el espacio
publico, en las instituciones, en la legalidad y sobre todo tener objetivos
claros, focalizar y evaluar permanentemente lo que se hace.

Venezuela requiere de urgencia emprender la tarea de parar la pérdida de
vidas que afecta a miles de familias de victimas en el pais, a quienes se les
ha arrebatado el derecho a tener futuro.

En enero de 2013, comienza un nuevo periodo constitucional en Venezue-
la, al igual que un nuevo periodo para los gobernadores de estados, quienes
seran elegidos en diciembre de 2012. Todos tienen el deber de emprender
una transformacion radical de las politicas de seguridad ciudadana. De todos
los desafios del pais, es este el mas importante. Ojala que asi se entienda.

NOTAS

1. El Plan Republica consiste en un mecanismo de cooperacion entre la Fuerza Armada
Bolivariana Nacional y el Consejo Nacional Electoral, a los fines de resguardar los centros de
votacion en todo el pais. Dicho Plan se lleva a cabo también en coordinacion con el resto de
la fuerza publica nacional, estadal y municipal, la cual es acuartelada durante el lapso de las
elecciones, a los fines de resguardar la seguridad ciudadana.

2. Prohibicion de expendio de bebidas alcohdlicas durante 72 horas en todo el pais.

3. Levantamiento masivo de los sectores populares, fundamentalmente en Caracas, contra
un paquete de fuertes medidas economicas de corte neoliberal implantadas sorpresivamente
por el Presidente Carlos Andrés Pérez que fue reprimida drastica y ferozmente. En Caracas
en dos dias (28 y 29 de febrero de 1989), fueron asesinadas por las fuerzas del orden publico,
policias y militares mas de 400 personas. Esta respuesta tan violenta como ilegal, esta en la
génesis de la deslegitimacion sufrida por el sistema politico vigente para la época y es el inicio
de una serie de rituales de violencia en muchos sectores populares de Caracas.
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4. La Policia Metropolitana de Caracas dependia de la Alcaldia Metropolitana, cuyo gobier-
no elegido en 2000 fue de un periodista vinculado politicamente con el “chavismo”. A partir
del 2001, cuando comenz? la conspiracion politica que culminaria en una primera etapa en el
golpe de Estado de abril del 2002, dicha policia fue usada para “resguardar” las movilizacio-
nes de la oposicion, mientras mantuvo una actitud hostil frente a las movilizaciones populares
favorables al gobierno del Presidente Chavez. Dicha policia confronto en las ultimas dos
décadas de su funcionamiento un proceso de deslegitimacion progresivo, por sus elevados
indices de violaciones graves de derechos humanos y sus altos niveles de corrupcion.

5. Es notable el déficit de informacion sobre la situacion de la criminalidad en el pais. Lo
que abunda, son declaraciones de funcionarios de alto nivel, de ambos lados del espectro
politico, revelando bajas impresionantes en las tasas de homicidios del orden del 60 y 70%
cada semana. De tomarse esos reportes en serio, en el pais, no deberia haber ya un homicidio
en el pais...

6. En justicia deberian llamarse, en vez de politicas, modalidades de despliegue policial
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ANEXOS
LEYES ORGANICAS:

Nombre delaley

Fecha de pro-
mulgacién

Gaceta

Oficial

Objeto delaley

. Ley Orgénica sobre
estados de excep-
cién

. Ley Orgénica del
Tribunal Supremo
de Justicia

. Ley Orgénica de la
Defensoria del Pue-

blo

. Ley Organica Con-
tra el Tréfico Ilicito
y el Consumo de
Sustancias Estupe-
facientes y Psicotré-
picas

15-08-2001

20-05-2004

05-08-2004

16-12-2005

37.261

37.942

37.995

38.337

Regular los estados de excepcién en sus di-
ferentes formas: estado de alarma, estado de
emergencia econdmica, estado de conmo-
cién interior y estado de conmocién exterior,
de conformidad con lo establecido en el arti-
culo 338 de la Constitucién de la Republica
Bolivariana de Venezuela; asi como, el ejerci-
cio de los derechos que sean restringidos con
la finalidad de restablecer la normalidad en el
menor tiempo posible.

Con este instrumento juridico se preten-
de contribuir con la solucién al problema
que implica tener sin ley a tan importante
institucién como es el Tribunal Supremo
de Justicia, pilar fundamental del estado de
derecho, que tiene como funcién primordial
controlar, de acuerdo con la Constitucién y
las leyes, la constitucionalidad y legalidad de
los actos del Poder publico.

Regular la naturaleza, organizacién y funcio-
namiento de la Defensoria del Pueblo, la cual
tiene a su cargo la promocién, defensa y vigi-
lancia de los derechos de la persona humana
o bajo cualquier expresién social, organizada o
no, que estén establecidos en la Constitucién
de la Republica y los instrumentos internacio-
nales sobre derechos humanos.

Contiene las disposiciones que deben aplicarse
en la materia de comercio, expendio, industria,
fabricacién, refinacién, transformacion, extrac-
ci6n, preparacién, produccién, importacién,
exportacioén, prescripcién, posesion, suminis-
tro, almacenamiento, transporte, corretaje y de
toda forma de distribucién, del control, fisca-
lizacién y uso de las sustancias estupefacientes
y psicotrépicas a que se refiere esta Ley; sus
derivados, sales, preparaciones y especialidades
farmacéuticas, tales como cannabis sativa, co-
caina y sus derivados, los inhalables y demds
sustancias contenidas en las listas de los conve-
nios internacionales suscritos por la Republica;
asi como el control de materias primas, insu-
mos, productos quimicos esenciales, solventes,
precursores y de otra naturaleza, cuya utili-
zacién pudiera desviarse a la produccién de
sustancias estupefacientes y psicotropicas, del
consumo de estas sustancias, su prevencion,
procedimientos y medidas de seguridad social.
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Nombre de laley

Fecha de pro-
mulgacién

Gaceta
Oficial

Objeto delaley

5. Ley Orgénica del
Ministerio Publico

6. Ley Orgénica sobre
el Derecho de las
Muyjeres a una Vida
Libre de Violencia

7. Ley Orgénica para la
Proteccion del Nifio
y del Adolescente

8. Ley Orginica del
Sistema de Justicia

9. Decreto con rango
valor y fuerza de
Ley Orginica del
Servicio de Policia
y dal Cuerpo de
Policia

19-03-2007

19-09-2007

10-12-2007

01-10-2009

07-12-2009

38.647

38.770

5.859

39.276

5.940

EI Ministerio Publico es un érgano del Esta-
do, independiente y auténomo, que tiene por
misién actuar en representacién del interés
general, inspirado en los principios de exce-
lencia, imparcialidad, transparencia, idoneidad,
objetividad e independencia, ejerciendo las
acciones que, en el marco del sistema de ad-
ministracién de justicia, permitan establecer,
de ser procedente, la responsabilidad penal,
civil, administrativa, disciplinaria de los fun-
cionarios publicos con motivo del ejercicio de
sus funciones, asi como la penal y civil de los
particulares; defender y hacer cumplir el orde-
namiento juridico en los procesos judiciales y
administrativos; y ejercer las demds atribucio-
nes previstas en la Constitucién y las leyes, con
el propésito de contribuir al logro de la justicia,
la paz social y la preservacién del Estado de
Derecho.

Garantizar y promover el derecho de las mu-
jeres a una vida libre de violencia creando
condiciones para prevenir, atender, sancionar
y erradicar la violencia contra las mujeres en
cualquiera de sus manifestaciones y dmbitos,
impulsando cambios en los patrones sociocul-
turales que sostienen la desigualdad de género
y las relaciones de poder sobre las mujeres, para
favorecer la construccién de una sociedad de-
mocratica, participativa, paritaria y protagénica.
Esta ley tiene por objeto garantizar a todos los
nifios, nifias y adolescentes, que se encuentren
en el territorio nacional, el ejercicio y el disfru-
te pleno y efectivo de sus derechos y garantias,
a través de la proteccion integral que el Estado,
la sociedad y las familias deben brindarle en
general desde el momento de su concepcién.”
Regular la organizacién, coordinacion y fun-
cionamiento del Sistema de Justicia, a los fines
de garantizar el acceso universal de todas las
personas a dicho Sistema, para asegurar el dis-
frute y ejercicio de los derechos humanos.

El presente Decreto con Rango, Valor y Fuer-
za de Ley Orgénica tiene por objeto regular
el servicio de policia en los distintos dmbitos
politico-territoriales y su rectorfa, asi como
la creacién, organizacién y competencias del
Cuerpo de Policia Nacional, con fundamento
en las normas, principios y valores establecidos
en la Constitucién de la Republica Bolivariana
de Venezuela.
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LEYES ORDINARIAS

Nombre de laley

Fecha de pro-
mulgacién

Gaceta

Oficial

Objeto delaley

1. Ley Sobre El Hurto
y Robo de Vehicu-

los

2. Decreto con Fuerza
de Ley de Coordi-
nacién de Seguri-

dad Ciudadana.

3. Ley para el Desarme

26-07-2000

06-11-2001

20-08-2002

37.000

37.318

37.509

Intervenir adecuadamente la vertiente co-
mercial en que se ha convertido el robo y
hurto de vehiculos, castigando, entre otras
manifestaciones conexas, el cambio ilicito de
las placas, el aprovechamiento de los vehicu-
los provenientes del delito, el desvalijamiento
de vehiculos para aprovecharse sus piezas o
partes. También contempla normas orienta-
das a proteger a las victimas asegurando la
proteccién de los vehiculos recuperados, ga-
rantizando la informacién al publico acerca
de los vehiculos recuperados y agilizando los
trdmites para su devolucién a los propieta-
rios.

Regular la coordinacién entre los érganos
de seguridad ciudadana, sus competencias
concurrentes y cooperacién reciproca entre
dichos organismos, especialmente ante si-
tuaciones que requieran asistencia conjunta
y participacién compartida de ellos. La coor-
dinacién de la seguridad ciudadana es vista
como una obligacién del Poder Publico, para
resolver las situaciones que constituyan ame-
naza, vulnerabilidad o riesgo para la integri-
dad fisica de las personas y sus propiedades.

La Asamblea Nacional persigue con la si-
guiente ley dar una respuesta rdpida y eficaz
ante una delincuencia que parece incontro-
lable. La ley apunta hacia un desarme gene-
ral de la ciudadania, estableciendo severos
controles para el porte y uso de armas de
fuego, asi como de otras armas y explosivos
que puedan generar violencia y la comisién
de delitos. Asimismo, se establece en esta
ley, la obligacién de la Direccién de Armas
y Explosivos de la Fuerza Armada Nacional
de efectuar un registro balistico de todas las
armas autorizadas en el pais, el cual esta-
rd disponible para el uso de las autoridades
policiales, el Ministerio Puablico y el Poder
Judicial.
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Nombre de laley

Fecha de pro-
mulgacién

Gaceta

Oficial

Objeto de laley

4. Ley Contra la Co-

rrupcién

5. Ley de Reforma

del Cédigo Penal

6. Ley sobre el Delito

de Contrabando

7. Ley sobre el Delito

de Contrabando

. Ley de Proteccién
de Nifios, Nifias y
Adolescentes  en
salas de uso de In-
ternet, Video Jue-
gos y otros Multi-
media

. Ley de Proteccién
de Victimas, Testi-
gos y demds Suje-
tos Procesales.

07-04-2003

13-04-2005

15-11-2005

02-12-2005

25-09-2006

05-01-2007

5.637

5.768

38.327

38.327

38.529

38.536

Ley tiene por objeto el establecimiento de
NOrmas y mecanismos para prevenir y san-
cionar la corrupcién en la funcién publica y
salvaguardar el patrimonio publico, desarro-
llando los principios de honestidad, transpa-
rencia, participacién, eficiencia, eficacia, lega-
lidad, rendicién de cuentas y responsabilidad
consagrados en la Constitucion, y tipificando
los delitos que atentan contra el patrimonio
publico y la ética y probidad en el ejercicio de
la funcién publica.

Es la inclusién de un conjunto de modifica-
ciones e inclusién de algunos articulos en el
vigente Cédigo Penal venezolano

La presente Ley tiene por objeto preve-
nir, disuadir, investigar, perseguir, reprimir
y sancionar el delito de contrabando que
se cometa en el territorio y demds espacios
geogrificos de la Republica Bolivariana de
Venezuela, independientemente del lugar
donde se hubieren realizado los actos prepa-
ratorios del delito.

Esta Ley tiene como finalidad hacer efecti-
vos los procedimientos juridicos aplicables
para la determinacién de la responsabilidad
de los autores, coautores, cémplices y encu-
bridores del delito aduanero.

Tipificar y sancionar el delito de contra-
bando que se cometa en el territorio y
demds espacios geogrificos de la Repu-
blica Bolivariana de Venezuela. Indepen-
dientemente del lugar donde se hubieren
realizados los actos preparatorios del delito.

Garantizar a todos los nifios, nifias y adoles-
centes sus derechos a una informacién ade-
cuada que sea acorde con su desarrollo integral
y a la salud, en el uso, alquiler, compra, venta
y permuta de juegos computarizados, elec-
trénicos o multimedia y en salas de Internet.

Establecer los principios que rigen la protec-
cién y asistencia de los derechos e intereses
de las victimas, testigos y demds sujetos pro-
cesales, y regular las medidas de proteccién,
en cuanto a su dmbito de aplicacién, modali-
dades y procedimiento.
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Nombre delaley |Fechade pro-|Gaceta Objeto delaley
mulgacién |Oficial
10. Ley de Reforma | 05-01-2007 | 38.598| Amplia el radio de accién del Cuerpo de In-
Parcial del Decreto vestigaciones Cientificas, Penales y Crimina-
Ne 1.511 con Fuer- listicas, en materia del régimen disciplinario,
za de Ley de los de modo que se pueda reponer las causas
Organos de Investi- disciplinarias si se detectan vicios o defectos y|
gaciones Cientificas realizar una nueva calificacién juridica en tales
Penales y Crimina- procedimientos si se observaren hechos que la
listicas justifican. Ademis, se crea el Procedimiento
Abreviado cuando se trate de faltas flagrantes
sancionadas con medidas de destitucién.
11. Ley contra secues- | 05-06-2009 | 39.194| Prevenir, tipificar y sancionar los delitos de se-
tros y extorsién cuestro y extorsion y garantizar la proteccién de
la integridad fisica de las victimas y sus bienes.
12. Ley para la Extin- [ 06-08-2009 | 39.236| La extincién de accién penal derivada de los
cién de la Accién hechos punibles, cuyos procesos se encuentren
Penal y la Resolu- en el Régimen procesal Transitorio.
cién de las Causas
del Régimen Proce-
sal Penal Transitorio
13. Ley para la pro-| 05-12-2009 | 39.320| Establecer la prohibicién para la fabricacién,
hibicién de video importacién, distribucién, compra, venta, al-
juegos bélicos y ju- quiler y uso de videojuegos bélicos y juguetes
guetes bélicos. bélicos.
Prevenir, investigar, perseguir y sancionar los
delitos cometidos por la delincuencia organiza-
da, establecer los delitos considerados propios o
14, Ley Contra la De- | 26-10-2005 | 5.789 | especificos de estas organizaciones criminales,
. . : pertenencia a estas asociaciones
lincuencia Organi- delictivas organizadas, sin que ello obste paraj
zada. AP
que se observen las disposiciones que estable-
ce la Ley Aprobatoria de la Convencién de las
Naciones Unidas Contra la Delincuencia Or-
ganizada Transnacional y sus dos Protocolos.
Establecer los derechos y obligaciones deri-
vados de la relacién funcionarial policial entre
los cuerpos policiales y las funcionarias y fun-
cionarios policiales, regulando lo concerniente
al sistema de direccién y gestion de policia, y|
la planificacion de la carrera policial; el sis-
15.Ley Estatuto Fun-| 07-12-2009 | 5.940 |tema de administracién de personal, el cual

cién Policial

incluye el ingreso, jerarquias, jornada laboral,
capacitacién y desarrollo, evaluaciéon de méri-
tos y desempefio, valoracion y clasificacién de
cargos, ascensos, remuneraciones, vacaciones,)
permisos y licencias, comisiones de servicios,)
suspension, traslado, retiro, y cualquier otra]
situacién administrativa o laboral relacionada
con la administracién de personal; el sistemal

de seguridad social; y el régimen disciplinario.
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CODIGO ORGANICO

Nombre de laley Fecha de pro-|Gaceta Objeto delaley
mulgacién |Oficial

1. Ley de Reforma 4-9-2009 5.930 |Salvaguardar todos los derechos y garan-
Parcial del Cédigo tias dela debido proceso consagrados en la
Orgianico Procesal Constitucién Bolivariana de Venezuela, las
Penal leyes, los tratados, convenios, y acuerdos in-

ternacionales suscritos pos la Republica.
2. Codigo de Eticadel | 6-8-2009 39.236 Garantizar la independencia e idoneidad de

Juez Venezolano y
la Jueza Venezolana

éstos y éstas, preservando la confianza de los
ciudadanos y las ciudadanas en la integridad
del Poder Judicial como parte del Sistema
de Justicia.

LEYES APROBATORIAS DE ACUERDOS

INTERNACIONALES
Nombredelaley | Fechade pro- | Gaceta Objeto delaley
mulgacién | Oficial
1. Ley  Aprobatoria|21-04-2001 |37.353 |Prevenir y combatir la trata de personas,

del Protocolo para
Prevenir, Reprimir
y Sancionar la Trata
de Personas, espe-
cialmente Mujeres y
Nifios que comple-
menta la Conven-
cién de las Naciones
Unidas contra la
Delincuencia Orga-
nizada Transnacio-

nal.
. Ley aprobatoria del

Convenio  Intera-
mericano contra la
Fabricacién y el trd-
fico licito de armas
de fuego,
ciones, explosiones
y otros materiales
relacionados

muni-

12-06-2001

37.217

prestando especial atencién a las mujeres y
los nifios. Proteger y ayudar a las victimas de
dicha trata, respetando plenamente sus de-
rechos humanos y promover la cooperacién
entre los estados parte para lograr esos fines.

Impedir, combatir y erradicar la fabricacién
y el trifico ilicitos de armas de fuego, muni-
ciones, explosivos y otros materiales relacio-
nados; promover y facilitar entre los Estados
Partes la cooperacién y el intercambio de
informacién y de experiencias para impedir,
combatir y erradicar la fabricacién y el trd-
fico ilicitos de armas de fuego, municiones,
explosivos y otros materiales relacionados.
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Nombredelaley |Fechade pro- [Gaceta Objeto delaley
mulgacién | Oficial

3. Ley Aprobatoria del| 26-12-2001  |37.352 | Cooperacién en la lucha contra el trifico
Convenio sobre la ilicito y el uso indebido de estupefacientes
Cooperacién en ma- y sustancias psicotrépicas, definiendo en su
teria de prevencién Articulo 1 los términos “estupefacientes” y
de uso indebido y “sustancias psicotrépicas”.
represién del tréfico
ilicito de estupefa-
cientes y de sustan-
cia psicotrépicas y
delitos conexos de la
Republica de Vene-
zuela y la Republica
de Argentina.

4. Ley Aprobatoria de| 04-01-2002 |37.357 | La finalidad de la presente Convencién
la- Convencién de es promover la cooperacién para prevenir,
las Naciones Unidas investigar y combatir eficazmente la delin-
contra la  Delin- cuencia organizada transnacional, asi como
cuencia Organizada determinar si en efecto el delito es trans-
Transnacional. nacional para efectuar su efectivo enjuicia-

miento.

5. Ley Aprobatoria del| 22-01-2004  [5.746 | Mejorar la eficacia de las autoridades de
Convenio entre el ambos paises en la prevencién, investiga-
Gobierno de la Re- cién y enjuiciamiento de delitos mediante
publica  Bolivariana la cooperacién y asistencia mutua en asun-
de Venezuela y el tos penales
Gobierno de la Re-
publica de Cuba so-
bre Asistencia Juridi-
ca en Materia Penal.

6. Ley Aprobatoria del| 20-02-2004  [37.884 | Aumentar la efectividad de las autoridades
Convenio entre el en ambos paises en cuanto a la investiga-
Gobierno de la Re- cién, el enjuiciamiento, la prevencién y la
publica de Venezue- represién del delito, mediante la coopera-
la y el Gobierno de cién y asistencia Juridica mutua en materia
los Estados Unidos penal, basados en el principio de igualdad
de América Sobre soberana de los Estados.

Asistencia  Mutua
en Materia Penal.
7. Protocolo contra la| 10-05-2005 (38.183 | Promover, facilitar, reforzar la cooperacién

fabricacién y el tr-
fico ilicito de armas
de fuego, sus piezas y
componentes y mu-
niciones, que com-
plementa la Conven-
cién de las Naciones
Unidas contra la
delincuencia organi-
zada transnacional.

entre los estados parte con el propdsito de
prevenir, combatir y erradicar la fabricacién
y el tréfico ilicito de armas de fuego, sus pie-
zas, componentes y municiones.
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mulgacién | Oficial

8. Ley  Aprobatoria | 24-03-2008 |38.894 |Promover el desarrollo de la cooperacién
del Convenio entre entre ambos paises, a través de sus autorida-
el Gobierno de la des competentes y de conformidad con sus
Republica  Boliva- respectivas legislaciones internas con el pro-
riana de Venezuela pésito de prevenir y combatir eficazmente
y el Gobierno de la la delincuencia, por delitos cometidos o que
Republica de Cuba pudieran cometerse en sus territorios y, cuyo
sobre  Asistencia conocimiento sea de la parte solicitante de
Juridica en Materia la asistencia
Penal y aprobatoria
del Convenio entre
Venezuela y Belaus
para la cooperacién
en la lucha contra la
delincuencia.

9. Ley Aprobatoria del | 05-01-2009 |39.091 |Promover y fortalecer la cooperacién en ma-
Acuerdo de Coope- teria de atencién, proteccién integral y resti-
racién entre la Repu- tucién de nifios, nifias y adolescentes, entre
blica Bolivariana de ambos paises, sobre la base de principios de
Venezuela y la Repu- igualdad, respeto mutuo de la soberania y
blica del Paraguay en reciprocidad de ventajas, conforme a sus res-
Materia de Atencion, pectivas legislaciones internas y a lo previsto
Proteccién  Integral en el presente acuerdo
y Restitucién de Ni-
fios, Nifias y Adoles-
centes.

10.Ley  aprobatoria | 02-06-2009 |39.191 |Las Partes se comprometen a fomentar y

del Convenio de
Cooperacién  entre
el Gobierno de la
Republica  Boliva-
riana de Venezuela
y el Gobierno de la
Republica Argenti-
na sobre Delitos en
Materia de Drogas.

promover la cooperacién en materia de pre-
vencién del consumo indebido y la represién
del trifico ilicito de estupefaciente, sustan-
cias psicotrépicas y precursores quimicos, asi
como de los delitos conexos, sobre la base de
los principios de igualdad, soberania, respeto
mutuo, responsabilidad compartida y reci-
procidad, con sujecién a sus ordenamientos
juridicos internos, a sus obligaciones in-
ternacionales y a lo previsto en el presente
Convenio.
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