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Resumen

La violencia constituye actualmente uno de los problemas sociales mas preocupantes de la
region y el mundo, ya que limita las posibilidades de las personas de desarrollar sus

capacidades y derechos de manera adecuada. América Latina es considerada la region méas
violenta del mundo y Ecuador pasé de ser considerado uno de los paises mas seguros de la

region a ser un lugar que alberga algunas de las ciudades mas peligrosas de la region.

El objetivo principal de esta investigacion es analizar la dindmica institucional que se genero
en el cantdn Quito para enfrentar el problema de la violencia criminal y los resultados que
este proceso ha tenido en los indicadores que miden el problema.

Siguiendo los aportes de Elinor Ostrom para el analisis institucional de una politica, se
desarrolla el Marco de Andlisis y Desarrollo Institucional, herramienta analitica disefiada para
comprender de manera sistematica las decisiones, acciones y elementos que inciden en el

disefio, implementacién y resultados de una politica publica.

Para ello, se analizan las variables exdgenas que intervinieron en el proceso de
institucionalizacion de una politica (condiciones fisicas y materiales, atributos de la
comunidad y reglas en uso), y como éstas se relacionan en la situacion de accion: espacio
conceptual donde estos elementos interactlan entre si y con los actores que intervienen en la

politica para generar algun tipo de resultado.

Finalmente, se evidencia el efecto que estos elementos generaron en los resultados de la
politica, a través del andlisis de los indicadores de violencia criminal: homicidios dolosos,

robo a personas y a propiedad y violencia sexual.
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Introduccion

La presente investigacion se desarrolla en torno a uno de los problemas sociales mas graves
de América Latina, la inseguridad. Considerada actualmente como la regién mas peligrosa del
mundo -medicion dada en términos de homicidios dolosos-, en el Ecuador y delimitado en
Quito, como espacio de interés, en las dos Ultimas décadas debido a diversas situaciones
sociales, econdmicas, politicas, entre otras, la violencia ha escalado exponencialmente, lo que
actualmente se ha convertido en la principal preocupacion de autoridades y de la ciudadania

que habita la capital.

Concretamente, la pregunta que guia la investigacion busca conocer ¢ Cudl ha sido la dinamica
de la institucionalizacion de la politica de seguridad ciudadana en el cantén Quito, en el

periodo 2000-2021 como una respuesta al fenémeno de la violencia criminal?

En este marco, el estudio pretende abarcar dos aspectos. El primero, a partir del desarrollo de
un marco institucionalista en el disefio e implementacién de una politica local, basado en la
herramienta analitica: Marco de Analisis y Desarrollo Institucional, vincular ideas del
neoinstitucionalismo con un esquema multidimensional. Como segundo, un analisis de
indicadores de la violencia criminal, mismos que son elementos importantes para mostrar la
realidad que ha vivido el canton Quito a través del periodo de exploracién en materia de
seguridad, asi como un reflejo de la percepcion de los actores que intervienen tanto en la

politica como en el resultado de la misma.

Esta tesis tiene como objetivo principal el andlisis de la institucionalizacion de la politica de
seguridad ciudadana en el canton Quito a través del Marco de Analisis y Desarrollo
Institucional, herramienta analitica neoinstitucionalista, usada para entender como y por qué
se tomaron las decisiones politicas que giraron en torno a la configuracion de esta politica
publica y el efecto que las mismas generan en los resultados para el cuél se disefi6. La
hipotesis que se manejo, gird en torno a que, la institucionalizacion de una politica mejora el

problema para el cual fue creada, y que esta puede ser analizada desde sus instituciones.

Para el desarrollo de esta investigacion se utilizard metodologia mixta, combinando métodos
cuantitativos y cualitativos que permitan un analisis adecuado de la politica de seguridad
ciudadana en el cantén Quito. Con respecto a la informacion cuantitativa, se han utilizado
estadisticas descriptivas con bases de datos oficiales acerca de indicadores de violencia

criminal, percepcién de inseguridad y niveles de victimizacion. En cuanto al método
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cualitativo, se obtuvo informacion secundaria como: planes, registros, documentos, los
mismos que permitieron entender, desarrollar el contexto y establecer las relaciones
necesarias para comprender el problema y la situacion de accion de la politica. La

investigacion se desarrollo de la siguiente manera:

En el primer capitulo, se realiz6 una revision de la problemética que engloba a la seguridad y
su contraparte la violencia, entendidas ambas como caras de una misma moneda. Asi, se
aborda la violencia desde su conceptualizacion mas basica como el uso de la fuerza para
cumplir un determinado fin, y se pasa a una nocion mas compleja, donde ésta se desarrolla en
el seno de una relacion de poder; se analiza la situacion que vive América Latina —como la
region mas peligrosa del mundo— y Ecuador, donde este problema social se ha convertido en
el méas preocupante de las Gltimas dos décadas. Se profundiza en el tratamiento historico de la
violencia - seguridad, desde la doctrina de seguridad instaurada tras la guerra fria, hasta una
nueva concepcion de la misma, que incluye como nucleo al ciudadano, la ‘seguridad
ciudadana’, para finalmente establecer los elementos que incidieron en la configuracion de la

politica de seguridad ciudadana en Quito.

El segundo capitulo, evidencia el andlisis tedrico y metodoldgico que se establece para
entender el desarrollo del proceso de institucionalizacion de la politica de seguridad
ciudadana en Quito. A partir de la herramienta Marco de Andlisis y Desarrollo Institucional,
gue permite manejar en pasos sistematicos toda la informacion referente a las decisiones
institucionales y politicas que se tomaron en torno a esta politica, se facilitan los analisis

institucionales que suelen ser complejos por la caracteristica difusa de las instituciones.

El tercer capitulo presenta las variables exdgenas de la politica publica de seguridad
ciudadana que incidieron en las decisiones politicas que se tomaron dentro de la situacion de
accion, estas son: condiciones fisicas y materiales, atributos de la comunidad y reglas en uso.
El elemento antes mencionado, constituye un espacio tedrico donde interactlian estas
variables, los actores que intervienen en la politica junto con el problema, para al final generar

algun tipo de efecto o resultado de la politica.

En el cuarto y Gltimo capitulo, es donde se abordan, establecen y analizan las interacciones de
todos los elementos antes descritos y los efectos que generan en los resultados, mismos que
son medidos a través de indicadores de violencia criminal y que fueron los establecidos para

delimitar el problema de investigacion.
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Al final se presentan conclusiones sobre el estado de la politica de seguridad ciudadana, asi
como su influencia en los indicadores de la violencia criminal y se determina que si bien los
esfuerzos en el cantén Quito han sido exhaustivos y consistentes en el tiempo, el problema
actual de la violencia responde a elementos estructurales que necesitan una vision y atencion
macro, que contemple la particularidad transnacional del problema, ya que la intervencion
local si bien es adecuada no resulta suficiente ante un problema que tiene la capacidad de
evolucionar mas rapido que las intervenciones que se puedan realizar a través de la politica
publica.
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Capitulo 1. La Seguridad Ciudadana como respuesta al problema de la Violencia

Criminal

El uso legitimo de la fuerza implica un grado de violencia; por lo que una politica de seguridad
puede producir efectos perversos en contextos o de Estados distintos.

-Fernando Carrion.

La nocion de la violencia desde su forma mas basica, que alude a la utilizacion de la fuerza
para obtener algo de un individuo, hasta una comprension mucho mas compleja, donde se
entiende a ésta como una relacion social de conflicto, es el marco para desarrollar el concepto
de violencia criminal que se plantea como el objeto de estudio en la presente investigacion, el
mismo que se constituye como problema social en al menos tres formas: econdmica, de

derechos humanos y de salud publica.

Una vez que se categoriza a la violencia, se pasa a exponer los elementos de la teoria
ecoldgica del crimen, misma que plantea que este fendmeno es inherente al espacio
geografico, en la medida en que surgen estructuras e instituciones donde se desarrollan
distintas interacciones humanas que pueden o no propiciar situaciones de conflicto.
Seguidamente, se introduce la seguridad como el reverso de la violencia, se describe tanto el
origen de las politicas de seguridad ciudadana en el mundo, como los inicios de ésta en el

cantén Quito.

Se pretende analizar en la misma medida a la violencia y a la seguridad, ya que, si bien el
punto principal de este analisis es la politica de seguridad ciudadana, en muchos sentidos, la
violencia y la seguridad pueden considerarse caras de una misma moneda, ya que estan
intrinsecamente interconectadas, se influyen mutuamente y ambas representan elementos de
una ecuacion compleja. Es asi que, no se puede entender las estrategias de seguridad
ciudadana sin la comprension del fendomeno para las cuales fueron disefiadas e

implementadas.

13



1.1 La Violencia como problema social

1.1.1 La Violencia: Definicion Conceptual

Para profundizar por qué la violencia se constituye en un problema social, es necesario
definirla, una vez que se tenga una nocion clara de lo que implica, se identificara la
connotacion social que esta tiene. La violencia definida de la manera mas basica alude a “la
utilizacion de fuerza fisica o verbal para causar dafios o heridas a otro, con el fin de obtener
de un individuo o de un grupo algo que no quiere consentir libremente” (Hernandez 2002,

58).

En ese sentido facilmente cualquier accidn que se ajuste a la definicion previa podria ser
considerada violencia. “El problema con esta definicion es que no contempla su sentido
historico” (Carrion 2009). Por ello, los cientificos sociales tienden a precisar esta nocion
desde la relacion donde se presenta, asi existen categorias como: violencia social, politica,
psicoldgica, intrafamiliar, de género, interpersonal, institucional, estructural, étnica, criminal,
entre otras. Esta definicion desde las relaciones, resulta fundamental ya que incluye a los
actores de la violencia, lo que hace que se analice el problema considerando la heterogeneidad
de las realidades (Carrién 2009). Dicho de otro modo, ésta se define en base al contexto o
relaciones donde ocurre, asi la violencia no solo tiene significancia en los hechos que se
pueden ver, sino en todos los efectos colaterales que acarrea como es el miedo, odio, dolor y
sufrimiento (Hernandez 2002, 59).

El problema con la definicion mas basica de violencia es que la relaciona de manera directa
con la utilizacion de la fuerza fisica, sin considerar que esta es s6lo una de las facetas del
concepto. Newton Garver establece que la relacion de la violencia con la fuerza fisica es s6lo
superficial, ya que existen varias acciones de fuerza fisica que no constituyen un acto
violento. De ese modo, la clave para determinar la violencia esta en la medida en que se viola
un derecho basico del individuo, asi la violencia tiene mas relacion con la violacion que con

el uso de la fuerza fisica (Ardstegui 2014, 26).

La violencia por lo general suele ser entendida como el resultado de ciertos atributos que se
expresan como factores de riesgo o vulnerabilidades, es decir que son categorias ahistoricas,
lo cual podria darse por hecho que, lo que ocurre en un lugar es igual a lo que ocurre en otro,

o0 lo que se produce en un determinado momento de la historia se podria producir en otro
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distinto, frente a esta vision mas instrumental cobra peso una nueva concepcion de la
violencia (Carrién 2009). Esta concepcidn segun Arostegui (2014, 29), es un axioma esencial
que muchas veces se deja de lado a la hora de considerar la conceptualizacion de la violencia,
y esta en que esta es un estado o accion que se genera siempre en el seno de un conflicto
social y por lo tanto esta se visibiliza en territorios y tiempos especificos. Para ello, el autor

establece que el mejor exponente es Johan Galtung.

Buvinic presenta otra definicidn, que plantea a la violencia como "el uso 0 amenaza de uso de
la fuerza fisica o psicoldgica, con intencidn de hacer dafio” (2005, s/p)) su importancia y uso
en los estudios sobre este tema, se debe a que atribuye a la amenaza un rol fundamental en la
percepcidn tanto de la violencia como de la seguridad, tal hecho contribuye al cometimiento
de otros actos de violencia, como el suicidio y otras acciones de autodestruccion, llegando
inclusive al abuso sexual, con lo cual, se amplia el panorama a la violencia no solo de parte de

extranos, sino al interior de la familia.

De su parte, Galtung (1998, 15) establece que la violencia es el “fracaso en la transformacion
del conflicto”, pero también especifica que hay una segunda tesis alrededor de esta cuestion y
es que el conflicto tiene la capacidad de movilizar una reserva de energia que podria ser
utilizada para objetivos constructivos y no sélo para la destruccion, de este modo la violencia
no solo representa el fracaso en la transformacion del conflicto, sino también el fracaso en la
capacidad de utilizar esa energia para propoésitos constructivos. Asi define el autor a la
violencia y expresa que esta se materializa a través de conductas. Es decir, la accién humana
no es algo que surge de la nada, sino que tiene raices en al menos dos aspectos: cultura
(heroica, patridtica, patriarcal, etc.) y estructural (violencia represiva, alienadora y

explotadora).

La violencia cultural se constituye como el conjunto de todos los traumas y mitos que sirven
para justificarla, mientras que la violencia estructural es el agregado de los choques dentro de
la estructura social que se evidencian en los resultados injustos, desiguales e inmutables. De
esa forma, la violencia surge de esto en su conjunto o cuando se presentan algunos elementos
(Galtung 1998, 16). El autor es enfatico al sefialar que no cabe lugar para el argumento de que
la violencia esta en la naturaleza humana, ya que son las circunstancias las que determinan
que se realice ese potencial, de ese modo las variaciones en la violencia se dan por actores
violentos que se rebelan contra las estructuras y emplean la cultura para legitimar el uso de la

violencia.
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Dado lo anterior, en términos mas genéricos la violencia es “toda resolucion, o intento de
resolucion, por medios no consensuados de una situacion de conflicto entre partes
enfrentadas, lo que comporta esencialmente una accién de imposicion, que puede efectuarse,
0 no, con presencia manifiesta de fuerza fisica” (Ardstegui 2014, 30). Asi la violencia se
traduce en un acto social que tiene al menos un par de actores, descartando de esa forma la

vision instrumental que confunde el uso de la fuerza con la manifestacion de violencia.

1.1.2 La Violencia Criminal

Segun Madruefio (2016, 47), la violencia criminal se expresa como un problema que se
produce por la actividad de grupos delictivos que pueden ser nacionales o representar a
estructuras transnacionales. Para definir la misma, el autor utiliza la definicion de la
Organizacién de Naciones Unidas (ONU) (2001), que establece que los grupos criminales son
“estructuras de tres 0 mas personas que existen durante cierto tiempo y que acttan con el
propdsito de cometer delitos graves o delitos (...) con miras o obtener, directa o

indirectamente, un beneficio econdmico u otro beneficio de orden material”.

Para efectos préacticos del analisis que va a seguir el desarrollo de esta tesis, la violencia
criminal se constituye como el conjunto de actividades delictivas que se registran en las
estadisticas policiales de los distintos paises, o 1o que en Ecuador el Instituto Nacional de

Estadistica y Censos (INEC) registra como “Delitos de mayor connotacion social”, a saber:

Delitos que tengan relacion con drogas
Homicidios intencionales

Asaltos y robos

Tréfico de personas

Violencia sexual

o o &~ w D oE

Secuestros

El uso de estos indicadores para definir la violencia criminal no desconoce que esto hace parte
de una realidad mas compleja, donde la dindmica de la violencia se relaciona con factores y
estructuras del cambio social e institucional, que incluye a la pobreza, desigualdad, cohesion

social entre otros (Madruenfio 2016, 48).
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1.1.3 La Violencia Criminal como Problema Social

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (2021) establece que América Latina es la
region més violenta en el mundo medido en términos de homicidios dolosos, aunque se
presume que la region de Africa subsahariana podria tener mas muertes violentas que no
logran ser registradas por la precariedad de su registro estadistico. Este fendmeno se considera
un problema en al menos dos vias: derechos humanos y pérdida de afios de vida saludable
para la poblacién (Buvinic et al. 2005, 168). La violencia también tiene implicacion en los
costos monetarios para los gobiernos de la regidén que alcanzan hasta 8.4% del producto
interno bruto (PIB) (Londofio y Guerrero 2000). Estos costos se pueden identificar en cuatro
componentes: pérdidas materiales, pérdidas de salud, transferencias entre personas y deterioro
del trabajo y consumo. Las pérdidas materiales se pueden cuantificar por los gastos en
seguridad y justicia en que incurre el Estado, asi como su impacto sobre la productividad e
inversion. Las pérdidas en salud, se miden a través de los costos en atencion médica y el valor
de los afios de vida saludable. Mientras que los costos en el consumo, se dan por las
restricciones que se hace ante la percepcién de la posible ocurrencia de un delito o un

escenario violento (Londofio y Guerrero 1999).

Otro problema asociado a la violencia es que tiene un efecto negativo en el desarrollo, no
unicamente por los costos asociados que conlleva el control y prevencion de la misma, sino
principalmente por los efectos que tiene en la calidad de vida de la poblacién y el
debilitamiento de las instituciones; la violencia ademés es un factor de riesgo para el
desarrollo de la democracia, ya que afecta al efectivo cumplimiento de los derechos de las
personas e inclusive la eliminacion de los mismos. Esta puede reducir el tiempo y espacios de
convivencia de los habitantes de una ciudad, lo que ya se considera un factor negativo en

sociedades que tienen carencia de ciudadania y democracia (Palomeque 2007).

Si bien hay varias lineas de pensamiento que ubican al desarrollo de la violencia por distintos
factores, Madruefio (2016, 46), es partidario de la corriente que establece que el fendbmeno de
la violencia se alimenta de entornos de desigualdad, pobreza y debilitamiento de las
instituciones. Mientras que otras corrientes, ubican razones historicas, donde las
contradicciones de sistemas politicos y econdmicos que generan incertidumbre, desencadenan
desequilibrios econdmicos y sociales cuyos efectos se expresarian en distintos fracasos para la

resolucion de conflictos.

17



Dado lo anterior, la violencia criminal no sélo genera preocupacién en términos de seguridad,
sino principalmente como un factor que afecta a la cohesion de la ciudadania, y la concrecion
de escenarios de paz duraderos, ya que la actividad delictiva causa mas muertes que los
conflictos armados y el terrorismo combinados. El crimen organizado desde comienzos del
siglo XXI ha generado la misma cantidad de asesinatos que todos los conflictos armados en el
mundo combinados, para el afio 2017 se estimé que el 19% de todos los homicidios en el
mundo fueron provocados por las pandillas y el crimen organizado (UNODC 2019). La
evidencia muestra que la violencia se configura como un fenémeno social complejo y
multidimensional, en cuya asimilacion y entendimiento resultara en buena medida el éxito de
las estrategias de seguridad en los &mbitos nacionales, regionales y globales (Madruefio 2016,
47).

Para desarrollar con mayor precision el origen de la violencia, en el siguiente apartado se
analizard a la teoria ecoldgica del crimen, que encuentra en factores geogréaficos e
institucionales la razon para la generacion del conflicto y por consiguiente su expresion a

través de la criminalidad.

1.2 Teoria ecoldgica: La Ciudad y las Instituciones

A inicios del siglo XX, en Estados Unidos, comenzaria toda una nueva ola de pensamiento
dentro de las ciencias sociales, que buscaba estudiar las relaciones humanas con el medio
ambiente, esto se desarrollaria a partir del estudio de dos disciplinas, la geografia humana y la
ecologia humana. Esta aproximacion revolucionaria todo el conocimiento existente hasta la
época en temas criminoldgicos y de violencia urbana, generando una nueva area de

conocimiento al relacionar la dimension espacial con la social (Sanz 2006, 508).

A partir de esta nueva area de conocimiento que fue desarrollada principalmente por
socidlogos, se conforma la escuela ecoldgica de Chicago, donde se tomaria a esta ciudad
como unidad de analisis empleando la teoria ecoldgica y métodos de estudios sociales. En
aquella época Chicago era una ciudad constituida por varias comunidades étnicas, donde

dominaba la explotacion laboral y la segregacion (Sanz 2006, 508).

Lo que en el estudio de la ciudad de Chicago se planted fue un anélisis mediante mapas de
distribucion de grupos particulares de poblacion como pandillas juveniles, personas en

condicion de habitabilidad de calle, entre otros. El estudio no buscaba ser solo una
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aproximacion descriptiva de la realidad de dichos grupos sino incluir consideraciones de la
teoria ecoldgica humana, lo que pondria en evidencia las “fuertes relaciones entre los
individuos y su medio ambiente, todas sometidas a las leyes generales del mundo organico”

(Sanz 2006, 508). Esto determind, tal como sefiala Sanz que:

Bajo las influencias disgregantes de la vida ciudadana, la mayor parte de las instituciones
tradicionales, la Iglesia, la escuela y la familia, se modificaron de forma notable. Junto con la
disolucidn progresiva de este tipo de relaciones sociales y de las instituciones fundamentales
se produjo el debilitamiento y desaparicion gradual de aquel orden moral tradicional basado en
dichas relaciones. La relajacion de aquellos vinculos que unian al individuo con un
determinado espacio y la disminucién de la influencia de los grupos primarios favorecieron,
en gran medida, el aumento de la «desorganizacion social», de la confusion y del crimen y la

violencia en la gran ciudad (2006, 508).

Es decir, los hallazgos que propone la teoria ecoldgica a partir del estudio de la escuela de
Chicago es que una vez que se alteran las condiciones sociales preexistentes que garantizan
que exista un tipo de control social, se genera una suerte de anormalidad donde los individuos
no saben como actuar. A este estado Emile Durkheim definiria como anomia. La anomia,
segun sefala el autor constituye el momento en el que los vinculos sociales preestablecidos se
debilitan y la sociedad pierde la capacidad para integrar y regular adecuadamente a los
individuos, produciendo consecuencias adversas como el crimen y el suicidio (Durkheim
1998).

Ahora bien, una vez identificado como surgio la teoria ecoldgica, resulta necesario analizar de
manera separada un elemento fundamental de esta teoria, la ciudad. Park establece que la

ciudad:

Es algo més que una aglomeracion de individuos y de servicios colectivos: calles, edificios,
alumbrado eléctrico, tranvias, teléfonos, etc.; también es algo mas que una simple constelacion
de instituciones y de aparatos administrativos: tribunales, hospitales, escuelas, comisarias y
funcionarios civiles de todo tipo. La ciudad es sobre todo un estado de &nimo, un conjunto de
costumbres y tradiciones, de actitudes organizadas y de sentimientos inherentes a esas

costumbres, que se transmiten mediante dicha tradicion (1999, 49).

Es asi que, la ciudad no es algo que se pueda separar de la naturaleza humana, por el
contrario, se encuentra presente en todos los procesos vitales de la gente, esta arraigada en los
habitos y costumbres de los individuos que la habitan. La ciudad podria impresionarnos por

su complejidad, pero no hay que olvidar que esta se encuentra fundamentada en la naturaleza
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humana. Asi, la ciudad estudiada desde la teoria ecoldgica se constituye como el espacio
donde operan fuerzas que generan agrupamiento de la poblacion y sus instituciones, siendo de
importancia para esta teoria ya que permite evidenciar la convergencia de tales fuerzas y su

materializacion en los individuos e instituciones (Park 1999, 51).

Dado lo anterior, la teoria ecoldgica determina como la aparicion de ciertos conflictos sociales
pueden relacionarse con el espacio geogréfico en la medida en que aqui impere un estado de
anomia producida por una falta de estructura social y solidas instituciones, que se produce en

la ciudad, entendida como el espacio donde se expresa la naturaleza humana.

1.3 Caracteristicas del fendbmeno de la violencia criminal en Ecuador

Segun Carrion (2009), si bien la violencia es un fendmeno que siempre ha estado presente en
la region, su dinamica (l6gica) y expresion (tipos) han cambiado a lo largo del tiempo, esto
“ha sido resultado de luchas histéricas y de procesos politicos y sociales complejos, cuya
contingencia es necesario restituir no solo para comprenderlas mejor sino para poder repensar
nuestro presente y sus alternativas” (Candioti M. 2009) citado de (Carrion 2009), lo anterior

ha sido lo que ha moldeado las particularidades de dicho fenémeno.

Para entender como se ha configurado el fendmeno de la violencia en América Latina, resulta
fundamental analizar el salto que surge en la region al culminar la década de los 80’s respecto
a este fendmeno. Asi, se da un cambio de la violencia tradicional cuyas caracteristicas son:
asimetrias del poder, estrategias de sobrevivencia, cultura ludica; hacia una violencia mas
moderna que incluye: internacionalizacion, salto tecnologico, sistema delictivo y
organizacion, que llevé a que la violencia crezca. Este punto de quiebre se marcé por varios
eventos coyunturales como la transicion de la democracia que convertiria a la region en un
espacio principalmente urbano, la reforma del Estado donde predominé el manejo por parte
del mercado con sus implicaciones en materia de descentralizacion y privatizacion; y la
globalizacion que “rompe con la continuidad territorial de los Estados™ que produjo de
manera sistematica una reforma tecnoldgica que acercé a los territorios y cambi6 la
percepcion del tiempo. Por otro lado, el retorno a la democracia vino acompafiado de una ola
de implementaciones de politicas neoliberales que generaron un deslustre de lo pablico, lo
que conllevé al incremento en la desigualdad lo que condujo no solo al incremento de la

violencia, sino a que la misma se legitimase para la resolucion de conflictos (Carrion 2009).
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En América Latina, el fendmeno de la violencia ha sido una cuestion latente a lo largo de la
historia, si bien su dindmica y expresiones han cambiado con el tiempo, es innegable que
constituye una de las preocupaciones principales de la poblacién. Segun el BID (2020), el
crimen y la inseguridad se percibe como el principal problema social de las y los
ciudadanas/os en la region. En la encuesta de opinion de Latinobarémetro, en 2004 se percibia
al desempleo como la principal preocupacion de los individuos con una tasa de 29,3% en
promedio, mientras que la criminalidad ocupaba en 9,3%. Sin embargo, esta tendencia cambia
en 2015, cuando la inseguridad fue identificada como la mayor preocupacién en 15 de los 18
paises encuestados en la regién, donde el 22,8% de la poblacion de la region sefialé a este
como el principal problema social. UNODC (2019), indica que la tasa de homicidios
intencionados a nivel mundial es de 6,1 por cada 100 000 habitantes, mientras que América
registra una tasa de 17,2, por lo que se constituye como la regién mas violenta, medida en

términos de homicidios dolosos del mundo.

En Ecuador, al igual que en la region, la violencia se ha constituido como un problema
presente a lo largo de la historia, en afios anteriores no se percibia a éste como el principal
problema social del pais. De hecho, los elevados grados de violencia ocurridos en los
procesos de guerra civil de los paises vecinos de Pert y Colombia, crearon la idea de que
Ecuador era una especie de “isla de paz”, donde la violencia no era algo inherente a nuestra
sociedad sino mas bien un problema externo (Palomeque 2007). Sin embargo, a la luz de la
evidencia de los ultimos afios esta percepcién ha cambiado y de manera general ha perdido el

estatus de territorio tranquilo que antes existia.

Para visibilizar la situacion de la violencia criminal en Ecuador, se utilizara el indicador de
homicidios intencionales que es el que globalmente se utiliza para determinar las areas mas
violentas®. A nivel internacional, la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el
Delito, ha caracterizado el homicidio intencional como “la muerte ilegal causada
resueltamente a una persona por otra persona” (UNODC 2013). Y a nivel nacional, la Policia
Nacional conceptualiza los homicidios intencionales como: “aquellas muertes violentas cuya
caracteristica principal es que existié la intencion de causar la muerte a la victima por parte
del victimario. Se contemplan dentro de homicidios intencionales a las siguientes categorias:

homicidio, asesinato, femicidio y sicariato.” (OECO 2023: 6)

!Este es un indicador internacional que permite comparar entre paises y territorios el nivel de violencia, a partir
de la Tasa de Homicidios, mediante el nimero de asesinatos por cada 100 mil habitantes.

21



Segun datos del INEC en Ecuador a partir de 1999 los homicidios se convirtieron en la
principal causa de muerte externa del pais superando a los accidentes de transito, pasando del
16% de este tipo de defunciones en 1990 a 23,8% en 1999. Esta tendencia se ha incrementado
con el paso del tiempo, haciendo cada vez mas visible que este es un fendomeno latente en

Ecuador. En la figura 1.1. se puede ver el incremento en casi una década:

Grafico 1.1 Homicidios Intencionales en Ecuador (2014-2022)
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Fuente: Direccién Nacional de Delitos contra la Vida, Muertes, Violentas, Desapariciones, Extorsion y
Secuestros (DINASED) - Ministerio de Gobierno, datos INEC. 2023.

En el afio 2014 se registraron 1310 homicidios intencionales, esto quiere decir que en
promedio en el pais murieron aproximadamente 3 personas diariamente bajo esta modalidad,
mientras que para el afio 2021, la suma ascendi6 a 2496, evidenciando que ocurri6 un
promedio de 6 homicidios diarios duplicando la cifra de homicidios intencionados en 7 afos.
La cifra cada vez es més alarmante ya que solo en los primeros 5 meses del 2022 se han
registrado mas homicidios que en cada afio desde 2014 como se constata en el grafico arriba
presentado. En todo el afio 2022 se sucedieron 4824 homicidios, lo cual representa una tasa de
28,48 homicidios por cada cien mil habitantes (OECO 2023, 10).

El Observatorio Ecuatoriano de Crimen Organizado (OECO), con el fin de tener una mayor

certeza sobre los homicidios intencionales del afio 20232, cotej6 datos obtenidos tanto del

% pese a que la tesis establece el tiempo limite de analisis al afio 2021, se realiza un alcance de la informacion
con la que actualmente se cuenta.
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Ministerio del Interior y la Policia Nacional del Ecuador, los cuales los compar6 con afios
anteriores, y los analizo sobre la base del Censo Poblacional 2022 presentados por el Instituto
Nacional de Estadistica y Censos (INEC). Cabe sefalar que, esta toma de datos se realizo
debido a que el Ministerio del Interior dejo de publicar las estadisticas a partir de octubre de
2023, con lo cual se constato inconsistencias, puesto que no existe un sistema de registro de

delitos estandarizado.

Esta informacion recabada, sefiala que los homicidios intencionales ocurridos en 2023 suman
8004, alcanzando una tasa de 47,25 homicidios por cada cien mil habitantes, con lo cual, el
crecimiento en un afio fue de 65,92%. El aumento del nimero de homicidios intencionales
diarios paso de 13,22 en 2022 a 21,93 en 2023, hecho que convierte a Ecuador como el pais

mas violento de Latinoamérica con excepcion del Caribe.

En Quito para el afio 2022 se produjeron 200 homicidios y para el 2023 asciende a 264, lo que
lo ubicd en el quinto lugar de los 20 cantones con mayor nimero de homicidios en términos
absolutos en el pais. En cambio, al referir a las ciudades/cantones con mas de cien mil
habitantes en el pais, Quito presenta en 2023 una tasa del 9,85%, ubicandose en el puesto 19
de 28 ciudades/cantones del pais. (OECO 2023, 27, 30)

Frente a los datos presentados en el afio 2022 la organizacion civil Quito como vamos, realiz6
una encuesta de percepcion ciudadana (95% de confianza) en las ocho administraciones
zonales del Distrito Metropolitano de Quito, a 980 casos; en la cual el 39,9% manifestd que el

problema que mas afecta la calidad de vida como residente es la inseguridad ciudadana.

Si bien la violencia como problema social empez6 a incrementarse desde finales de la década
de los 80’s en la region al igual que en Ecuador como se mencion6 previamente, el
crecimiento abrupto de los homicidios intencionados que se registra en la Gltima década
podria estar relacionado con un fenémeno particular dentro de la estructura criminal que se ha

empezado a estudiar en el pais en los Gltimos afios, el narcotréafico.

Segun Rivera y Bravo (2020), Ecuador habia sido considerado un pais de paso dentro de la
estructura del narcotrafico y no realmente como un pais donde se produzca droga. Sin
embargo, este escenario ha cambiado en la Gltima década por varios eventos como: La
consolidacién de la organizacion criminal mexicana en el mercado mundial de la droga 'y La
firma del acuerdo de paz en Colombia en 2016. Siguiendo a los autores, estos cambios han
Ilevado al pais de ser considerado irrelevante para el almacenamiento y transito de sustancias

ilicitas a ser un pais cuya participacion resulta crucial. La firma del acuerdo de paz entre el
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gobierno de Colombia y las FARC influyd en el campo geopolitico de Ecuador en relacion
con el narcotrafico, porque el desplazamiento de grupos armados (grupos disidentes de las
FARC y otras organizaciones criminales) se profundizo al buscar refugio en zonas fronterizas,
lo que llevd a un incremento de la presencia del narcotrafico y grupos armados ilegales para
los cuales la posicion estratégica para el transito de drogas les resulté favorable. En respuesta
a la presencia de grupos armados y el desplazamiento del narcotréfico, que ejercen presion
sobre autoridades locales e instituciones publicas, el control en zonas fronterizas y las

politicas internas de seguridad enfrentan importantes desafios. Como plantean los autores:

Esos cambios llevan a pensar que la frontera colombo-ecuatoriana modifico la condicion
historica del Ecuador como pais irrelevante en el transito y almacenamiento. De esa forma, se
ha convertido en un pais que ocupa un puesto privilegiado en la cadena de valor del
narcotrafico, al incrementar exponencialmente su participacion en la produccion, el

refinamiento, el almacenamiento y el transporte de drogas ilicitas. (2020, s/p)

Lo manifestado se da como consecuencia del débil control fronterizo, ya que el fendbmeno
criminal parece “prosperar mejor en situaciones donde las politicas emprendidas por los

Estados para mitigar una problematica son débiles” (Rivera y Bravo 2020, 10).

Esta nocion ya fue mencionada en el apartado de teoria ecoldgica de crimen, que
precisamente sefiala que, la institucionalidad débil propicia el descontrol social y resulta
favorable para la proliferacion de las estructuras criminales. Rivera y Bravo (2020), sefialan
que el Estado incluso puede resultar siendo un actor secundario de la criminalidad, por la
debilidad de sus instituciones, la corrupcion de sus politicos y la falta de recursos para generar
estrategias de desarrollo.

Es evidente que, la violencia prolifera cuando hay organizaciones criminales, las cuales se
ven impedidas de usar el sistema legal para hacer cumplir los acuerdos establecidos entre
ellas, al margen de la ley (Wainwright 2016, 82), convirtiéndose en su Unico medio para
recuperar territorio, medios de transporte, mercancia, etc. Asi, el incremento o la disminucion
de homicidios responde a estrategias de competencia y rivalidad entre organizaciones

criminales por controlar el suministro de droga en el pais (Rivera y Bravo 2020, 22).

Esto podria ser una explicacion del incremento de homicidios en el Ecuador y de los niveles
de violencia. Sin embargo, determinar esto no es el objeto de esta investigacion, simplemente
son elementos que han empezado a considerarse por varios autores como posibles causas del

incremento del fendmeno de violencia criminal en el pais.
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1.4 El Origen de la Seguridad Ciudadana

Asi como la violencia tiene una condicién histérica que ha caracterizado a este fenémeno y ha
cambiado su dindmica y expresion a lo largo del tiempo, la seguridad goza de la misma
condicion. Aqui resulta fundamental comprender que ambas partes son caras de una misma
moneda. De ese modo, a la par que la violencia ha vivido transformaciones historicas que son

mencionadas previamente, las politicas de seguridad han atravesado el mismo proceso.

Una vez que culmind la Segunda Guerra Mundial, se configur6 una serie de experiencias y
teorias que se relacionaban con la geopolitica de la época para sistematizarse en lo que se
conoceria como la Doctrina de la Seguridad Nacional. Esta se inscribio en el marco de la

Guerra Fria que se desarrollé desde 1945 por los principales centros de poder militar.

La Doctrina de la Seguridad Nacional fue un conjunto de postulados, concepciones y
principios que un Estado debia llevar para garantizar el desarrollo pleno de los individuos y
de la sociedad en general. Esta doctrina queria ser una condensacion de todo el accionar
humano tanto en la vida social, politica, econdmica y de estrategia militar, es decir debia
cubrir todos los aspectos posibles para garantizar un adecuado proceso para combatir al
“enemigo interno” (Bidegain 1983, 157) citado de (Rivera 2002, 13).

Esta doctrina estaba sentada en la base de dos postulados basicos: la bipolaridad y la guerra
generalizada. La bipolaridad aludi6 a la divisién del mundo en dos fuerzas opuestas: el bien y
el mal. Aqui se buscaba afirmar la existencia de una guerra permanente librada entre el
occidente cristiano y el oriente comunista, mismas que se expresaban en América Latina en
las revoluciones efectivas o potenciales de la época en cada pais de la region (Rivera 2002,
13).

La Doctrina de la Seguridad Nacional fue insistente en que estuviera establecido que el
mundo contemporaneo estaba dividido en dos partes irreconciliables, el occidente cristiano y
el oriente comunista. En los paises de América Latina se buscaba que quede claro que la
subversion provenia del enemigo comunista y que la sociedad estaba en peligro, producto de
esa subversion cuyo objetivo era arrebatarle el ‘ser nacional’. En respuesta a eso, no queda
otra opcion que el control por parte de las fuerzas armadas, que buscaban asumir la
conduccion politica del Estado en defensa del bien y la preservacion de la seguridad. De ese

modo, se intentaba militarizar al Estado y funcionamiento de la sociedad. Esta concepcion del
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‘enemigo comun’ serviria para legitimar el militarismo en la region a partir de la década de
los 60°s y conceptualizar a la militarizacion como tnica forma de seguridad estatal (Buitrago
2003). Esta doctrina se fundamento en el hecho de que todo individuo era un amigo o
enemigo del Estado, dependiendo de la postura que se tomara y que la region se encontraba
en guerra permanente contra el comunismo mundial. Asi se establecid que la guerra tenia un
sentido global, ya que la agresion podia ser interna o externa porque el enemigo lograba

penetrarse por todas partes de ese modo (Bidegain, op.cit.) citado de (Rivera 2002, 13).

De acuerdo a Rivera: “Todas las actividades individuales o colectivas eran actos de guerra a
favor o en contra de la nacién. Segln esta doctrina, no habia actos neutros, ni existia
diferencia entre el estado de paz y el estado de guerra. La paz no era sino la continuacion de la

guerra. La paz era la Guerra Fria” (2002, 13).

Segun Buitrago (2003), la distension mundial de la segunda mitad de los afnos 70’s fue
expresada en una capacidad bélica tecnificada y altamente movil, esto obligariaa EEUU a
replantearse su estrategia de accién en la region. En este nuevo esquema, América Latina
tendria poca participacion ya que no contaba con la capacitacion y el personal para operar el
armamento de Ultima tecnologia, lo que les quitaria a los paises de la regidn relevancia y los
dejaria fuera de competencia. Ademas, la preocupacion por la violacion de los derechos
humanos en la regidn por parte del presidente Carter, haria que este disminuya el poder que se
les habia otorgado a los militares en esta época. Asi, América Latina habia perdido su insignia
de punto estratégico en el mundo. Dado lo anterior, el fin de la tutela militar de Estados
Unidos y la crisis del modelo de desarrollo latinoamericano, facilité que concluyera la
militarizacion de los gobiernos en la década de los 80’s. Con esto, saldrian a la luz las
violaciones a los derechos humanos por parte de los militares, acabando asi con las précticas

de la Doctrina de Seguridad Nacional.

A principios de los afios 90’s con la culminacion de la Guerra Fria, se desplazarian las
estrategias de seguridad hacia una nueva concepcion de la misma, la seguridad ciudadana,
fundamentada en la necesidad del Estado de garantizar la adecuada convivencia de los
individuos en un territorio. La seguridad ciudadana se concibe como un conjunto de
estrategias por parte del Estado para brindar proteccidn a los ciudadanos y garantizar el
cumplimiento efectivo de sus derechos humanos, alrededor de personas y bienes, segun lo
establezca el marco juridico de cada pais (Carrion 2009). O dicho sea de otro modo, segun
Tudela:
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Es aquel estado o condicion socio-institucional que objetiva y subjetivamente (percepcion)
puede calificarse como éptima para el libre ejercicio de los derechos individuales y colectivos
y que depende del conjunto de condiciones sociales y culturales, juridicas, institucionales y
politicas que, entre otras, posibilitan el adecuado y normal funcionamiento de las instituciones
publicas y los organismos del Estado, asi como la convivencia pacifica y el desarrollo de la
comunidad y la persona (2005).

De ese modo, la seguridad ciudadana como lado inverso de la violencia debe garantizar la
proteccién de la ciudadania, a partir del entendido de que esta funcion es parte del ejercicio de
sus derechos, y como tal, debe reivindicarlos ante el Estado (Carrion 2009). Lo fundamental
de esta definicidn es que expresa la necesidad de la poblacion y la responsabilidad que el

Estado tiene para garantizar la misma.

A la concepcion previa de la seguridad ciudadana se debe ademas afiadir un término
complementario que se consolidd en 1994, en el Informe sobre Desarrollo Humano del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). El principio que inspira a este
concepto es el de salvaguardar al individuo de manera integral y multidimensional y no sélo
en lo concerniente a la defensa del Estado o el territorio, aqui se involucran nociones sociales,
econdmicas, politicas, de salud, medio ambiente, donde se propone la construccion de un
entorno seguro y tranquilo que propicie el desarrollo de oportunidades para las personas y
favorezca al progreso de la sociedad en su conjunto (Palacios y Sierra, 2014).

La propuesta parte de generar estrategias para alcanzar una sociedad mas segura a partir de la
disminucion de la carencias comunitarias, econdémicas y ambientales con el fin de combatir
factores de riesgo como la pobreza que podrian generar inseguridad (Garcia y Zambrano
2005, 65) citado de (Palacios y Sierra). Este término ayudaria a superar la concepcion de la
seguridad nacional para dar paso a la seguridad de la gente; de una seguridad que se ejercia a
través de armamentos a una seguridad que se sustente en el desarrollo humano. En resumen,
este concepto alude a “vinculacion del desarrollo humano con el ejercicio de los derechos

humanos, el bienestar colectivo, la equidad y la sostenibilidad” (Tudela, 2005).

La seguridad ciudadana fue creada y analizada a partir de la construccion de dispositivos
creados histéricamente. Castell (2003) establece que existen tres momentos histéricos para
estas configuraciones en la seguridad. El primero, responde a la inseguridad pre moderna,
donde la proteccion nacia a partir del sentido de proximidad ya sea en la familia o la
comunidad. Un segundo momento, se ubica con la inseguridad interna, que surgié a la luz de

las sociedades preindustriales, donde los individuos que estuvieran desafiliados de las
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regulaciones colectivas, de la inscripcidn territorial o del trabajo representaban un peligro
para la sociedad, siendo uno de sus representantes el vagabundo y en funcion de su represion
se ubicaban las estrategias de seguridad. Finalmente, un tercer momento se ubica con la
modernidad, donde el total de la sociedad se considera insegura; aqui el individuo queda
librado de su suerte personal, que exige que exista un proveedor de la proteccion y un garante

de la seguridad que seria el Estado.

En suma, las estrategias de seguridad como respuesta a la inseguridad, por el hecho de
provenir de una relacion de conflicto, tienen distintas formas de construirse, que ademas se
expresan en procesos de transformacion distintos. Por un lado, un proceso de transformacién
historica y por el otro, unas dindmicas que se deben configurar a cada tipo especifico de

violencia.

1.5 Los Antecedentes de la Politica Publica de Seguridad Ciudadana en el Canton Quito

Ecuador histéricamente ha sido considerado un pais de bajo desarrollo en América Latina,
caracterizado por una sociedad de profundas desigualdades étnicas, sociales, econémicas y
regionales. Este escenario, que por si solo no era el mas favorable, se veria impactado
negativamente por una de las peores crisis que ha vivido el pais a lo largo de su historia.
Segun Larrea (2004), el origen de esta crisis se da en 1998, cuando el cimulo de tres eventos
negativos: las inundaciones producidas por el fenémeno del nifio en 1998; la caida de los
precios del petréleo® en 1998 y 1999 vy la crisis financiera interna que se produjo en el Sudeste
Asiatico en 1997, provocaria la quiebra de la mayor parte de los bancos privados del pais en
1999 y 2000, que colapsaron el sistema financiero. Sin embargo, al interior del pais, gracias a
la actitud complice de los gobiernos de turno este colapso se perpetro, permitiendo que las
instituciones financieras declaradas en quiebra, saquen los depositos de los cuenta-ahorristas

fuera del pais de manera ilegal, y se dé a su favor el salvataje bancario.

SE| petréleo en Ecuador es considerado el principal producto de exportacion y sus ingresos financian aproximadamente el
28% del Presupuesto General del Estado (Observatorio de Gasto Publico 2022).
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En 1982, la época considerada del “boom petrolero™, empezaba a finalizar y el pais iniciaria
una transicion hacia un nuevo periodo de la historia que estaria determinado por los
lineamientos de Consenso de Washington®. Para el afio de 1990, “Ecuador habia liberalizado
los tipos de cambio y de interés, desmantelado su proteccion arancelaria, abriendo sus
mercados, eliminado subsidios y desregulado parcialmente el sistema financiero y el mercado
laboral” (Larrea, 2004: 217).

Producto de las medidas anteriores, los problemas sociales de desigualdad, inequidad, pobreza
y exclusion se acentuaron. Larrea et al, (2001), establece en 1995, que la pobreza alcanzé al 56% de
la poblacion, y al 76% en el area rural, cifras superiores a los promedios latinoamericanos. La
concentracion del ingreso, estimada por el coeficiente de Gini (0,57), ubicaba al Ecuador en la tercera
posicion mas desigual en la region, solamente después de Brasil y Paraguay (IDB 2000). En 1994, un
57% de la poblacion urbana ocupada tenia empleos de baja productividad (CEPAL 2002a), el
analfabetismo afectaba al 10,5%, y la escolaridad media de la poblacion adulta llegaba a siete afios
(1995) (PNUD 2001). En 1998, el 26% de los nifios menores de cinco afios sufria de desnutricion

cronica.

Ya para finales de los 90’s, el panorama seria atin mas critico. En 1999 y 2000 el sistema
financiero nacional sufrié la transferencia al Estado de més de la mitad de los principales
bancos del pais. Generando que en 1999 el ingreso promedio por habitante cayera en un 9%,
luego de haber declinado el 1% en 1998. La crisis se tradujo en expansion del desempleo,
subempleo y pobreza. El primero ascendio, en las tres principales ciudades el pais Quito,
Guayaquil y Cuenca, del 8% en 1998 al 17% a mediados de 1999, mientras que la pobreza
urbana se incrementé del 36 al 65%. Finalmente, la cuspide de la crisis se dio con la masiva
migracion internacional: al menos 800 000 ecuatorianos dejaron el pais a partir de 1998. Ante
la inestabilidad econémica y especulacién, el Estado adopt6 la dolarizacion oficial de la
economia en enero de 2000 (Larrea 2004, 219).

4 El boom petrolero inicié en 1972, cuando empezaron la explotacion de los yacimientos petroliferos orientales por parte del
consorcio estadounidense Texaco-Gulf (Baez 1989, 145).

S Segun Martinez y Soto (2012), a finales de la década de los 80’s, la mayoria de paises de América Latina habia experimentado
un fracaso en sus modelos de desarrollo, eso se dio entre varias razones por la hostilidad hacia el capital extranjero que se
origind en la teoria de la dependencia, esto manifestd toda su inoperancia cuando ocurri6 la crisis de la deuda externa. Por
ello, se buscaria dar paso a un modelo econémico mas abierto, estable y liberalizado, mismo que se cristaliz6 con la
formulacion del Consenso de Washington (CW) en 1989. Aqui las reformas de politica econémica estaban basadas en una
l6gica de mercado caracterizada por la apertura comercial y la disciplina macroeconémica.
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Ahora bien, una vez establecido el contexto que antecedio al disefio e implementacion de la
politica de Seguridad Ciudadana en Quito, donde se evidencia el escenario de profunda crisis
econdmica y social que asento la desigualdad que historicamente habia caracterizado al pais,
empiezan a surgir también de manera superficial correlaciones que vinculan el crecimiento de
la violencia criminal que se venia experimentando en el pais desde la década de los 80’s, con
estos eventos. Si bien esto podria tener relacion o no, lo cierto es que a finales de la década de
los 90°, la demanda social por nuevas estrategias de seguridad que respondieran a los

escenarios de violencia que se estaban experimentado en la época, era creciente.

Aqui, es importante mencionar que antes del afio 2000, en Ecuador las politicas de seguridad
ciudadana eran una experiencia inédita. A partir de ese afio, y como respuesta a la demanda
social previamente mencionada, empiezan a surgir varias estrategias locales en las principales

ciudades del pais: Guayaquil, Quito y Cuenca (Ponton 2004).

En Ecuador, por mandato Constitucional los municipios no estaban facultados para
emprender acciones locales en materia de seguridad. Hasta antes del 2000 la seguridad era
competencia del Estado central que tenia el monopolio legal en esta materia, y este se
visibilizaba a través de la Policia Nacional de manera interna y de las Fuerzas Armadas en lo
relativo a seguridad externa. Sin embargo, como ya se mencion0 la baja respuesta a las
demandas colectivas haria que a partir de del afio 2000 entraran en vigencia la labor de los
gobiernos locales dada la cercania de estos con la comunidad y las representaciones

colectivas.

Si bien la Constitucion de 1998, no establecia competencias explicitas para los gobiernos
locales en materia de seguridad, si se establecia la autonomia que estos tenian para crear,
modificar y suprimir ordenanzas. Ademas, estos organismos se encuentran amparados en la
ley de régimen municipal que faculta a los municipios para que generen acciones coordinas

con otras instituciones.

Es asi, que en el afio 2000 con la llegada a la alcaldia Quito del Gral. Paco Moncayo y
cumpliendo con su principal ofrecimiento de campafia, que ademas seria el que le garantizaria
su triunfo, se dio inicio a una serie de estrategias en materia de seguridad ciudadana que hasta

la fecha no se habian visto ni en la ciudad capitalina ni en el pais (Ponton 2004).

1.5.1 La Politica de Seguridad Ciudadana en Quito
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Una vez abordados los elementos que antecedieron a la conformacion de la politica de
seguridad ciudadana en Quito, a continuacion, se describira el origen de la misma, asi como
los principios y lineamientos que la han regido a lo largo del periodo de analisis y como ésta

se ha enmarcado en los planes estratégicos de desarrollo de la ciudad.

La politica publica de seguridad ciudadana en el canton Quito se ha constituido a través de un
proceso que inicié con un cmulo de conceptos e ideas que empezaron a circular a partir de la
década de los noventas en una serie de debates internacionales que buscaban darle respuesta

al fendmeno de la violencia, estos debates en la mayoria de los casos se iniciaron por parte de

la cooperacion internacional.

El primer programa en materia de seguridad ciudadana que incidiria en el disefio de las
politicas de este tipo en el mundo fue ONU-Habitat, creado en el afio 1996, a peticion de
varios alcaldes de ciudades africanas que establecieron la necesidad de enfrentar el problema
de la violencia urbana a partir del desarrollo de estrategias de prevencion. Este programa se
ejecutd en 77 zonas urbanas de 24 paises de todo el mundo, apoyando desde cooperacion
internacional a las autoridades locales en el disefio e implementacion de estrategias de
seguridad. EI programa contribuyd a la generacién de evidencia empirica que demostrase el
papel fundamental de los gobiernos locales en el tratamiento de la seguridad urbana, asi como
la necesidad de generar alianzas con otros actores estratégicos.

El objetivo del mismo fue generar un enfoque sistematico y participativo en donde el analisis
y la elaboracion de estrategias se base en datos empiricos, ademas del fortalecimiento del
aparato institucional (ONU- HABITAT 2020).

En su origen, las actividades se concentraron principalmente en ciudades africanas, sin
embargo, en América Latina los asociados fueron Colombia (Bogota) y Brasil (en varias
ciudades). A partir de la creacion del programa se desarrollaron varias actividades en la
region como: “la Conferencia Ciudades mas Seguras en América Latina y el Caribe (S8o
Paulo 2003); el Segundo Congreso Internacional sobre Seguridad de la Mujer (Bogota 2004);
el Segundo Congreso Internacional sobre Jovenes Urbanos en Riesgo (Monterrey 2004)”
(Torres 2008 27).

Aungue el programa no tuvo actividades directas en el Ecuador en sus inicios, el intercambio
de informacion que existio, generd incidencia en la definicion del discurso respecto a las
politicas publicas en seguridad en el pais, asi como en la construccion de las agendas locales
(Torres 2008, 27).
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Dada toda esta corriente de politicas publicas en seguridad ciudadana en el discurso de los
organismos multilaterales de la regién y el mundo, y el reconocimiento de la importancia de
incluir estos temas en las agendas locales, surge en la ciudad, el Plan Quito siglo XXI como la

estrategia de gobierno para el periodo comprendido entre 2000-2004.

En este plan el problema de la inseguridad se percibe como estructural y responde a la
dinamica inequitativa y excluyente de la sociedad. De ese modo dentro de la politica publica
se ubica en el eje social y se rige por los principios de justicia, equidad y corresponsabilidad,
que serian los lineamientos basicos para la construccion de la politica publica de esa época
(Pontdn 2004).

Ahora bien, en el 2004 y con miras a garantizar la sostenibilidad en el tiempo del Plan de
Gobierno para Quito, surge el Plan Equinoccio 21 Quito hacia el 2025, con cuatro ejes
fundamentales: politico, econdmico, social y territorial. Este Plan se ejecuto bajo la direccion
del entonces alcalde de Quito, Paco Moncayo, donde se establecia que este documento debia
servir como una “(...) carta de navegacion para cualquier alcalde y administracion que venga
en el futuro y como instrumento de rendicion de cuentas de la autoridad a la ciudadania”

(Municipio de Quito 2004).

Ahora bien, dentro de este plan que supone el instrumento macro de politica publica para
Quito y que abarca en su mayoria el periodo de andlisis de esta investigacion, la politica de
seguridad ciudadana se encuentra disefiada de la siguiente manera. Dentro del eje social se
encuentra el programa de seguridad ciudadana, cuyo objetivo estratégico es “crear un entorno
de estabilidad y confianza, donde las personas y organizaciones puedan alcanzar un adecuado
nivel de vida a través del control efectivo de la violencia en todas sus expresiones”
(Municipio de Quito 2004).

El proyecto de seguridad ciudadana para enfrentar a la violencia criminal esta orientado de la

siguiente manera:

e Participacion Ciudadana para el control de la violencia y organizacion social y comunitaria
de prevencion.

e [Fortalecimiento de los valores, institucionales y operativos de la Policia Nacional;
desarrollo organizado de la Policia Comunitaria y aumento de la confianza ciudadana en la
Policia.

e Cobertura integral del territorio del Distrito Metropolitano de Quito con el sistema ojos de
aguila.

e Observatorio Metropolitano de la Seguridad Ciudadana.
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e Sistema Distrital Centros de rehabilitacion Social.

Una vez que los lineamientos a seguir para la politica de seguridad estuvieron sentados en los
planes de desarrollo, uno de los primeros pasos para empezar a implementar la politica de
seguridad y a conformar el sistema que la respalde fue la firma del convenio con la
Organizacién Panamericana de la Salud (OPS) en 2002, un acuerdo de cooperacion técnica
para producir un intercambio de informacion entre Bogota y Quito, producto de esto se
crearia el Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana. Este observatorio seria el
resultado de una organizacion interinstitucional entre el Municipio de Quito, la Policia
Nacional, la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), la Fiscalia Nacional,
el INEC y la Direccion Nacional de Género, constituyendo a Quito como la primera ciudad de
Ecuador que cont6 con un observatorio de este tipo, cuyo objetivo seria conocer la situacion

de la violencia y delito que ha afectado a la ciudad.

Este esfuerzo fue motivado por la necesidad de los actores previamente mencionados de tener
un sistema de informacion fiable y accesible; antes de su implementacion el Municipio de
Quito no tenia acceso a la informacion delincuencial de la Policia Nacional, por consiguiente,
existia un registro fraccionado, y pérdida de la informacion que generaba un sistema de
informacidn institucional desarticulado que no permitia se evidencie los indicadores

delictuales en el cantdn Quito.

Para el afio 2003, el PNUD apoyé la continuacién de la construccion de la politica de
seguridad ciudadana, a través de la contribucion técnica para conformar el Sistema
Metropolitano de Seguridad Ciudadana (SMSC) y la Elaboracion del Plan de Seguridad del
Distrito Metropolitano de Quito (Torres 2008, 27).

El SMSC se oficializaria en 2006 con la con la ordenanza No.0201 que establecié a la
violencia como una relacién social que surge en el conflicto y que se constituye en el marco
de un proceso historico concreto, afectando asi a los actores sociales e instituciones; misma
que para impedir que se propague en una serie de hechos delictivos debe abordarse desde
cada uno de sus componentes, por lo que era indispensable la conformacion de un sistema que
abarque a todas las instituciones que se relacionan con la seguridad ciudadana. De ese modo,
esta ordenanza tuvo el objetivo de determinar que las instituciones del Estado y las personas
naturales y juridicas que tengan relacion con la seguridad ciudadana conformasen el sistema,
con el objetivo de garantizar el respeto al derecho ajeno y la minimizacién de las amenazas de

violencia en la ciudad (Concejo Metropolitano de Quito 2006).
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Si bien este sistema, se oficializé en 2006 con la ordenanza, este fue el producto de una serie
de gestiones iniciadas en 2000 en la administracion de Paco Moncayo que se concentrarian en

las siguientes acciones:

La creacion de la Tasa de Seguridad Ciudadana para financiar el proceso de concrecion del
sistema; La Corporacion Metropolita de Seguridad Ciudadana para administrar la tasa; un
Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana para depurar el manejo de informacion
estadistica sobre temas considerados de importancia en esta problematica; creacion de Centros
de Equidad y Justicia para acercar la justicia a la comunidad y ofrecer una atencion integral a
los problemas de violencia intrafamiliar; y, equipamiento policial entre otras acciones (Torres
2008).

Lo anterior ha conceptualizado a la seguridad ciudadana en el canton Quito como “no temer
una agresion, saber respetada la integridad fisica, poder disfrutar la privacidad del hogar y
poder circular tranquilamente por las calles sin temer un robo o una agresion” (Torres 2008),
esto ha permitido que se genere una vinculacion entre la seguridad ciudadana y la cohesion
social, que busca fomentar una accion publico privada, garantizando el pleno uso de la
libertad.

En la implementacion de la politica de seguridad ciudadana en el cantdén Quito han existido
dos areas principales que han configurado el desarrollo de la misma: la Comisién de
Seguridad y Convivencia Ciudadanas del Concejo Metropolitano (en adelante la ‘Comision’)
y el Consejo Metropolitano de Seguridad Ciudadana (en adelante el ‘Consejo’. La Comision
es la encargada de “contribuir a la aprobacion de politicas de seguridad y convivencia
ciudadanas, asi como de las politicas de coordinacion de la municipalidad con la Policia
Nacional y otros organismos responsables de acuerdo a las leyes vigentes” (Ordenanza 201,
Art. 11-10). Mientras que el Consejo tiene la competencia de “coordinar las acciones
municipales con la fuerza publica y con las entidades involucradas para procesar las
demandas que las organizaciones de la sociedad civil formulen, relacionadas con la seguridad
y la convivencia social” (Ordenanza 201, Art. I1-15). Estas instancias que han regido y
configurado la implementacion de la politica de seguridad ciudadana permiten evidenciar que

la misma ha tenido un caracter interinstitucional desde el principio.

Como se puede observar, este proyecto buscaria fortalecer la politica preventiva en materia de
seguridad ciudadana, a la vez que intenta generar una institucionalidad articulada para el

control de la violencia.
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Es importante destacar, aunque en del periodo de analisis de la investigacion han existido
varias administraciones con distintos tintes politicos, los dos planes previamente mencionados
han sido las directrices principales a las que cada plan del gobierno de turno ha tenido que
ajustarse para disefiar sus estrategias en materia de politica publica. Ademas, resulta
indispensable hacer una aclaracion mas, si bien en este apartado se describen los lineamientos
principales del proyecto de seguridad ciudadana, asi como el sistema de seguridad, en el
capitulo 3 se desarrollara con mayor detalle todos los elementos que constituyen la politica
publica de seguridad ciudadana en Quito, tantos los econdmicos, nodales, institucionales y de

organizacion.
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Capitulo 2. Esquema Teoérico y Metodoldgico para el Analisis de la Politica de Seguridad

Ciudadana

Las “luchas historicas y procesos politicos” sélo pueden ser comprendidos bajo una concepcion
de la violencia como relacion social, y no a partir de los atributos, factores o causas
tan en boga de la actualidad.

-Fernando Carrion.

Este apartado aborda el enfoque neo institucional o también Illamado nuevo institucionalismo
como un esfuerzo para explicar el origen de una politica. Este marco sera la herramienta
utilizada para analizar la configuracion institucional que permitio que se instaure la politica de

seguridad ciudadana en el cantén Quito.

2.1 El Enfoque Neo institucionalista en el analisis de las Politicas Publicas

Las instituciones entendidas como las reglas de juego que rigen a una sociedad, brindan un
marco de compresion adecuado que permite abordar el andlisis de las politicas publicas. De
ese modo y desde esta perspectiva es posible resolver interrogantes sobre la funcién
promotora o restrictiva que las reglas de juego tienen para resolver problemas sociales.
Particularmente el enfoque neo institucional permite identificar como surgen y se
institucionalizan las politicas publicas, ya que este otorga una importancia a los procesos de

desarrollo de las decisiones politicas en su evolucién.

Para poder realizar un analisis institucional resulta esencial comprender a las instituciones.
Para ello hay que saber qué son, cOmo y por qué se crean y sostienen, y qué consecuencias
generan en diversos entornos. El entendimiento de cualquier cosa requiere un proceso de
aprendizaje de lo que hace, como y por qué funciona, como crearla o modificarla y,
finalmente, como transmitir ese conocimiento a otros. Definidas de manera mas apropiada por
Ostrom, las instituciones son “las prescripciones que los seres humanos utilizan para

organizar todas las formas de interacciones repetitivas y estructuradas, incluidas las de las
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familias, los barrios, los mercados, las empresas, las ligas deportivas, las iglesias, las

asociaciones privadas y los gobiernos a todas las escalas” (2005, 3).

Para estudiar a las instituciones no es suficiente analizar las interacciones que se dan en el
edificio social; resulta indispensable ademas evaluar la incidencia institucional que existe en
el nivel mas cercano de la vida de las personas. La perspectiva micro cobra importancia en
este tipo de analisis ya que un conjunto de reglas puede variar entre casos concretos. De ese
modo, los acuerdos especificos que se desarrollen en una determinada politica publica se ven
condicionados por las decisiones propias que resultan de la interaccién del subconjunto de
actores institucionales que intervengan en la misma. Por ello, se dice que el enfoque

neoinstitucional se centra en los detalles (Eslava 2010).

Al momento de hablar de nuevo institucionalismo, se reconoce la existencia de una version
previa que fue sujeta a modificaciones. El viejo institucionalismo constituy6 una contribucion
para el entendimiento de la dindmica politica y la formacidn de politicas publicas, dado su
caracter descriptivo que ponia énfasis en los detalles de la institucion, asi como su efecto en el
comportamiento de las personas como de las mismas instituciones. Sin embargo, este tenia
una limitacion y eran “los supuestos conductistas y de la teoria de la eleccion racional que se
caracterizan por un “contextualismo, reduccionismo, funcionalismo e instrumentalismo”
(Farfan 2006, 89). La metodologia del viejo institucionalismo estaba orientada por la
observacién intentando describir y comprender de manera concreta el mundo que lo rodea. El
nuevo institucionalismo nacié como una forma de retomar las virtudes del viejo
institucionalismo considerando las limitaciones de la eleccion racional y del andlisis
conductista. El nuevo institucionalismo debe su nombre a James March y Johan Olsen en
1984, quienes buscaron incorporar el analisis empirico dentro de la teoria politica, a través del
desarrollo de métodos analiticos méas adecuados, donde se tome en cuenta a la estructura y
organizacion social, mas que la conducta individual, estableciendo una relacion de

reciprocidad entre la accidn social y el entorno sociopolitico y econémico (Eslava 2010).

Dado lo anterior, el neo institucionalismo se asocia con la presencia de un interes en la

estructura del sector publico. Ampliando esta concepcion, segun Eslava (2010, 101):

Se asume a la institucion como rasgo estructural de la sociedad, o forma de gobierno que

trasciende al individuo e implica interaccion predecible segun las relaciones especificas que
existen entre los actores: estable en el tiempo, influyente en el comportamiento individual y
garante de valores compartidos. Asi mismo, es importante destacar que otro rasgo comun de

los neo institucionalismos consiste en llevar a cabo analisis que permitan tener la capacidad de
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recomendar los cambios necesarios para configurar un nuevo marco institucional que
posibilite la obtencion de mejores resultados sociales, asi como predecir el desempefio futuro
del conjunto de interacciones objeto de estudio.

Ahora bien, para que se pueda llevar a cabo un analisis de las politicas publicas desde un
enfoque neo institucional, este debe cuestionar la estabilidad de las reglas formales e
informales, los posibles conflictos que pudieran surgir entre ellas y la influencias que las
mismas pudieran ejercer sobre la conducta politica de los actores (Subirats 2008). Para lo
cual, se deben tomar en cuenta los mecanismos de control, la interaccion entre actores e
instituciones para implementar decisiones, los resultados que produzcan la politica y su efecto
en el disefio institucional (Eslava 2010, 105). Asi, el andlisis institucional de las politicas no
permite que exista una aproximacion improvisada, se necesita rigor en el analisis y una

delimitacion adecuada del objeto de estudio.

2.2 La Compresion Histérica de la (in) seguridad: Una cuestion de Método

Como se menciona en el capitulo previo, la violencia es un proceso histérico que con el pasar
de los afios ha moldeado sus particularidades, de ese modo su presencia actual no es otra cosa
gue una consecuencia de todos los sucesos anteriores. Del mismo modo, en que la violencia
tiene esta connotacion histdrica su contraparte la seguridad también, ya que estas dos son
parte de una misma ecuacion compleja (Carrion 2009). Asi que para su analisis resulta
fundamental entender que tanto la violencia como la seguridad son producto de luchas
historicas y de procesos sociales y politicos complejos, cuya probabilidad de ocurrencia se
debe estudiar con el fin de poder determinar alternativas presentes y futuras (Candioti, M.
2009) citado de (Carrion 2009).

Tanto el fendmeno de la violencia como las politicas dirigidas a su control comprenden una
pluralidad de actores, con distintos intereses politicos, econdmicos y sociales, de alli que la
consideracién historica sea el punto de partida metodol6gico para la comprensién de ambas
partes. No es posible entender a la violencia fuera de sus condiciones histéricas de origen y
desarrollo, ya que la violencia actual no es igual que la de décadas pasadas, en el mismo
sentido este fendmeno no es igual en el continente americano que en el europeo. Ademas, las
politicas disefiadas para combatirla también cambian con el lugar y el tiempo, porque tal y

como sefiala Carrién (2009) “son, sin duda, fendmenos histdricos, que tienen historia”.
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Segun Carrion (2009) para entender la violencia a partir de su condicion de relacion social y
no reducirla simplemente a la vision instrumental, es fundamental asumir dos consideraciones
historicas: en primer lugar, el contexto en el cual se ha producido los hechos violentos y en

segundo lugar las politicas que se han disefiado para controlar este fenomeno.

2.3 El Marco de Analisis y Desarrollo Institucional

Los apartados previos muestran como en el nuevo institucionalismo la dindmica social es
puesta en el centro del andlisis institucional dejando de lado la conducta individual
estrictamente competitiva y maximizada, con el objetivo de prestar mayor atencion al
comportamiento de las personas que permite alcanzar soluciones de cooperacion social. El
Marco de Analisis y Desarrollo Institucional (DAI), es el elemento analitico que guie la forma

en que se define y discute el problema de investigacion.

Segun Ostrom (2007), uno de los desafios existentes en las teorias institucionales a la hora de
ser aplicada en los entornos politicos es la forma en que los conceptos se adaptan a estrategias
de observacion confiables. Si bien, Ostrom y Polski (1999), establecen que instituciones son
elementos inherentes de la vida social que gobiernan nuestras vidas de manera fundamental,
sefialan que su inclusién en el analisis de las politicas es relativamente reciente y esto se debe
a la dificultad que existe para analizarlas debido a que son elementos abstractos e invisibles
en el entorno politico. Crawford y Ostrom (1995) definieron a las instituciones como un
conjunto de reglas, normas y estrategias que son utilizadas en situaciones repetitivas, esta
definicién mejora las multiples concepciones existentes que son difusas y opacas y a veces
conflictivas existentes en la literatura respecto de las instituciones. Ostrom (2007, 23-25) hace
énfasis en que la misma es dificil de observar ya que el concepto ocurre a través de multiples
escalas y opera de forma interdependientemente en diversas configuraciones, de distintas
formas y usos. Las instituciones pueden desarrollarse de manera formal a través de leyes,
politicas o procedimiento, o por el contrario pueden surgir informalmente como normas,
practicas operativas 0 habitos. Estas se pueden dar solas o en un conjunto de arreglos
relacionados, son mecanismos que calibran el comportamiento de dos 0 mas individuos o

grupos de individuos en una situacion que requiere coordinacion (Hurwicz 1994).

Otro de los desafios que presenta el andlisis institucional de las politicas es su complejidad.

Para hacer un analisis de este tipo se necesita el conocimiento de varias perspectivas, las
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actividades se desarrollan en maltiples niveles y cualquier situacion que involucre a una
politica termina por afectar a otra. Por ello para analizar una politica desde un anélisis
institucional se debe tomar en cuenta maltiples disciplinas, multiples niveles de actividad y
maultiples situaciones, ya que un fendmeno social siempre es complejo y no se limita a una

disciplina individual (Ostrom y Polski 1999).

Finalmente, el ultimo desafio para este tipo de analisis es evitar tomar un “enfoque modelo”,
es decir tomar una politica exitosa y utilizarla como ejemplo para el desarrollo de nuevas
politicas con este plano (Korten 1980). EI problema con esto es que una politica exitosa puede
tener efectos distintos cuando se cambia el entorno politico, social y econémico. En resumen,

Ostrom y Polski (1999) sefialan que:

Las instituciones delimitan la capacidad de cambio social. Son importantes precisamente
porgue son construcciones intencionales que estructuran la informacién y crean incentivos
para actuar o no actuar en una situacion particular, imponiendo asi restricciones sobre el rango
de comportamiento posible y factible, estas reformas interactian con las condiciones fisicas y
culturales. Las instituciones crean incentivos para el desarrollo social. Este comportamiento
genera patrones observables de interaccion, que, a su vez, producen los resultados de las

politicas.

La necesidad de integrar esta multiplicidad de factores para el andlisis institucional de las
politicas fue la motivacién para el desarrollo del DAI. Ostrom y Polski (1999) establecen
que, si se desea evaluar una politica, se debe tener una forma sistematica de analizar los
acuerdos existentes que se desarrollaron para enfrentar un problema social. Asi este marco se

presenta como una herramienta metodoldgica que permite realizar tal evaluacion.

El DAI es un método sistematico que se utiliza para organizar el andlisis de las politicas. Este
ayuda a analistas a estudiar situaciones sociales complejas y descomponerlas en conjuntos
manejables de actividades practicas. Una vez que se define una politica, pregunta o problema,
el enfoque del analisis esta en el comportamiento, en el campo de la accién, que incluye la

situacion de accion, de los individuos y grupos (actores) que estan involucrados.

En suma, los actores estan caracterizados por un conjunto de variables que se relacionan con
las valoraciones que hacen, los recursos de los que disponen y la informacion que utilizan
para tomar decisiones. Los actores se involucran en situaciones (que tienen participantes,
roles, nexos, informacion, costos y beneficios), estas situaciones configuran la arena de accion

que es el "espacio social en donde los individuos interactian, intercambian bienes y servicios,
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resuelven problemas, se dominan unos a otros, sienten culpa o luchan, entre muchas otras
cosas" (Ostrom 2005, 829)

2.3.1 El Uso del Marco DAI para el Analisis de las Politicas

Para realizar el analisis institucional de una politica, el DAI presenta una serie de pasos que se
utilizan a manera de guia para direccionar la investigacion. Este no es excluyente de otras
técnicas, pero proporciona los elementos para sintetizar el trabajo e identificar los resultados
de la politica. Ostrom y Polski (1999), establecen que el DAI se utiliza como una herramienta
de diagndstico para revisar los objetivos de la politica, evaluar sus resultados, comprender la
estructura de incentivos de la misma, informacion, o desarrollar iniciativas para su reforma.

Este enfoque resulta adecuado para analizar politicas que se encuentran bien establecidas.

Paso 1: definir el objeto de analisis de la politica

Para desarrollar el Marco de Analisis Institucional se usara como referencia las ideas
desarrolladas por Ostrom y Polski (1999). El primer paso para el desarrollo del DAI es la
definicién del objetivo de analisis politico y el enfoque analitico, para lo cual existe dos
maneras de abordar esta labor. EI primer enfoque, se trata de un analisis retrospectivo, que se

desarrolla de la siguiente manera:

Utilizando el marco como herramienta de diagndstico, donde se trabaja hacia atras a través del
diagrama de flujo para reafirmar o revisar los objetivos politicos, evaluando los resultados de
la politica y comprendiendo la estructura de informacion e incentivos, o el desarrollo de

iniciativas de reforma (Ostrom y Polski 1999, 9).
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Figura 2.1 Diagrama de flujo para reafirmar o revisar objetivos politicos

Figure 1
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Por otro lado, un segundo enfoque para definir una cuestion u objetivo politico y aplicar el
marco DAL, se realiza a través de una analisis prospectivo, esto implica especificar una
actividad politico-econémica y luego trabajar hacia adelante en lugar de hacia atras a través
del marco, aqui se empieza describiendo los atributos fisicos y materiales, se sigue con los
atributos de la comunidad, las normas de uso, un analisis detallado del &mbito de actuacion,

las pautas de interaccion y finalmente los resultados.

Para el desarrollo de esta investigacion se realizard un analisis prospectivo ya que se pretende
entender desde el inicio como se configurd la politica de seguridad ciudad en Quito, los
acuerdos que se establecieron para conformar la misma y posterior a eso, si se evaluaran los

resultados que ésta ha producido en el periodo de analisis.

Paso 2: analizar las condiciones fisicas y materiales

El paso anterior del DAI plantea que se debe elegir un enfoque segin como se haya planteado
la pregunta de investigacion y el aspecto que se quiera analizar de una politica, una vez se ha
determinado el enfoque, se da paso al desarrollo del marco como tal, para lo cual, siguiendo el
diagrama de flujo arriba presentado, se empezara por determinar las condiciones fisicas y

materiales de la politica en cuestion.

Las condiciones fisicas y materiales son capaces de incidir en la situacién politica y pueden
limitar los arreglados institucionales. Las condiciones fisicas y materiales son los recursos y
capacidades humanos y fisicos que intervienen en la produccién y provision de bienes y

servicios. Aqui se encuentran incluidos los factores de produccién como el trabajo, capital y
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tecnologia, asi como fuentes de financiacion, almacenamiento y canales de distribucion. Este
apartado resulta importante porque permite especificar las condiciones que tienen
implicaciones significativas para el disefio de politicas publicas, la politicay la accion
colectiva, que son aspectos criticos del proceso de elaboracion de politicas. El tipo de

preguntas que aqui se debe realizar para estas condiciones son:
e ;COmo se proporciona este bien o servicio?
e ;COmo se produce este bien o servicio?

e ;Queé recursos fisicos y humanos se requieren para proporcionar y producir este bien o

servicio?
e ;Qué tecnologias y procesos se requieren?
e ;Cuél es la escala y el alcance de la actividad de provision y produccion?

Siguiendo la teoria econdmica estandar, la naturaleza econémica de un bien o servicio puede
determinarse por dos atributos: 1) la medida en que puede controlarse el acceso al consumo
(excluibilidad), y 2) la medida en que el consumo de una persona reduce la oferta disponible

para los demas (rivalidad).

Tabla 2.1 La Naturaleza Econdmica de un Bien o Servicio

Alta Excluibilidad Baja Excluibilidad

Alta Rivalidad Privado Uso comun

Baja Rivalidad Peaje Pablicos

Fuente: Ostrom y Polski (1999)

El consumo de bienes y servicios es mas 0 menos sustraible o excluible en funcién de las
caracteristicas fisicas de un bien o servicio, la tecnologia de produccion disponible, la escala y
el alcance de la actividad y otros aspectos del sistema de produccion, incluidos el

almacenamiento y la distribucion.

Una vez identificada la naturaleza econdmica de la actividad politica, pasamos a diferenciar
las actividades de produccion de las de prestacion. La produccion se refiere a todas aquellas

actividades que implican la transformacion de insumos en productos. La provision se refiere a
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las actividades asociadas a las actividades de financiacion y distribucion. Analizar la
naturaleza econémica de una actividad politica y distinguir entre actividades de provision y de
produccidn nos dice bastante sobre qué recursos, capacidades y mecanismos de coordinacion

son necesarios para aplicar eficazmente una politica.

Paso 3: Atributos de la comunidad

Los atributos de una comunidad son caracteristicas de la misma que afectan a una situacion de
accion, estos son, las caracteristicas demograficas de la comunidad, las normas socialmente
aceptadas, el grado de comprension que los actores que intervienen en ella comparten sobre
las actividades en el area de la politica y la medida en que los participantes potenciales (sus
creencias, valores y preferencias sobre las estrategias y los resultados son homogéneas). El
tipo de preguntas que se deben realizar para determinar los atributos de la comunidad son los

siguientes:

e ;Qué conocimiento e informacion tienen los participantes sobre la relacion entre politicas

y estrategias, acciones y resultados orientados?

e ;Cuadles son los valores y preferencias de los participantes con respecto a las estrategias

para lograr resultados, asi como los resultados mismos?

e ;Cuéles son las creencias de los participantes sobre la relacidn entre las estrategias,
acciones y resultados?

Ostrom y Polski (1999) son enféticas en sefialar que la investigacion sobre la comunidad y los
atributos culturales es una tarea de alta complejidad ya que la veracidad de conclusiones que
de este apartado se derivan son frecuentemente controversiales. Sin embargo, las autoras
sefialan que es imperativo que los analistas de politicas hagan un esfuerzo por comprender el
contexto cultural de la actividad politica en la forma en que las participantes que interacttan

dentro de la misma la entienden.

Paso 4: Analisis de las reglas de uso

Las reglas que se deben considerar en este tipo de analisis estan ligadas con los elementos de
la situacion de accidn. Es el conjunto necesario de reglas para explicar las acciones,

interacciones y resultados relacionados con las politicas. Los tipos de reglas que
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consideramos se corresponden con los grupos de elementos que analizamos en la situacién de

accion politica.

Figura 2.2 Reglas a considerar en analisis de la situacion de accion

Figure 2
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Si bien cada paso dentro del marco analitico es necesario para un adecuado desarrollo, este
resulta fundamental porque se debe recordar que el enfoque del andlisis institucional se basa
en la comprension de las reglas formales e informales que afectan el comportamiento en la
situacion de accién. Estas reglas son las que se usan de manera comdn por los participantes

que intervienen en la arena de accion. Las reglas que se deben considerar son:

e Posicion: estas especifican el conjunto de posiciones o roles que los participantes asumen

en una accion, situacion, y el numero y tipo de participantes que ocupan cada puesto.

e Limite: estas son consideradas como reglas de entrada y salida, aqui se especifica qué

participantes ingresan o dejan los puestos y como lo hacen.

e Autoridad: aqui se especifican las acciones que los participantes pueden tomar
dependiendo la posicion que ocupen.
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Ambito de Agregacion: ésta determina las decisiones que se toman en una situacion de

accion.
Alcance: aqui se establece la jurisdiccion de los resultados y si estos son 0 no definitivos.

Informacion: determinan el tipo y la cantidad de informacién que disponen los

participantes.

Pago: aqui se determinan los costos y beneficios que surgen de en el campo de accion.

Paso 5: Analisis Integrado

Como se menciona previamente en este tipo de analisis el centro se ubica en la arena de

accion. La arena de accion hace referencia a un espacio conceptual en el que los actores se

informan a ellos mismos, consideran los cursos de accién alternativos, toman decisiones,

actuan y experimentan las consecuencias de estas acciones. Los participantes presentes en

esta situacion, los roles que desempefian, las acciones que toman, se ven afectadas por

factores en el mundo fisico y material, la comunidad y reglas en uso. La arena de accion tiene

dos aspectos: la situacién de accion y los actores que interacttan en dicha situacion. Para el

analisis de la situacion de accidn se pueden plantear las siguientes preguntas:

¢ Cuales son las posiciones o roles que juegan los actores en esta situacion?
¢Quiénes son los participantes?

¢ Qué acciones pueden tomar los participantes y como se relacionan las acciones con los

resultados?

¢Cual es el nivel de control que tiene cada participante sobre la accion en esta situacion?
¢ Qué resultados son posibles en esta situacion?

¢Qué informacidn sobre la situacion de accion esta disponible para los participantes?

¢En qué costos y beneficios incurren los participantes cuando actuan en esta situacion?

Por otro lado, para la toma de decision de los actores se debe tomar en cuenta:

Recursos
Valoraciones
Procesamiento de informacién

Procesos de seleccion
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Para tener en cuenta las consideraciones que se deben realizar respecto a los actores Ostrom y
Polski (1999) indican que:

Las opciones de decision de los actores a menudo estan influenciadas por el acceso a las
existencias de capital, mano de obra, conocimiento, tecnologia, tiempo e influencia

social. Estos recursos dotan a los actores de la capacidad de actuar de manera unilateral,
bilateral o multilateral, en horizontes de corto, mediano y largo plazo. Esta capacidad
determina fundamentalmente la fuerza relativa de un actor o grupo de actores. El grado en que
la fuerza relativa se puede ejercer para eludir o cambiar las reglas existentes es en si mismo

una funcion de arreglos institucionales de orden superior.

Paso 6: Analisis de los patrones de interaccion

Los patrones de interaccion estan constituidos por las caracteristicas estructurales de una
situacion de accién y la conducta de los participantes que resulte de esta estructura. Cuando
en las acciones politicas existe poca a nula incertidumbre, resulta facil para los analistas hacer
predicciones sobre posibles patrones de comportamiento de los participantes. Sin embargo, la
complicacion en este paso radica en que la mayoria de situaciones politicas no son faciles de
predecir. Los participantes por lo general no toman decisiones independientes, de hecho, estas
son direccionadas por un contexto de normas comunitarias que pueden cambiar la estructura
de la situacion. En este proceso se pueden ir disefiando nuevas instituciones y organizaciones,
ademas se espera que los participantes aprendan sobre los resultados de acciones pasadas y
cambien sus estrategias con el paso del tiempo. Por ello se dice, que cuando las situaciones
son menos restringidas los analisis suelen hacer inferencias débiles respecto del
comportamiento de los participantes. Sin embargo, las inferencias débiles ain pueden

proporcionar informacion importante para el analisis de una politica.

Paso 7: Analisis de los resultados

Cuando se analiza una politica, en realidad se esta analizando todo el desempefio de un
sistema de politicas. Por ello, se necesita algun objetivo o principio para la comparacion. Si
bien varias politicas ofrecen una linea base que se construye en la etapa inicial de su disefio,
en muchos casos esto no ocurre y son los analistas los que deben proporcionar los criterios

gue tomaran en cuenta para realizar dicha evaluacién. Si bien hay varios aspectos que se
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pueden tomar en cuenta a la hora de realizar una evaluacion Ostrom y Polski (1999) plantean

seis preocupaciones a tomar en cuenta:

Eficiencia economica: En la fase de disefio de una politica se debe considerar con frecuencia
los incentivos que existen para realizar una produccion eficiente. Técnicamente hablando, un
resultado es eficiente si el costo marginal de producir una unidad es igual a su precio. Sin
embargo desde una perspectiva de bienestar social, se hablada de eficiencia cuando el
beneficio social marginal es igual al costo social marginal. Otra medida aceptada pero menos
estricta para medir eficiencia es la rentabilidad, producir un bien o servicio al menor costo
posible. Sin embargo, es importante considerar que muchas politicas no se prestan para
realizar un analisis econdémico estricto, ya que los precios pueden no ser facilmente
observables o los insumos no pueden ser valorados con precision, esta complicacion surge
principalmente al momento de producir un bien publico que sea no rival y no excluyente,
como es el caso de la seguridad ciudadana, que comprende varias cuestiones dentro de una
politica, y que no se otorga de manera directa como es el caso por ejemplo de un kit escolar

que resulta mas facil de cuantificar.

Equivalencia fiscal: Este principio establece que aquellas personas que obtienen mayores
beneficios de una politica deben incurrir en mayores costos. Esta forma de evaluar es posible
siempre y cuando exista una forma de estimar los costos y los beneficios de una determinada

politica.

Equidad Distributiva: En este principio se establece que los individuos contribuyen al costo
de los bienes y servicios con base en su capacidad para pagarlos. Este apartado puede estar en
conflicto con la equivalencia fiscal ya que esto depende de la distribucion del ingreso que

haya en una sociedad.

Rendicion de Cuentas: Otra forma de analizar el desempefio de una politica es la rendicion de
cuentas de la misma. Las preguntas que se deberian plantear aqui son: 1) la medida en que el
contexto politico facilita el intercambio de informacion o la transparencia a bajo costo, 2) la
capacidad o habilidad relativa de los participantes para evaluar las acciones de otros en la
situacion politica, y 3) la medida en que los participantes tienen acceso facil a los mecanismos
que les permiten monitorear y sancionarnos unos a otros. Si hay desequilibrios en cualquiera
de estas areas, la rendicion de cuentas no serd adecuada. Y sin rendicion de cuentas, no puede

haber control de un comportamiento oportunista.
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Moralidad general: la rendicion de cuentas ademés ayuda a determinar si existe un
comportamiento moral, es decir si los participantes pueden o no confiar entre si para el

desarrollo de la politica.

Adaptabilidad: Este alude a la capacidad que tenga un sistema de politicas de adaptarse al

cambio dado un contexto determinado.

2.3.2 Perspectiva Metodoldgica

Como se establece previamente para el desarrollo del analisis de la Institucionalizacion de la
Politica de Seguridad Ciudadana en Quito, se utilizara el DAI. Los marcos analiticos son
herramientas que, en primer lugar, permiten comprobar teorias y ademas establecer
proposiciones acerca de cOmo se piensa que se relacionan dos o mas variables entre si. Para
este caso en particular, este permitird organizar de manera esquematica y clara las preguntas
que relacionan la institucionalizacion de la politica de seguridad ciudadana en el cantdn Quito
y los resultados que se han obtenido de la misma. Para conseguir este objetivo es preciso
establecer la perspectiva metodoldgica que seguira esta investigacion. Segan Taylor y Bogdan
(1987) la metodologia establece la manera en que enfocamos los problemas y buscamos su
respuesta, especificamente en las ciencias sociales esto alude a la manera en que realizamos
una investigacion. De ese modo, los autores establecen que la perspectiva metodoldgica se

determina por “nuestros supuestos, intereses y propdsitos".

Lo anterior, deja ver que no se puede hablar de metodologia sin considerar la perspectiva que
el investigador tiene de un fendémeno social, ya que la metodologia alude especificamente a
un conjunto de pasos a seguir para realizar una investigacion, es también "un modo de
encarar el mundo empirico™ donde el "el investigador aporta sus propias creencias,
perspectivas y predisposiciones” (Rodriguez 2004). Por lo que el investigador conduce ésta
hacia donde el considera se encuentra el resultado que permite corroborar o no la hipétesis
gue se ha planteado, porque incluso si esta no se establece de manera explicita siempre
existira una idea inicial que guia la investigacion. A continuacion, se describe de manera clara
la metodologia para esta investigacion, donde se establecen objetivos, métodos y fuentes de la

informacion para el analisis.
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2.4 Metodologia

Obijetivo General:

El principal objetivo de esta investigacion es Analizar la dinamica de la institucionalizacion
de la politica de seguridad ciudadana en el canton Quito en el periodo 2000-2021 como una

respuesta al fendmeno de la violencia criminal.
Obijetivos Especificos:

- Explorar las variables exdgenas que intervinieron en el proceso de institucionalizacion de

la politica de seguridad ciudadana en Quito.

- Determinar las decisiones que tomaron las y los actores para institucionalizar la politica de
seguridad ciudadana y como estas decisiones se vieron afectadas por las variables

exogenas de la politica.

- Evaluar el desempefio de la politica de seguridad ciudadana a través de los factores

asociados a la violencia criminal.

Para llevar a cabo este objetivo, se utilizara el método mixto, para tener una mejor perspectiva
de como se dio el proceso de institucionalizacion de esta politica y como se ha adaptado con
el paso de los afios para responder a un fendmeno tan cambiante como es la violencia
criminal. En este tipo de métodos se combinan informacion cualitativa y cuantitativa para
desarrollar el analisis. Recordando a Hernandez et al (2010), el enfoque cualitativo busca
expandir la informacidn, mientras que por el contrario el cuantitativo pretende medir con
precision la variable de estudio o presentar informacion exacta del foco de analisis. Asi, el
método mixto representa un grado de interaccidn entre ambos enfoques, donde estos se
entremezclan en todo el proceso de investigacion. Si bien, con este tipo de métodos se agrega
un grado de complejidad a la investigacion, enriquece al estudio ya que contempla las
ventajas de ambos enfoques. En esta investigacion va a primar el método deductivo, ya que a
partir de las teorias existentes se derivan hipdtesis y con los resultados se corroboran estas
hipétesis o si son consistentes entre ellas, apoyando evidencia a su favor, caso contrario se

descarta y se busca una explicacion apropiada.

Ya que el objetivo de los marcos analiticos es establecer las proposiciones acerca de como se
piensa que se relacionan las variables interventoras, los investigadores desarrollan las

mediciones, recogen datos y usan distintas técnicas de recoleccién para evaluar los vinculos
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entre estas variables. Para esta recoleccion se utilizara tanto métodos cuantitativos como
cualitativos. En relacion con los métodos cuantitativos, se realizara un analisis de estadisticas
descriptivas que utilizaran bases de datos del Observatorio Metropolitano de Seguridad
Ciudadana de Quito y se complementan con estadisticas oficiales. Mientras que por el lado de
los métodos cualitativos, se estudiara a profundidad informacion secundaria sobre la temética,
asi como planes, registros, documentos oficiales e informacion de periodicos locales que
permitan entender y contextualizar la realidad en la que se llevé a cabo la institucionalizacion
de la politica de seguridad ciudadana e identificar los matices de la politica. A continuacion,
se desarrolla de manera detallada la metodologia de la investigacion, que incluye la
descripcidn de las fuentes de datos y su analisis.

2.4.1 Informaciéon Cualitativa

La informacidn cualitativa en esta tesis es una fuente fundamental para el sustento de la
misma, si bien no se recabara informacion de fuentes primarias ya que el caso de analisis y el
marco analitico seleccionado para el desarrollo de esta investigacion no lo requieren, se hara
uso de fuentes secundarias que permitan identificar los elementos principales de la dindmica
de institucionalizacion. Este tipo de informacion resulta muy Util para contrastar la imagen
que tiene el investigador sobre el objeto de investigacion y los conceptos que enmarcan la
investigacion (Ragin 2007, 145).

Fuente de datos

Las fuentes de datos se obtendran por un lado de registros oficiales: diagndsticos
situacionales, planes de desarrollo locales y nacionales, informes de coyuntura, registros
administrativos, rendiciones de cuenta, encuestas de victimizacion y percepcion de
inseguridad y analisis comparativos de incidentes de inseguridad, que proporciona el
Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana. Ademas, informacion proveniente de la
sociedad civil acerca de estrategias comunitarias de prevencion del delito para triangular la
informacion y finalmente recursos de periddicos locales para contextualizar lo que sucedia en
el periodo de estudio e identificar como la coyuntura incidié en las decisiones politicas en

materia de seguridad en el cantdn Quito.
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2.4.2 Informacién Cuantitativa

Para llevar a cabo la investigacion de la institucionalizacion de la politica de seguridad
ciudadana en el cantdn Quito a partir del DAL, se deben desarrollar ciertos pasos previamente
descritos en este apartado. Ostrom y Polski (1999) recomiendan identificar los objetivos de la
politica y su relacién con los resultados. Si bien los objetivos de la politica ya estan
determinados desde la fase del disefio, analizar los resultados no siempre es una tarea facil,
para llevar a cabo este paso, una primera forma es analizar el entramado institucional que se
ha generado desde su institucionalizacion, sin embargo, otra forma de evaluar los resultados
es a través de los indicadores, ya que tal como los analistas cuantitativos plantean, una de las
mejores rutas para comprender las relaciones basicas es examinar los fenémenos sociales
como se observan cuando se tienen muchos casos, ya que concentrarse en un pequefio nimero

de casos podria generar una imagen distorsionada del fendmeno (Ragin 2007, 215).

Fuente de Datos

Si bien la seguridad ciudadana comprende varias cuestiones, en esta tesis se remite
Unicamente a las estrategias empleadas para combatir el fendmeno de la violencia criminal.
En ese sentido, los indicadores que se utilizaran para evidenciar los resultados son aquellos
gue se monitorean a través del SMSC y que miden especificamente variables relacionadas con

la violencia criminal, es decir: homicidios intencionales, asaltos, robos y violencia sexual®.

6 La violencia criminal comprende varios otros delitos que se describieron en el Capitulo 1, sin embargo, estos son los
Unicos que el SMSC monitorea.
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Capitulo 3. Analisis de las Variables Exogenas: Una aproximacion a las condiciones
fisicas, Atributos de la Comunidad y Reglas en Uso que afectan a la Politica de

Seguridad Ciudadana en Quito

Ningun mercado puede existir por mucho tiempo sin instituciones subyacentes que lo mantengan.

— Elinor Ostrom

En el Capitulo 2, quedd establecido que se usara el DAI como herramienta para guiar esta
investigacion y analizar los aspectos que permitieron que se configure la politica de Seguridad
Ciudadana en Quito y como ésta ha establecido diversas estrategias para enfrentar al

fenémeno de la violencia criminal.

El objetivo principal de un analisis institucional a través del uso del DAL, se centra en la
comprension de la estructura del ambito de accion, este es el espacio donde los participantes
interacttian con la situacion de accidn al verse afectados por variables exdgenas y producen
resultados que a su vez afectan a los participantes y a la situacion de accion, para lo cual
subyacen suposiciones implicitas sobre las reglas que los participantes utilizan para ordenar
sus relaciones, los atributos del mundo biofisico y sobre la naturaleza de la comunidad en la

que se desarrolla la arena de accion.

El objetivo de este capitulo es explorar las variables exdgenas que intervienen en la politica
de Seguridad Ciudadana, ya que siguiendo a Ostrom (2005), afectan a la estructura de un
ambito de accidn, generando las interacciones que después producen unos determinados
resultados. Desde este punto de vista, cualquier escenario de accion concreto se considera
ahora como un conjunto de variables dependientes. Los factores que afectan a la estructura de
una arena de accion incluyen tres grupos de variables’: (1) los atributos del mundo biofisico
sobre los que se actla en estas arenas, (2) la estructura de la comunidad mas general dentro de
la cual se sitGa cualquier arena particular, y (3) las reglas utilizadas por los participantes para

ordenar sus relaciones.

Para efectos del modelo se tratara a las variables exdgenas como fijas, es decir, los resultados que retroalimentan a los
participantes y a la situacion pueden transformar a ambos con el tiempo, asi mismo, los resultados también pueden afectar
lentamente a algunas de las variables exdgenas, sin embargo, este hecho queda fuera del rango de andlisis de esta
investigacion.
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Ya en el capitulo 2 se establecié que se utilizaria un enfoque prospectivo para el desarrollo de
la investigacion, donde se trabaja hacia adelante a través del diagrama de flujo, empezando
por describir y analizar las variables exdgenas, para dar paso en el capitulo posterior al

analisis integrado de la arena de accidn y los resultados que ésta produjo.

3.1 Condiciones Fisicas y Materiales

Para Ostrom (2005), se considera como condiciones fisicas y materiales, a los "bienes y
servicios" que se producen, consumen y asignan en una situacion de accién, asi como a la
tecnologia disponible para estos procesos. Estos elementos son importantes en los analisis

institucionales porque determinan como se vinculan las acciones con los resultados.

3.1.1 Naturaleza econdmica de la Actividad

La naturaleza econdémica de un bien o servicio se determina por dos principios basicos en la
teoria econdmica, la rivalidad y la exclusion: la rivalidad alude a la medida en que el consumo
de algun individuo entra en conflicto con el consumo de otras personas, mientras que la
exclusion hace referencia a la capacidad de controlar el acceso al consumo de un determinado

bien o servicio (Urrugana et al. 2014, 43).

El caso de analisis en esta investigacion es la politica de seguridad ciudadana del canton
Quito. Dentro de la teoria econdmica, la defensa y seguridad son uno de los ejemplos mas
emblematicos de un bien publico, es decir, cumple con el principio de no rivalidad y no
exclusion, dicho de otro modo, el consumo de este servicio no impide o reduce el de otra
persona (no rival) y es imposible 0 muy costoso excluir a un individuo o grupo de su consumo

(no excluyente).

Los bienes publicos, ademas tienen otra caracteristica y es que no se pueden racionar a través

de un sistema de precios, por ello, estos no se consideran eficientes en el sentido de pareto®.

Segun Stiglitz (2000, 69) existe eficiencia en el sentido de Pareto cuando “no es posible mejorar el bienestar de ninguna

persona sin empeorar el de alguna otra”. La eficiencia en el sentido de Pareto es a lo que usualmente se refieren los
economistas cuando hablan de eficiencia.
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Stiglitz (2000, 153) en su emblematico libro ‘La economia del Sector Publico’ presenta un

ejemplo para ilustrar esta afirmacion:

Suponiendo que todo el mundo valora la defensa nacional, pero el Estado no la suministrara.
¢Podria colmar este vacié una empresa privada? Para hacerlo, tendria que cobrar por los
servicios suministrados. Pero como todos los ciudadanos sabrian que acabarian beneficidndose
de sus servicios, independientemente de que contribuyeran o no a costearlos, no tienen ningun
incentivo para pagarlos voluntariamente. Esta es la razén por la que se debe obligar a los

individuos a financiar estos bienes mediante impuestos (Stiglitz 2000, 153).

Esta renuncia que podrian hacer las personas para contribuir voluntariamente a la financiacién
de un bien del que saben que igual aprovecharian sus beneficios si incluso no pagaran por
ello, supone lo que en economia se denomina el Problema del Polizon. Esta cuestion no es
mas que un reflejo de un problema importante de incentivos que surge en el caso de este tipo
de bienes, las personas ya saben que se va a suministrar de todos modos, por lo que no tienen
el incentivo de contribuir a su financiacion, ya que el hecho de que alguien no aporte apenas
altera la oferta agregada seglin el “pensamiento racional” que se utiliza para la formulacion de
la teoria econdmica. Dado lo anterior, y el hecho de que el Estado no pueda utilizar el sistema
de precios para racionar este tipo de bienes, resulta improbable que los mismos sean

suministrados por el sector privado, por lo que siempre debera ser otorgado por el Estado.

Ahora bien, se dice que la seguridad y defensa son ejemplos clésicos de un bien publico,
porque las estrategias que un gobierno crea para proteger a un pais o a una ciudad benefician
a todas y todos los ciudadanos, y sus costos no varian significativamente cuando nace un
individuo mas o emigra una persona mas al pais, asi mismo es dificil excluir a una persona de
las medidas de proteccion que el gobierno emplee en materia de defensa y seguridad (Stiglitz
2000, 150).

Una vez que se ha determinado que la actividad que ejecuta la politica de seguridad ciudadana
tiene una naturaleza econdémica que es publica, se da paso a diferenciar las actividades de

produccion y suministro en la politica.

3.1.2 Actividades de Produccion y Provision en la Politica de Seguridad Ciudadana

Las actividades de produccién y provision, son las actividades que se refieren a la

transformacion de insumos en productos y la financiacion y distribucion de los mismos,
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respectivamente. La seguridad ciudadana constituye un bien publico como se menciona
previamente y este tipo de bienes presenta un clsico problema de coordinacion, si bien, todas
las personas se benefician de este, es dificil actuar colectivamente para su desarrollo. Ademas,
este problema, puede verse agravado por el alcance y escala de la actividad. Como ya se
estableci6 para solucionar este tipo de problema se requiere la intervencion del Estado a
través de las politicas para proporcionar el bien. Ahora, para entender la forma de produccion
y provision del bien se analiza las condiciones fisicas y materiales como son: los recursos
humanos, fisicos, costos de produccion y estrategias de coordinacion. Este sera un elemento
que mas adelante permitira tener una compresién mas amplia de los recursos, capacidades y
mecanismos de coordinacion que son necesarios para aplicar eficazmente la politica en
cuestion (Ostrom y Polski 1999,13).

Las Actividades de Provision, previamente se establece que estan relacionadas con la
financiacion y distribucion de los productos o servicios que intervienen en la implementacion

de una politica.

Para dar inicio a las estrategias de seguridad ciudadana en Quito y en virtud de lo establecido
en el Art. 228 de la Constitucion de 1998 que: “Los gobiernos provincial y cantonal gozaran
de plena autonomia y, en uso de su facultad legislativa podran dictar ordenanzas, crear,
modificar y suprimir tasas y contribuciones especiales de mejoras”. Con fecha 12 de
diciembre de 2002 se cre6 la Ordenanza 0079 que, ante los considerandos que refieren el
crecimiento de la violencia en Quito y la necesidad de conformar mecanismos para identificar
fenomenos de violencia e inseguridad, se sefala la creacion de una tasa “que se destinard al
Fondo especial de Prevencion de la Violencia e Inseguridad Ciudadana” cuyo objetivo seria
cubrir los servicios que genere la implementacion de las estrategias de seguridad ciudadana
“en beneficio de los propietarios y usuarios de los bienes inmuebles ubicados en el area del
Distrito Metropolitano de Quito”. La tasa de la Seguridad Ciudadana se empezaria a
implementar en 2003 y se gestionaria a través del Fondo sefialado, creado en la misma
ordenanza, cuya labor seria canalizar dichos fondos que administraria la Corporacion
Metropolitana de Seguridad y Convivencia Ciudadana. La tasa se cobraria de manera mensual
o anual a través del impuesto predial y variaria dependiendo del sector, con un ajuste anual

conforme a la inflacion medida a través del indice de precios al consumidor IPC.

Posteriormente, el Concejo Metropolitano de Quito, con fecha 13 de diciembre de 2006,
expidiod la Ordenanza 201, para ampliar lo ya normado respecto a la Seguridad y Convivencia

Ciudadanas; en su Art. 1 sefala que las normas “apuntan a garantizar los derechos de las
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personas Yy a exigir el cumplimiento de sus deberes, creando mecanismos que les permitan
acceder, real y efectivamente a los procesos de toma de decisiones y al buen uso del espacio
publico”. Con el cambio normativo del 2008, afo desde el cual rige la Constitucion de la
Republica del Ecuador, el Régimen de competencias de los Gobiernos autbnomos
descentralizados (GAD) tuvo grandes modificaciones, es asi que en el afio 2010 quedd
constituido el Cédigo Orgénico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion —
COOTAD, que rige hasta la actualidad.

Para el afio 2011, se expide la Ordenanza Metropolitana 151, que reforma la Ordenanza 201,
en ella se incorporan disposiciones que prohiben el consumo de bebidas alcoholicas en el
espacio publico, e inclusive al interior de cualquier vehiculo automotor. EI Art. Il establece:
“El incumplimiento de cualquiera de las normas que este capitulo establece en relacion con el
expendio o consumo de bebidas alcohdlicas sera sancionado con la aplicaciéon de una multa
del cincuenta por ciento (50%) del salario basico. La reincidencia se sancionara con el doble

de la multa previamente establecida.”

Posteriormente, el afio 2013, la Ordenanza 357 incorpora en el mismo acépite de la Seguridad
y Convivencia Ciudadanas, un capitulo sobre la “evaluacion, resultados ¢ impacto de los
proyectos de seguridad ciudadana en el Distrito Metropolitano de Quito, que se cumplen con

inversion de fondos publicos en el Distrito Metropolitano de Quito.”

Para el afio 2019, se establece el nuevo Cédigo Municipal para el Distrito Metropolitano de
Quito, y en su marco se aprueba la Ordenanza Metropolitana No. 001, que regula la Seguridad
y Convivencia Ciudadana, misma que contiene las normas que conformaban las Ordenanzas
Metropolitanas 201 (2006), 151 (2011) y 357 (2013).

En este mismo afio se emprenderia una accion para declarar inconstitucional el cobro de esta
tasa y no seria hasta el 2021 donde la Corte Constitucional de la Republica de Ecuador fallaria
a favor de esta accion, obligando a los funcionarios del municipio a buscar un nuevo sistema
de medicidn que satisfaga a la comunidad. Hasta el 2021, la tasa se pagaba como un rubro del
impuesto predial. Este valor seguird cobrandose como un rubro de este impuesto, sin
embargo, a partir del 2022 y acotando las exigencias de la Corte Constitucional el calculo se

realizara tomando en cuenta el salario minimo que se determine en el pais.

Los primeros afios de creacion de la tasa de seguridad permitieron recaudar alrededor de
15 000 000 de dolares segun los registros de CORPOSEGURIDAD, institucion creada para

facilitar las acciones de las diferentes instituciones vinculadas a la gestion de seguridad y
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convivencia. Esto se invertiria para construccion de edificaciones para la Policia Nacional,
Policia Metropolitana, Cuerpo de Bomberos y los Sistemas Integrados de Seguridad (SIS)

Ccuyo uso se da de manera conjunta entre la Policia, Bomberos y el 911.

Por otro lado, a manera de insumo para la implementacion de la politica de seguridad se
realiz6 la compra de un helicoptero para vigilancia aérea, 100 vehiculos motorizados y 317
motocicletas para patrullaje de la policia metropolitana, cinco ambulancias para
complementar la tarea del sistema 911 y bicicletas para la seguridad en parques; se
adquirieron caballos y perros para la vigilancia en zonas turisticas del Distrito, ademas la tasa

cubre el costo de mantenimiento del equipo previamente mencionado.

La tasa también financia la Central Metropolitana de Atencion Ciudadana que se encarga de
receptar las llamadas telefonicas de emergencia a través de las lineas 101, 102 y 911 y que en
conjunto con el sistema ojos de aguila y el sistema de alarmas comunitarias enmarcan la

mayoria de acciones a través de las cuales se implementa la politica de seguridad ciudadana.

Mientras que desde el afio 2011-2021 se han recaudado alrededor de 82 000 000, es decir en
promedio 7 000 000 de doblares segin datos de EMSEGURIDAD, empresa publica para el

manejo operativo de las estrategias de seguiridad que entrd en operacion a partir del 2010.

3.2 Atributos de la Comunidad

Los atributos de la comunidad son caracteristicas culturales que afectan a la situacién de
accion politica. Son las particularidades demograficas del espacio de analisis, las normas
socialmente aceptadas sobre las actividades politicas, el grado de entendimiento que manejan
los participantes sobre el area politica y el nivel de homogeneidad que existe de valores,
preferencias y creencias respecto de las estrategias y los resultados esperados de politica, el
tamafio y la composicién de la comunidad en cuestién; y el grado de desigualdad de los

bienes basicos entre los afectados.

Este elemento permitird méas adelante entender el proceso de conformacion de reglas de uso
en la politica publica y explicar la probabilidad de que se desarrollen reglas y normas con
mayor facilidad. Es decir, cuando la mayoria de los participantes comparten valores comunes
e interactlian entre si a través de un conjunto maltiple de arreglos dentro de una pequefia

comunidad, las probabilidades de que desarrollen reglas y normas que permitan gobernar de
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manera adecuada las relaciones repetitivas son mucho mayores (Taylor 1987). Por ejemplo,
Ostrom (2005) establece la importancia de construir una reputacion en una comunidad por
medio de un compromiso de mantener la palabra de uno, lo que es de suma importancia en
dicha comunidad, y asi el costo de desarrollar mecanismos de monitoreo y sancion se vuelve
relativamente bajo. Por el contrario, si los participantes en una situacién provienen de muchas
culturas diferentes, hablan diferentes idiomas y desconfian unos de otros, los costos de

disefiar y mantener reglas efectivas aumentan sustancialmente.

Ahora bien, la validez de este tipo de analisis puede ser cuestionable, pues al no ser
cuantificables se podria pensar que se deja mucho a la subjetividad del investigador. Sin
embargo, Ostrom y Polski (1999), establecen que los analistas politicos deben hacer un
esfuerzo por entender el contexto cultural de la actividad politica en la misma forma en que lo
entienden los participantes, ya que la bibliografia politica esta llena de “ejemplos de fracasos
politicos bien intencionados que no eran coherentes con las normas y rutinas culturales”.
Ahora bien, para dar paso al analisis de los atributos de la comunidad, Ostrom y Polski
(1999) proponen iniciar con un analisis demografico descriptivo del lugar de estudio, para
posteriormente abordar lo concerniente al conocimiento de los participantes respecto a las
estrategias de la politica, sus preferencias, sus expectativas frente a los resultados y el
entendimiento que estos tienen sobre cdmo se relacionan estos Gltimos aspectos, ya que esto
tiene implicaciones muy interesantes para la forma en como se disefia la politica y como ésta

se va calibrando con el paso del tiempo segun las autoras.

3.2.1 Informacion Demografica

En ese marco, actualmente Quito es la ciudad con mayor poblacion del pais, alcanzando en el
2020 una poblacion de 2 781 641 de habitantes, con una tasa de crecimiento poblacional anual
promedio de 1,83, lo que convirtid a esta en la ciudad méas poblada en todo el territorio
nacional segun las proyecciones poblacionales del INEC, superando a partir del 2019 a la
ciudad de Guayaquil que habia sido histéricamente la ciudad mas poblada del pais. Quito
concentra alrededor del 15,5% del total de la poblacion nacional. De esta poblacion, el
71,80% vive en el area urbana y el 28,20% en el area rural. (Anexo 1)
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Gréfico 3.1 Proyeccién Poblacional de Quito

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Fuente: Informacidn extraida de INEC, proyecciones poblacionales a partir del Censo 2010.

Ahora bien, siendo Quito la capital del Ecuador y una de sus ciudades principales no se puede
desconocer que tiene varios problemas estructurales que tienen una incidencia directa en el
desarrollo de la ciudad, dentro de los cuales se destaca el desempleo, la pobreza y la pobreza
extrema, la movilidad, la migracidn, entre otros. Estos elementos no son necesariamente
determinantes dentro de la violencia criminal por si solos, pero si pueden impactar en los

patrones y escenarios de convivencia ciudadana.

3.2.2 Indicadores de Pobreza

Tabla 3.1 Indicadores de Pobreza

Indicador Categoria Quito | Nacional
No pobre (%) 89,9 74,2
Pobreza por Consumo
Pobre (%) 10,1 25,8
No Pobre extremo 98,6 94,3
Pobreza Extrema por (%)
Consumo
Pobre extremo (%) * 5,7
No Pobre (%) 89,8 64,2
Pobreza por Necesidades
Basicas Insatisfechas
Pobre (%) 10,2 35,8
Desigualdad por consumo 0,399 | 0,4077
(Coeficiente de Gini) 1

Fuente: Informacion extraida de INEC - ECV - Sexta Ronda 2013 — 2014
Nota: Informacion no representativa para el tamafio de la muestra.
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La pobreza es un indicador poderoso que puede dar una radiografia breve de cobmo se
encuentra la situacion social de una determinada ciudad. Este se abordara a profundidad més
adelante cuando se indague en la percepcion gue tienen las y los ciudadanos acerca de los
principales elementos que constituyen a la inseguridad de la ciudad, asi como las estrategias
para combatirlo y los resultados esperados y alcanzados. Si bien la pobreza no necesariamente
es un determinante de este fendmeno, si se constituye como un elemento de este problema en

el imaginario social.

3.2.3 Valores y Preferencias sobre Estrategias Politicas

Resulta fundamental entender los cddigos y valores sociales que orientaron dichas préacticas y
el tipo de acuerdo o conflictos que las mismas generaron. Para hablar de valores y
preferencias que tienen los participantes en politica, es indispensable conceptualizar la cultura
politica. Bustamante (1996) define la cultura politica como “la interpretacion, reinterpretacion
y adaptacién de unos ciertos valores e ideas al flujo ininterrumpido de la vida diaria, en una

29 9

suerte de pragmatico o “programas operacionales”.

Bustamante (1996), resalta que no existe un ethos moderno en la cultura politica ecuatoriana
ya que la modernidad implica que exista un componente racional en los sistemas
democraticos. En Ecuador el nucleo del problema se encuentra en la incapacidad de los
actores politicos para adaptarse a esta modernidad. Ahora bien, el autor sefiala que existe una
suerte de complicidad entre las elites y las masas alrededor de la cultura politica. Esto no
significa que las elites poseen una cultura politica moderna y las masas una cultura politica
tradicional, por el contrario, estas comparten el mismo tipo de cultura politica a través de lo
que el autor denomina formas de ‘relacionamiento y dominacion’. Lo anterior hace que exista
una légica patrimonialista que prescinde del concepto de ‘igualdad ciudadana’. Aqui, el autor
indica que “lejos de promover la igualdad, el juego politico articula, recrea y legitima las

desigualdades sociales”.

Dado lo anterior, Burbano (2003), establece que en nuestro pais existe una ausencia del
principio de igualdad ciudadana, esto a su vez determina la ausencia en la igualdad de
derechos y la fragilidad del Estado. En ese sentido las politicas y los derechos se otorgan a la
ciudadania a partir del poder de las elites politicas.

61



Otra de las caracteristicas de la cultura politica en Ecuador es que la retdrica que se impone es
la de conquista emocional més que la l6gica, en ese sentido el poder se establece a partir de la
capacidad de encantar o de provocar sentimientos poderosos afectivos en la poblacion
(Bustamante 1996, 123). Es decir, en Ecuador existe una fuerte tendencia a elegir politicos
que proporcionen un espectaculo emocional tipico de un lider populista, a partir del tipo de
discurso que busca generar efectos y emociones, se busca realizar un ejercicio de poder
(Foucault 1980:157-158). Esta preferencia ya brinda una nocién del tipo de politicos que se
prefiere en el pais y por consiguiente se estima una linea de politicas que son preferidas por
las y los ciudadanos. Esta corriente politica le brinda a la sociedad la sensacion de que
“gobiernan sin las mediaciones de las instituciones de la democracia parlamentaria y

representativa” (Burbano 2003, 36), es decir de una manera mas directa.

De la Torre (2000), establece que en Ecuador las clases bajas acceden a los derechos a traves
de nociones como la de pobres, excluidos, marginados, desamparados que necesitan una
suerte de padrinos o protectores, por lo que existe una preferencia por las politicas de
patronazgo, pero estas a su vez se establecen como una forma de dominacion, aqui el autor
sefiala que “hay relaciones personalizadas de poder, basadas en la proteccion, el tutelaje y el
amor” (De la Torre 2000).

Ahora bien, una vez que se ha presentado de manera general el tipo de politicos y politicas
que se prefieren en Ecuador, que dicho sea de paso, dice mucho de las estrategias que podrian
ser preferidas a la hora de disefiar una determinada politica, Ostrom y Polski (1999), sugieren
que se describa el grado de entendimiento comdn que comparten los participantes sobre el
problema de andlisis, las actividades que se desarrollan en el area politica, y el grado de
homogeneidad de los valores, creencias y preferencias de los participantes sobre las
estrategias y resultados de la politica. Para lo cual, las autoras consideran necesario
determinar qué informacion tienen los participantes sobre las estrategias y los resultados de la

politica, asi como las formas de relacionamiento de estos.

Segun la encuesta de percepcion ciudadana de Quito 2020, elaborada por ‘Quito como
vamos’, iniciativa de la sociedad civil y algunos miembros de la academia, el 36% de la
poblacién en Quito percibe a la crisis econémica, la pobreza, la deuda publica como el
principal problema del pais; en segundo lugar, se ubica al desempleo con un 22% en
promedio y en tercer lugar dada la contingencia actual se encuentra la amenaza del Covid una
de las mayores preocupaciones con un 11%. Ahora bien, el panorama cambia cuando el

estudio se centra en los principales problemas de la ciudad de Quito, el 25% de la poblacion
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ubica a la inseguridad y la delincuencia como el principal problema, en segundo lugar, el 18%
encuentra en el transporte publico el contratiempo mas relevante y ocupando la tercera

posicidn el 8% establece que la primera amenaza para la poblacion de Quito es el coronavirus.

Ahora, entrando directamente en materia de seguridad, 84% de la poblacién en Quito percibe
a la ciudad como insegura. Especificamente hablando el 66,2% de la gente considera que los
espacios urbanos como calles, plazas y parques no son seguros y dentro del espectro de la

inseguridad el 32% de las personas creen que los asaltos callejeros son la mayor amenaza.

Por el lado de la respuesta institucional, que podria ser una aproximacion al entendimiento
que los participantes comparten respecto a las acciones y las estrategias de la politica, el 9%
de la poblacién cree que existen acciones de respuesta frente a la inseguridad, mientras que el
33% cree que estas acciones son débiles. Ahora bien, si se contrasta este dato con el
proporcionado por el Observatorio de Seguridad Ciudadana, que establece que la confianza
institucional oscila entre el 40% tenemos una diferenciacion en la evidencia. En la misma
linea la encuesta ‘Quito como vamos’, proporciona informacion referente a la percepcion de
la respuesta de la Policial Nacional frente a los hechos delictivos en los barrios, donde el 47%

de la poblacion establece que su respuesta no es “ni buena, ni mala”.

Tabla 3.2 Calificacion sobre el control municipal de inseguridad y delincuencia

ENUNAESCALADE1A7 DONDE1ES
PESIMOY 7 ES EXCELENTE,

¢COMO CALIFICA LA ACCION DEL MUNICIPIO/ALCALDIA
EN CUANTO AL CONTROL DE LAINSEGURIDAD Y
DELINCUENCIA EN SU CIUDAD/BARRIO

CALDERON ELoY EUGENID LOS LADEUCIA
ALFARO ESPEJD CHILLOS TUMBACO

1 -2 33,7% 32,0% 2 30,6% 32,3% 30.1% 46,6% 30,7%

3 11,8% 14,3% 17.9% 9.5% 12,9% 14,5%

4 23,6% 18.3% 22,09 261% 17.5% 12.9% 20.6%

5 19,1% 22,3% 213 15,7% 24,6% 21.8% 21,2%
6-7 1% 1,5% 11,59 8.2% 15,89 5.0% 10,6%
NS/N R 2,7% 1,7% 2,4% 3.2% 1.5% 61% 2,4% 1.0% 2,5%

Fuente: Quito ;,como vamos? 2020.
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Gréfico 3.2 Confianza institucional en entidades de seguridad ciudadana

Evolutivo de confianza institucional es las entidades de seguridad ciudadana en el
DMQ
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Figura 1 Evolutivo de confianza institucional es las entidades de seguridad ciudadana en el DMOQ
Fuente: EVP1 2017 - 2018 - 20719 -2020
Elaboracidn: OMSC

Ahora bien, en lo referente a la probabilidad de sancién de un delito que contintia siendo una
aproximacion a la percepcion de las acciones de las instituciones en la politica de seguridad
ciudadana, el 56% de la poblacion cree que es baja la probabilidad de que un delito sea
sancionado. Y dada esta baja creencia en las autoridades de justicia el 53% de la poblacion
considera adecuado que los miembros de la comunidad castiguen a una persona que comete

un delito ante la baja posibilidad de que sean castigados por la autoridad.

3.3 Reglas en uso

Tal y como se ha enfatizado a lo largo del documento, esta seccidn constituye una de la mas
importantes para analizar la dindmica institucional de una politica, dado que este enfoque
ubica como uno de los principales elementos a los sistemas de reglas, por ser los que

condicionan las interacciones humanas (Ostrom y Basurto 2011).

Si bien, los analistas institucionales pueden estar mas interesados en un factor que afecte a la
estructura de la arena de accion mas que en otros. Los analistas politicos tienden a identificar

el nucleo de su objeto de estudio en como las combinaciones especificas de reglas afectan a
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los incentivos. Es por ello, que este punto en particular supone una de las aristas principales
del DAI cuando se aplica al estudio de una politica publica.

Para empezar a desarrollar el andlisis de las reglas en uso de la politica de seguridad
ciudadana, es necesario conceptualizar este elemento, segun Commons (1924) y Ostrom
(1980) “las reglas se definen como el entendimiento que comparten los actores sobre las
prescripciones obligatorias relativas a las acciones (o resultados) requeridas, prohibidas o
permitidas”. Sin embargo, la definicion ampliada que proporciona Ostrom (2005) en Black
(1962) es que “las reglas pueden considerarse como ¢l conjunto de instrucciones para crear
una situacion de accion en un entorno determinado”. La autora ademads presenta una analogia
para esbozar mejor esta conceptualizacién, donde establece que las reglas tienen un papel
analogo al de los genes. “Los genes se combinan para construir un fenotipo. Las reglas se

combinan para construir la estructura de una situacion de accion”.
Esta conceptualizacion resulta fundamental ya que:

Varios analistas suelen equiparar las reglas con lo que esta escrito en los documentos legales,
dejando de lado que esto es sélo una forma de registro de lo que los funcionarios quieren
considerar como reglas. No obstante, muchas reglas no estan escritas y muchas "leyes"
escritas no se cumplen como reglas. Ademas, a menudo no se sabe qué reglas aceptan los
individuos en sus interacciones cotidianas. Por lo tanto, las reglas que afectan a gran parte del
comportamiento humano son relativamente invisibles, lo que supone un reto para la capacidad

de identificarlas y medirlas (Ostrom y Basurto 2011).

A manera aclaratoria, resulta fundamental realizar una distincion entre lo que se concibe
como norma y regla, ya que en muchas ocasiones estos conceptos se pueden utilizar como
sindnimos, sin embargo, cada uno tiene implicaciones distintas. Crawford y Ostrom, (2005)
identifican a las normas como prescripciones sobre ciertas acciones o resultados que no se
centran en beneficios materiales para el individuo. Ahora bien, las normas pueden estar
determinadas de manera interna para los individuos, sin embargo, segln las autoras en la
mayoria de ocasiones estas se adquieren en el contexto de una comunidad donde el individuo
interacta frecuentemente, por ello la posibilidad de que los miembros de la comunidad sepan

que la ruptura de una norma refuerza el valor que se le da a la misma.

Por otro lado, si bien las reglas son enunciados que contienen prescripciones similares a las
normas, las reglas tienen una caracteristica fundamental y es que estas conllevan algun tipo
sancion adicional asignada en caso de que se realicen acciones prohibidas, por ello estas son

observadas por un monitor, dicho de otro modo, para que existan reglas en alguna situacion
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determinada debe existir algin tipo de sancion y monitoreo (Commons, 1924). En ese

sentido, una definicion més formal de una regla es:

El resultado de los esfuerzos implicitos o explicitos para lograr el orden y la previsibilidad
entre los seres humanos mediante la creacion de clases de personas (posiciones) a las que se
les exige, se les permite o se les prohibe realizar clases de acciones en relacion con los
resultados exigidos, permitidos o prohibidos, o que se enfrentan a la probabilidad de ser

supervisados y sancionados de forma previsible (Ostrom 1991).

Las reglas pueden elaborarse en una gran variedad de &mbitos de eleccion colectiva o
constitucional, ya sea en el ambito local, nacional, regional e internacional. Por lo general los
estudios institucionales tienden a centrar su atencion en las reglas prescritas formalmente por
un gobierno nacional, no obstante entender el proceso de cambio de las reglas también
implica que se haga un analisis a nivel comunitario, incluso cuando las normas se aplican a
nivel de la comunidad no estan escritas formalmente por quienes las utilizan para estructurar

sus interacciones diarias (Ostrom y Basurto 2011).

Ahora bien, resulta necesario realizar una aclaracion y es que a pesar de que una regla esté
escrita, ésta no necesariamente es conocida por los participantes de la situacion de accion, este
tipo de enunciado se considera una regla en forma y no en uso (Crawford y Ostrom 2005,
138). Para el abordaje del DAI las reglas que se tomaran en cuenta, son las reglas en uso.

Retomando la idea principal de este apartado, si bien el analisis de las reglas en uso es uno de
los elementos principales para el analisis institucional de una politica, esto esta dado por al
menos dos razones fundamentales. Siguiendo a Crawford y Ostrom (2005, 138) la primera
razon para que los analistas institucionales que llevan a cabo andlisis de politicas centren su
atencion en las reglas, es que con frecuencia se debe determinar el impacto de algin cambio
en las reglas, ya sea un cambio que ya se ha producido o las posibles repercusiones de un
cambio propuesto, en el caso especifico de esta investigacion, se busca evidenciar si la
institucionalizacién de la politica de seguridad ciudadana en Quito, o dicho en palabras de
Crawford y Ostrom ‘la declaracion institucional’ que surgié por esta politica, cambid el

fendmeno de la violencia criminal en el lugar de estudio.

En segundo lugar, los analistas institucionales que trabajan en la elaboracion de soluciones a
resultados negativos en una situacion de accion, reconocen que los cambios en las reglas
pueden ser mas faciles 0 mas estables que los intentos de cambiar la situacion de accién
mediante cambios en el mundo biofisico o los atributos de la comunidad (Crawford y Ostrom
2005, 138).
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Una vez que se conceptualizd de una manera basica a las reglas, se dara paso a la clasificacion
y desarrollo de la descripcion de las reglas en uso de la politica de seguridad ciudadana en
Quito. Este elemento interactta con las influencias del mundo biofisico y los atributos de la
comunidad que no se entienden facilmente como declaraciones institucionales para dar forma

a la estructura de la situacion de accion.

3.3.1 Reglas en Uso en el Anélisis de la Politica de Seguridad Ciudadana en Quito

Para comenzar el andlisis de las reglas en uso que fueron necesarias para explicar las
acciones, interacciones y resultados relacionados con la politica de Seguridad Ciudadana en
Quito, es importante considerar las reglas de funcionamiento que utilizan la mayoria de los
participantes y las fuentes de estas, mas que las reglas que pueden articularse pero que no se

observan ampliamente.

Las reglas que se configuran a partir de una politica suelen anidarse en conjuntos de reglas
que definen el funcionamiento de las mismas en un nivel inferior. Esta forma de analizar las
reglas segin Ostrom (2005, 214), corresponde a un enfoque vertical, donde se reconoce que
los conjuntos de reglas estan anidados en niveles jerarquicos. Segun Kiser y Ostrom (1982),
siempre que se aborden cuestiones concernientes al cambio de una politica se debe distinguir
entre tres niveles de reglas que afectan acumulativamente a las acciones emprendidas y a los
resultados obtenidos en cualquier situacion politica. Los niveles comprendidos dentro del

DAI son los siguientes:

Reglas Constitucionales

Determinan quién puede participar en la elaboracion de las reglas de eleccion colectiva y

como pueden cambiarse estas.

En la Constitucion de la Republica del Ecuador 1998, ‘En el Capitulo 5 de la Fuerza Publica’
se establecid que quién tenia la competencia expresa en materia de seguridad y todo lo
concerniente con este aspecto era el Estado a través de la Policia Nacional en el interior y las
Fuerzas Armadas en el exterior y la frontera, siendo el Presidente de la Republica la maxima
autoridad para la constitucion de sus reglas; y esta competencia solo se delegaria en caso de

emergencia nacional.
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Es importante mencionar, que, en ese entonces, Ecuador no contaba con una Ley Nacional de
Seguridad Ciudadana, ni una ley que faculte a los municipios a emprender acciones en
materia de seguridad (Pontdn 2004). Sin embargo, dada la creciente demanda social de
seguridad a partir de la década de los 90, se generé un cambio sobre quién podia participar
ahora en la elaboracién de reglas de accion colectiva, este cambio se dio a través del uso de
instrumentos normativos establecidos en la Constitucion de la Republica. Asi, se establecia en
los art. 228 y 230 que los gobiernos cantonales gozan de plena autonomia para dictar
ordenanzas, crear, modificar y suprimir tasas ademas generar contribuciones especiales en pro

de las mejoras locales.

Por otro lado, la Ley Organica de Régimen Municipal art. 64 facultaba a los municipios a
través de la figura del alcalde para que emprenda acciones coordinadas con otras instituciones
en pro del bien comun. Mientras que en la ordenanza 201 (2006), en los articulos 14 y 155 se
especifica que el municipio tiene la funcidon de “colaborar y coordinar” con la Policia
Nacional y al mismo tiempo que “actuaran con la Policia Nacional, la comunidad y los

0rganismos necesarios para generar politicas locales de evaluacion para la seguridad”.

Posteriormente, en el marco de la actual normativa constitucional, la incorporacion del
COOTAD vy la designacion de competencias a los Gobiernos Autonomos Descentralizados
cantonales debido a la descentralizacion del Estado, las politicas de seguridad pablica dieron
paso a la conformacion de la seguridad ciudadana gque se encamind a enfrentar la convivencia
y los problemas generados alrededor de las relaciones interpersonales, pero también al
significativo incremento de la violencia organizada en la region, el desarrollo tecnolégico y
mas recientemente, la internacionalizacion del crimen, convirtiéndose este Gltimo en el

principal requerimiento al GAD (Carrién, 2006).

Es asi, que pese a que en primera instancia y por mandato Constitucional era el Presidente de
la Republica quien podia elaborar las reglas de eleccion colectiva, asi como efectuar cambios
en estas. A través de los distintos instrumentos legales que la misma Constitucion otorga, se

logré ceder esta facultad a la municipalidad a través de la Alcaldia y las comisiones que esta

entidad designase para la elaboracion de las reglas de accién colectiva.

Reglas de Eleccion Colectiva

En este nivel, las reglas de eleccion colectiva determinan quién puede participar en las

actividades que afectan al nivel operativo y como pueden modificarse las reglas operativas.
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Del mismo modo, las reglas constitucionales determinan quién puede participar en la
elaboracion de las normas de eleccion colectiva y como pueden cambiarse estas normas
(Ostrom y Polski 1999).

Ahora bien, producto del entramado legal mencionado antes y dada la inexistencia de una ley
Nacional de Seguridad Ciudadana, en Quito se gener6 el denominado Pacto por la Seguridad
Ciudadana cuyo objetivo fue organizar de manera conjunta a las instancias locales como
nacionales en la conformacion de lo que constituiria el Sistema Metropolitano de Seguridad
Ciudadana (Torres 2011).

El impulso de que dicho Pacto se lleve a cabo, se dio en el marco de reivindicaciones sociales
que adquirieron fuerza a nivel mundial a las que se denominaron marchas blancas, y que
concretamente en Quito, tal movilizacién social, denominada marcha de las camisetas
blancas, ocurrida en diciembre del 2002°, se configuré como la posibilidad de canalizar en las
calles la demanda ciudadana de que el Estado de respuestas al problema de la convivencia
social y de la inseguridad ciudadana, manifestada en diversos delitos. Resultado de esta

movilizacién social se creé:

...la Fundaciéon Marcha Blanca; creacion de la condecoracion “Veroénica Cordovez”, que seria
entregada por el Municipio de Quito a la persona o institucion que haya trabajado para
combatir la inseguridad; apoyo al cobro de una tasa de seguridad dentro del impuesto predial
del Municipio de Quito; y, apoyo a las brigadas barriales o parroquiales para que enfrenten la

delincuencia.

Este pacto se establecié como un elemento clave en la institucionalizacion de la politica, ya
que a través de este se transformaria la voluntad politica de las instituciones relacionadas con
la seguridad ciudadana en competencias y acciones articuladas. Lo cual segun (Pontén 2004),
constituyd un tema complejo dada la estructura jerarquica legal de cada una de las
instituciones que conformarian parte del Sistema Metropolitano de Seguridad Ciudadana. Sin
embargo, la forma jerarquica en que esta organizada la institucionalidad de la politica de

seguridad ciudadana es justamente la que permite realizar el analisis con enfoque vertical de

% La marcha fue una reaccion al asesinato de la nieta de 19 afios, del ex ministro de Defensa Fausto Cordovez
Chiriboga, durante un asalto ocurrido el 19 de noviembre de 2002. El 12 de diciembre del mismo afio, el padre de
la joven convoco a dicha marcha, con el apoyo de la Corporacion Accién por la Vida y la Seguridad (AVISE). En
dicha marcha a la que asistieron mas de 7.000 personas: familiares de otras victimas, la Iglesia Catélica, cAmaras
de comercio y produccion, estudiantes universitarios, ademas el ministro de Gobierno, Policia y Cultos Adolfo
Barnio y el alcalde Gral. Paco Moncayo, se pidio a las autoridades locales y nacionales, que el presidente Gustavo
Novoa declare politica de Estado a la seguridad ciudadana, y se destine presupuesto.
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las reglas en uso, y ademas segiin Ostrom (2005, 215) esta forma se presenta como una
facilidad para las y los participantes en la determinacion, aplicacion y modificacion de las

relaciones legales autorizadas.

Ahora bien, para analizar como se desarrollo todo el sistema encargado de ejecutar la politica
publica de seguridad ciudadana y determinar las reglas en el nivel operativo, es fundamental
regresar por un momento a los antecedentes de la conformacion de la politica de seguridad
ciudadana en Quito. Como se menciona en el capitulo 1, parte de la forma en que se configuro
esta politica en Quito estuvo influenciada por una serie de ideas que circulaban en la region en
la década de los 90 y que formaban parte del discurso que manejaban los organismos
internacionales en esta época por el creciente problema de violencia. Por ello, en el afio 2003
el PNUD a traveés de varias iniciativas seria uno de los mayores contribuyentes a la

conformacién del Sistema Metropolitano de Seguridad Ciudadana (Torres 2011, 75).

A continuacion, se presenta la ilustracion del entramado institucional que determina quién

puede participar en las actividades del nivel operativo y cdmo se pueden modificar las reglas.

Figura 3.1 Organigrama municipal de instituciones que participan en seguridad

Consejo Metropolitano
de Sepuridad

Comision de
Seguridad del Concejo
Ciudadana

Alcalde Metropolitano EP EMSEGURIDAD

[— —] Cemac 101

—— Observatorio

Policia Nacional

Direccidn Metropolitana de
Seguridad y Covivencia

Unidad de
Covivencia
Ciudadana

Policia Metropolitana

8 Administraciones Zonales con sus Concejos Zonales
de Sepuridad y Convivencia Ciudadana

Fuente: (Torres 2011), (Pontén 2004), (Ordenanza 201), EMSEGURIDAD 2022.

Dentro de la institucionalidad de la politica publica de seguridad ciudadana en Quito existen
dos organismos principales en la definicion e implementacion de la politica. Por un lado,
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tenemos al Concejo Metropolitano de Seguridad y, por el otro, a la Comisién de Seguridad y
Convivencia Ciudadana del Concejo. La Ordenanza 201 establece que es el Concejo quien
tiene la facultad de aprobar las politicas en materia de seguridad. Segln Torres (2011, 76) el
Concejo es el “ente de coordinacion del trabajo interinstitucional y funciona como eje de
vinculacion con la sociedad civil”. Mientras que la gestion de la politica esta a cargo de la
comision. La Comision también apoya en la aprobacion de politicas de seguridad y en la
coordinacion del municipio con la Policia Nacional y otros organismos responsables
conforme a las leyes vigentes (Ordenanza 201, Art. 11-10). Esta comision esta constituida por

concejales que son los encargados de legislar y dictar las vias de accion (Ponton 2004, 360).

Para gestionar la politica de seguridad ciudadana en Quito se cre6 la Direccion Metropolitana
de Seguridad Ciudadana, misma que funciona bajo la Secretaria de Desarrollo Social del
Municipio de Quito, esta se constituyd como actor principal en la elaboracion e
implementacidon de la politica publica definida por el Concejo. Su competencia es definir y
proponer las estrategias en materia de seguridad; planificar, monitorear y evaluar la politica; y

organizar, dirigir y coordinar interinstitucionalmente (Ponton 2004, 360).

Bajo su gestidn se encuentra el Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana, uno de
los ejes fundamentales para el funcionamiento de la politica, porque permite la evaluacién de

la misma, sin embargo, este serd un elemento de anélisis del capitulo 4.

Finalmente, el ultimo elemento que esta bajo la Direccidn es la Corporacion de Seguridad y
Convivencia Ciudadana (Corposeguridad) creada en el afio 2002 con el objetivo de ejecutar la
politica de seguridad ciudadana a traves de la administracion de la Tasa de Seguridad
Ciudadana. Sin embargo, como se menciona previamente en el afio 2009 la corporacion seria
liquidada y se conformaria una empresa municipal para administrar la tasa de seguridad
EMSEGURIDAD-Q. Esto segun Torres (2011, 78), significaria una mejoria en la gestion de

la politica, principalmente en lo concerniente a los tiempos de ejecucion.

Reglas Operativas

El nivel operativo corresponde al nivel mas practico de esta estructura vertical y es donde se
encuentran las reglas que afectan a la toma de decisiones cotidianas de los participantes en

entornos politicos concretos.

Las reglas de uso en este nivel, corresponden a las reglas que afectan a la situacion de accion

de manera directa, en este caso la situacion de accion corresponde a la politica en cuestion. Si
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bien, para la institucionalizacién de esta politica existe una gama de reglas que se han
mencionado a lo largo de la investigacion, las reglas que afectan y condicionan el accionar de
las y los participantes de la politica se encuentran determinadas en la ordenanza 201, misma
que condensa la reglamentacién de la politica de seguridad ciudadana desde el afio 2006. Esta
ordenanza es fundamental, ya que si bien los esfuerzos por institucionalizar a la seguridad
ciudadana empezarian desde el afio 2000 como se menciona previamente, seria a partir de esta
ordenanza, donde quedarian sentadas todas las competencias que por ley tendria el municipio

en materia de seguridad ciudadana y como llevar a cabo la ejecucion de la politica.

Esta ordenanza maneja la misma concepcién de violencia que se describe en el capitulo 1 de
esta investigacion. Es decir, se entiende a este fendmeno como una relacion social de
conflicto que esta inscrita en procesos historicos y que afecta a las personas de manera
individual, a las instituciones y a los actores sociales. Por ello, las politicas para contrarrestar
el fendbmeno deben contemplar a todas las instituciones que se relacionen con el problema.
Priorizando la accion local, ya que es el nivel que permite una relacion directa de la autoridad
con la comunidad. Es asi que, las politicas deben tener una coordinacion interinstitucional
para dar respuesta en todos los niveles a un problema que en el pais y en la ciudad de Quito es

estructural.

El sistema de reglas que se encuentra en el nivel operativo de esta situacion de accion esta

determinado por los siguientes lineamientos:

Prevencién: El primer conjunto de reglas en uso de esta politica esta disefiado para enfrentar
el fendbmeno de la violencia desde antes que se produzca a través de la prevencion
institucional. Esto a partir de un entramado institucional fuerte, eficiente y legitimo segln lo
establecido en la ordenanza. Esto da cuenta que la institucionalidad no se produjo como un
resultado inesperado de un conjunto de acciones, sino que desde el principio se pensé como

una estrategia para enfrentar este problema.

Ciudadania: Aqui las reglas se desarrollaron, de tal manera, que se garantice que la politica
tenga un enfoque de derechos. Este elemento es justamente el que permite que se dé el salto
desde la doctrina de la seguridad nacional hacia la concepcion de la seguridad ciudadana

como un nuevo elemento de accion.

Integralidad: Aqui el sistema de reglas propicia la articulacion e integralidad que deben tener
el sistema de seguridad ciudadana.
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Convivencia: Por ultimo, las reglas relacionadas con la convivencia se crearon con el fin de
integrar los elementos anteriores, es decir aqui se refleja el principio de integralidad en
concordancia con el de ciudadania. Estas reglas se desarrollaron para alcanzar la integralidad

del sistema, pero a través de la garantia de derechos.

El objetivo de este capitulo fue describir las variables exdgenas que afectan a la situacion de
accion para que en el capitulo subsiguiente se analice como estas se integran y generan unos

determinados resultados.

Aqui se determino que la naturaleza de bien que se estudia es publica, es decir cumple con los
principios de no rivalidad y no exclusion. Lo que hace que la intervencion del Estado para su
suministro sea necesaria ya que ésta no es eficiente en el sentido de Pareto. Este bien publico
se ha financiado a través de la tasa de la seguridad ciudadana, sin embargo, esto ha generado
inconformidad en la ciudadania tanto asi que se declararia que el calculo del cobro de la
misma es inconstitucional, ya que la inflacién no necesariamente se ajusta al salario minimo

establecido por afio.

Este rechazo estaria también influenciado por la forma en que se constituye la cultura politica
de la poblacién ecuatoriana que tal y como lo dice De la Torre (2000), en el pais existe una
preferencia por las politicas caritativas, donde el acceso a los derechos se da a través de la
nocion de pobres, por lo que se podria pensar que la gente tiene preferencias por estrategias

que se entregan como caridad antes de las que se traducen en un cobro de impuestos.

Por ultimo, es importante sefialar que el sistema de reglas que ampara a la institucionalidad no
s6lo surgié por compromisos de la autoridad local sino también por influencia de los
organismos multilaterales, y de una corriente regional que influenci6 la forma en que esta
estructura se desarrolld. Es asi que primero se crea el sistema y mas adelante se establece la

ordenanza que lo avala.
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Capitulo 4. Analisis Integrado: Una Mirada a la Situacién de Accion y los Resultados de

la Politica de Seguridad Ciudadana en Quito

Como se menciona previamente el centro de este analisis es el escenario de accion, es decir,
donde se encuentra la accion politica y los actores que interacttan dentro de este espacio.
Siguiendo a Ostrom y Polski (1999, 21) el campo de accion es un espacio conceptual donde
los actores toman decisiones, actlan y experimentan las consecuencias de esas acciones, y
estas consecuencias a la vez afectan a los mismos actores. Lo dicho se ve influenciado por las
variables exdgenas que se describieron en el capitulo anterior, en este caso, las condiciones
fisicas y materiales, atributos de la comunidad y reglas en uso de la politica de seguridad

ciudadana del cantén Quito.

En la situacion de accion se analizara como se vinculan las acciones con los resultados y qué
resultados son posibles dada la situacion de accién. De manera préctica, lo que se busca es
entender como las variables exdgenas alientan o desalientan la forma en que los individuos se
comportan dentro de la situacion de accion. Mientras que, por el lado de los actores, se

analiza la capacidad de decision de los mismos en los escenarios de accion.

Esta interaccidn entre la situacion de accién y los actores se ve reflejada en los resultados de
la politica, para lo cual se debe tener en cuenta los recursos, valoraciones e informacion con
que cuentan los actores. Estos recursos permitiran a los actores actuar de manera unilateral,

bilateral o multilateral, ya sea en un horizonte de tiempo en el corto, mediano o largo plazo.

En este capitulo se desarrollara la relacion de los actores con las variables exdgenas, asi como
la influencia que estas ejercen en las decisiones de los actores, para finalmente determinar
coémo estas decisiones podrian relacionarse con los resultados obtenidos en la politica de
seguridad ciudadana, principalmente en el referente a los indicadores de violencia criminal

que es el objeto principal de esta investigacion.

Es importante recordar que las variables que se mencionaron previamente afectan a la
estructura de la arena de accion. Sin embargo, estas variables no siempre tienen el mismo
peso o significancia en todos los analisis, para efectos de esta investigacion y como se
describe previamente el foco principal en este analisis son las reglas en uso y como estas
afectan a las decisiones de los actores y a los resultados de la politica. Por ello, el analisis
estara principalmente enfocado en cémo las reglas definieron las decisiones de los actores y

como esta interaccion ha producido unos resultados determinados.
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A continuacion, se analizara el papel que ha jugado cada uno de los actores estratégicos en la
configuracion de la politica de seguridad ciudadana, la relacion que esto ha tenido con las
variables exdgenas descritas en el capitulo anterior, para finalmente visualizar como las
variables afectaron las decisiones de los actores y esto a su vez genero unos determinados

resultados de la politica publica.

4.1 Los Actores y la Situacion de Accion

Dentro de la lI6gica del marco de analisis y desarrollo institucional, las decisiones que toman
los actores o la manera en que actuan esta influenciada por las valoraciones o preferencias de
los mismos, es decir, lo que estos desean conseguir de una situacién de accion. Ostrom y
Polski (1999, 23) enfatizan que las preferencias de los individuos son objeto de trabajos
tedricos de psicologia, economia y filosofia. Si bien, varios analisis institucionales suelen caer
en el error de suponer que los participantes de una situacién de accion estan perfectamente

informados y que utilizan procesos racionales en la toma de decision.

La mayoria de los analistas reconocen que estas condiciones no suelen cumplirse en el mundo
natural, de hecho, muy pocas veces se producird una optimizacion estrictamente racional y los
disefios de politicas basados en estos supuestos tienden a fracasar. En la mayoria de los
escenarios politicos, quienes participan tienen diferentes cantidades de informacion,
experiencia y capacidad de procesamiento. La incertidumbre es grande y las preferencias

suelen ser radicalmente opuestas e incluso contradictorias.

Los actores o participantes a considerar en una situacion de accion son las entidades con
capacidad de decision asignadas a una posicion y capaces de seleccionar acciones entre un
conjunto de alternativas puestas a disposicion dentro de un proceso de decision (Ostrom 2005,
38). Los participantes pueden incidir en la situacion de accion dependiendo de los atributos, el

numero de participantes y el interés que persiguen.

Mientras que, las posiciones estan determinadas por los espacios que los participantes pueden
ocupar, las acciones se relacionan con la seleccion de un valor mediante el cual un
participante aspira a afectar una variable de resultado. Las acciones estan generalmente

vinculadas a las posibles posiciones en una situacion de accion (Ostrom 2005, 40).
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Si bien dentro de una politica publica existen varios actores que se podrian considerar para un
andlisis, en el caso de esta investigacion se tomara en cuenta tres actores que han resultado
indispensable para la configuracion de la politica de seguridad ciudadana, desde sus inicios en
el afio 2000 hasta la actualidad. Estos son: el Municipio de Quito encargado del disefio y
ejecucion de la politica, la Policia Nacional que es el érgano de control en materia de
seguridad y finalmente la sociedad civil con ciertos grupos de presidn que han ejercido

militancia para garantizar que esta responda a las necesidades reales de la poblacion.

4.1.1 Municipio del Distrito Metropolitano de Quito (MDMQ)

En América Latina los procesos de descentralizacion en materia de seguridad son
experiencias relativamente nuevas que empezaron a incorporarse en las Gltimas dos décadas.
Segun Carrion y Nufiez (2006), esto se debe al menos a tres aspectos: El primero, seria el
proceso de cambio Estatal donde la descentralizacion fue una de las principales

caracteristicas.

El segundo, se relaciona con el cambio de las politicas de seguridad que se vio a finales de la
década de los noventa, cuyo proceso se dio a través de una transicion de la doctrina de la
seguridad nacional hacia la seguridad ciudadana, donde, siguiendo al autor “los 6rganos
tradicionales se han ido transformado, apareciendo otros nuevos en el enfrentamiento de los

problemas de las relaciones interpersonales”, entre ellos, la intervencion de los municipios.

El tercero, la transformacion en las formas de violencia en la region desde mediados de la
década de los 80’s, producto de una urbanizacion de las ciudades en mas de un 50%, lo que ha
repercutido en que exista un cambio desde una forma mas tradicional del fendmeno hacia una
modalidad moderna donde prima la internacionalizacién del crimen, el desarrollo tecnolégico
e incremento del crimen organizado. Carrion y Nufiez (2006), establecen que este ultimo
punto ha generado que la seguridad se convierta en un requerimiento social en los gobiernos

locales, asi como una de las principales demandas urbanas en la poblacion.

Esta transformacion institucional que en América Latina empez6 en la década de los 90,
tambiéen constituyd transformaciones en el modo de accionar, Carrion y Nufiez (2006) sefialan

dos, que fueron fundamentales en este proceso:

La primera, que es factible por primera vez en este contexto, se refiere a introducir

estructuralmente las politicas de prevencion de la violencia por encima de las politicas
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historicas de represion y control; y, la segunda, tiene que ver con las modificaciones
institucionales dentro de los municipios que conducen a la creacion de instancias

especializadas para enfrentar el delito.

Como se menciona a lo largo de esta investigacion, Ecuador desde finales de la década de los
80's ha buscado adaptarse a las tendencias en materia de transformaciones institucionales
latinoamericanas e internacionales de seguridad. En el capitulo anterior se describe el
organigrama del municipio y la forma de accion de este actor en el disefio y ejecucion de la
politica de seguridad ciudadana. Sin embargo, en este apartado es importante mencionar la

transformacion que experimentd el municipio en la forma de concebir a la seguridad.

Dentro de la administracion del Municipio de Quito existe la direccién de Seguridad desde
1979, donde sus competencias directas serian la prevencion de riesgos naturales, como las
explosiones de volcanes y los deslaves en las laderas de la ciudad. No es, sino hasta el afio
2000, donde la direccién de Seguridad toma otro rumbo ampliando su cobertura hacia temas
relacionados con el control delictivo y la convivencia ciudadana (Rodriguez 2004, 75). Es
justo este cambio de concepcion en materia de seguridad, el que permitiria el cambio de la

estructura municipal y daria paso al inicio de la institucionalizacién de la politica.

Tal y como sefiala Ostrom (2005), las decisiones que los participantes o actores realizan en
una situacién de accion estan direccionadas a generar cambios dentro de una variable
resultado, esa es su motivacion. Dado este cambio en la concepcidn de la seguridad dentro del
municipio de Quito fue posible la creacion de nuevas instancias como la Corporacién
Metropolitana de Seguridad y Convivencia Ciudadana y la Comision de seguridad; estos
serian los cimientos de una estructura institucional mas fuerte y daria inicio al proceso de
institucionalizacion de la politica que se ha descrito a lo largo de la investigacion, ya que a
partir de este esfuerzo y tal como lo sefiala Rodriguez: “el Municipio de Quito asumio en la
practica una competencia con una perspectiva ciudadana que tradicionalmente no habia

asumido ningln organismo” (2004, 75).

Las acciones seleccionadas entre el conjunto de alternativas puestas a disposicion dentro de
un proceso de decision de la institucionalizacion de la politica de seguridad ciudadana por
parte del Municipio como actor estratégico no sélo estuvieron vinculadas al fortalecimiento
de las instituciones de seguridad como la policia, cuyo desarrollo se describe en el siguiente
apartado, sino también en acciones indirectas y que vinculan a otras instancias. Elizabeth
Cabezas quien seria Directora Metropolitana de Seguridad Ciudadana Municipio del Distrito
Metropolitano de Quito en el afio 2006, en una entrevista menciond que uno de los aspectos
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en los que se trabajé en esa época fue en la recuperacion de espacios publicos que habian sido
tomados por bandas criminales, por el comercio informal y que no contaban con iluminacion

y una regeneracion del espacio urbano adecuada.

Lo anterior se relaciona con el hecho de que los actores no sélo deben tomar decisiones dentro
de sus competencias, sino que ademas deben buscar incidir en varios aspectos dentro de la

situacion de accion.

A manera aclaratoria, es importante mencionar, que no se esta sugiriendo que el accionar
local sea el mejor para afrontar el problema de la violencia, ya que hay que tener en
consideracién que no todas las formas de violencias pueden ser enfrentadas en el &mbito
local. Como sefiala Carrion y Nunez (2006) “La tendencia del crimen es a internacionalizarse,
por lo que existen ciertos segmentos del mismo que deben ser enfrentados en escenarios
locales, nacionales e internacionales”. Esto sugiere que la competencia de la seguridad
ciudadana no puede bajo ningln concepto ser exclusiva de algun nivel; por lo tanto, los
distintos actores coexisten y se relacionan en todos los niveles y &mbitos.

4.1.2 Policia Nacional

Dentro de la politica publica de seguridad ciudadana la Policia Nacional ha tenido un papel
central desde el principio ya que como se menciona previamente por mandato Constitucional
la seguridad en Ecuador ha sido competencia del Estado central a través de la Policia para la
seguridad interna y de las Fuerzas Armas en lo referente a seguridad externa. Una vez que
empezaron los procesos de institucionalizacion de la politica de seguridad ciudadana en
Quito, la policia tomo un papel central para el control y prevencion de la violencia,

incluyéndose en este proceso como una figura cercana a la ciudad.

A mediados de los afios 90, la Policia Nacional del Ecuador da sus primeros pasos en la
inclusion del enfoque de seguridad ciudadana, y de un trabajo en conjunto con la comunidad,
desde la conformacién de las brigadas barriales como un primer intento de participacién

comunitaria. Lo dicho se da en el marco de la Guerra del Cenepa. Vallejo sefiala que:

Esta situacion dio origen a las brigadas barriales de seguridad ciudadana en la ciudad de Quito
... como respuesta a la falta de personal policial que al momento se encontraba reforzando la
frontera, y al aumento de la percepcion de inseguridad que por ende se vivia en la época. En

este sentido, la Policia Nacional defini6 a las brigadas barriales como “organizacion
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comunitaria, apolitica, de autoproteccion y solidaridad ciudadana, tendiente a mantener un
adecuado nivel de seguridad publica y personal en coordinacion con la Policia Nacional”
(Policia Nacional del Ecuador 1995) (2009, 7)

Segun Rodriguez (2004) desde entonces la Policia Nacional ha trabajado bajo una mirada
centralizada. Sin embargo, en un intento por desconcentrar sus acciones se han creado varias

unidades que se manejan a nivel local, dentro de las cuales estan:

e La Direccion Nacional de Policia Especializada de Nifas, Nifios y Adolescentes, creada en
diciembre de 1997

e La Unidad Antisecuestros y Extorsion, creada en 1994
e Formacion de la Policia de Parques, en 1999

e Unidad Protectora del Medio Ambiente, en 2000

e Creacion de la Policia Comunitaria, en 2002

Dentro de todas estas acciones creadas para vincular a la Policia Nacional con la comunidad,
la mas cercana sin duda ha sido la Policia Comunitaria. Esta Unidad fue la primera en

concebirse bajo los principios de la seguridad ciudadana.

Segun lo establece Rodriguez (2004, 96) en su investigacion, el objetivo de esta unidad es
"liderar procesos comunitarios y desarrollar acciones proactivas, preventivas y educativas,

para la solucién de problemas de seguridad y convivencia ciudadana”.

Como ya se menciond la Unidad de Policia Comunitaria se cred en el afio 2002 como un
proyecto de la Policia Nacional del Ecuador, mismo que se aprobd mediante resolucion No
640 en diciembre de este mismo afio (Garcia 2008, 32). En febrero de 2003, el plan se empez6
a ejecutar como plan piloto en la ciudad de Quito. Este, se suscribié con la Corporacion de
Seguridad Ciudadana del Municipio Quito y se determind que la forma de asignacion y

transferencias de recursos financieros, seria desde la corporacion hacia la Policia Nacional.

Este financiamiento permitiria la remodelacion y construccion de Unidades de Policia
Comunitaria (UPC), la asignacion de patrulleros de varios tipos, capacitacion de personal,
pagos de servicios basicos y equipos de comunicacion. A través de este convenio, Quito se
convirtio en la ciudad pionera en esta forma de intervencion policial en Ecuador y a partir de

esta experiencia se introdujeron varias Unidades de Policia Comunitaria en todo el Ecuador.

Con esta Unidad se busco establecer una relacion de confianza entre la ciudadania y la

institucidn, a través de mejorar la imagen de la misma, con una respuesta policial inmediata,
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oportuna y eficaz. Esta forma de concebir el modelo policial comunitario resulta contraria al
debate que solia primar en los modelos de los paises latinoamericanos donde la intervencion
de la policia ha sido altamente institucionalizada y centralizada producto de la herencia

colonizadora que busco recrear el modelo francés o europeo continental (Frihling, 2007).

Aqui se buscd dejar de lado la concepcion de centralizacion, y jerarquizacion de los cuerpos
policiales que histéricamente se habian vivido en los paises de América Latina; “reclamando
y justificando asi sus ventajas comparativas en razén de su eficiencia institucional e historica”
(Ponton 2008, 41). Se parte de una razén eminentemente civil y su rol va en el lado de lo
preventivo y cooperativo con la comunidad, a través de la evitacion, de los conflictos sociales
propios de la urbanidad y el control de lo que Ponton (2008, 41) llama incivilidades o

problemas de la moralidad.

Es importante mencionar que la Policia comunitaria juega un papel fundamental dentro de la
institucionalizacién de la politica de seguridad ciudadana en Quito, ya que este programa
constituyo la contraparte institucional para el acercamiento de la Policia con la comunidad,
como una estrategia para introducir la concepcion de seguridad publica y ciudadana de una
forma palpable dentro de la comunidad. Pues en ese entonces ya se habia constituido gran
parte del aparataje normativo e institucional de la politica de seguridad ciudadana. Sin
embargo, esta seria la forma de materializar esos esfuerzos, y que los participantes de la

politica pudieran visibilizar las acciones dentro de la comunidad.

4.1.3 Sociedad Civil

La concepcion de sociedad civil surge desde Aristételes, al establecer que los ciudadanos que
comparten un mismo valor, buscan como fin ultimo la felicidad, determinando asi que la
sociedad civil constituye un eslabon intermedio entre el Estado y el mercado. Desde el
pensamiento clasico hasta autores modernos que han desarrollado sus obras en el siglo XXI,
la sociedad civil se constituye como el espacio donde los valores éticos, politicos y morales se
comparten. Si se analiza esta concepcion a través del pensamiento de Ostrom, es el lugar
donde los participantes se organizan para lograr sus objetivos en base a sus valores y
participacion activa en la situacion de accion. Garcia (2003, 99) establece que la sociedad es
un "entramado de organizaciones del tercer sector (esto es, organizaciones que no son ni

empresas ni organizaciones estatales) que hay en una sociedad”.
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Para el desarrollo de este apartado se analizaran las organizaciones que han tenido acciones
articuladas en relacion con la politica de seguridad ciudadana, asi como la percepcion que
tiene la ciudadania del problema, para posteriormente dar paso al analisis de los resultados

que la politica ha generado justamente dentro de la sociedad.

Desde la década de los 90 's la percepcion de inseguridad y violencia de la poblacion en Quito
se ha incrementado paulatinamente. Rodriguez (2004, 75) advierte que el crecimiento de las
ciudades y el deterioro del capital social ha generado el incremento del temor y el aislamiento
de la poblacién. En Quito, al igual que en muchas ciudades del Ecuador con el cambio de
siglo y la modernizacion, los ciudadanos se han resguardado en residencias amuralladas,
donde se han instaurado sofisticados sistemas de alarmas y de cadmaras de vigilancia que
surgen como resultado de la poca confianza e interaccion entre los individuos de una misma

sociedad, pero que a su vez refleja la falta de credibilidad y confianza en las instituciones.

Rodriguez (2004, 75) sefiala algo que es fundamental, todos estos mecanismos de autodefensa
no han acabado con el problema de la inseguridad, ni lo han aminorado, por el contrario, lo
gue han conseguido es profundizar el temor, la desconfianza social y deterioro del capital
social. Las cifras son claras para mostrar el problema de inseguridad en la sociedad quitefia y
cémo este se ha incrementado con el paso del tiempo. En Ecuador en el afio 2003 se realizé la
primera encuesta de victimizacion en Quito, Guayaquil y Cuenca, ejecutada por FLACSO
Ecuador y el Banco Central. Aqui se estim6 que el indice de victimizacion®® fue de 22,2%, en

Quito, 24,2% en Guayaquil y en Cuenca el 18,1 %.

Tabla 4.1 indice de Victimizacion por ciudades, afios y sexo

Sexo
Afio _ Total
Hombre Mujer
oui 2001 2.7 5.0 3.9
uito

2002 7.5 8.6 8.1

2003 11.2 11.7 114

Todo el periodo 20.5 23.8 22.2

10 indice de victimizacion representa el porcentaje de personas (mayores de 15 afios) que fueron victimas de alguno
de los siguientes delitos durante los Gltimos 3 afios: ¢ Delitos a individuos (robo con y sin fuerza, ofensas
sexuales, ataque, amenaza, daflo psicologico). * Delitos a los hogares (robo vivienda, robo de vehiculo, fraude
al consumidor, corrupcion, soborno). (Jarrin 2004).
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Sexo
Afo _ Total
Hombre Mujer
) 2001 5.7 4.3 55
Guayaquil
2002 9.7 11.0 10.4
2003 10.9 9.9 10.4
Todo el periodo 24.3 24.2 24.3
Sexo
Afo _ Total
Hombre Mujer
2001 4.5 10.6 4.1
Cuenca
2002 9.9 7.6 8.7
2003 55 6.8 6.2
Todo el periodo 19.0 17.3 18.1

Fuente: Jarrin (2004, 22) Encuesta de victimizacion de Quito, Guayaquil y Cuenca.

La encuesta permite observar que entre el 5-10% de la poblacion establece que ha sido objeto

de cualquiera de los delitos considerados, de manera general las mujeres presentan mayores

indices de victimizacion que los hombres.

Si bien el panorama en materia de violencia y criminalidad no era el mas alentador en los

primeros afios del 2000, se puede visualizar que este sélo ha empeorado con el tiempo:

Gréfico 4.1 Indice de Victimizacion DMQ

Indice de Victimizacion DMQ
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Fuente: Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana 2022.
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El indicador de victimizacion tiene una tendencia creciente en el periodo de analisis, donde el
2019 tiene su pico, un indice que duplica el valor de la primera encuesta de victimizacion en
2003. En 2019 se estimo que cinco de cada diez quitefios afirman haber sido victimas de
algun tipo de robo. En cuanto a los afios 2022 y 2023, el coronel de la Policia Geovanny
Maldonado “observa un aumento en los indices de violencia, pasando de 152 hechos en 2022,

a 223 actos violentos hasta la fecha, de enero a noviembre de 2023.11”

Por otro lado, la misma encuesta en 2003 midio la percepcion de la inseguridad, aqui se
estimé que el 65% de la poblacion en Quito percibe a esta ciudad como insegura, por lo que la
encuesta concluye que Quito se percibe tres veces mas insegura respecto a los niveles de
victimizacion.

La percepcion de inseguridad social esta relacionada con experiencias de los ciudadanos con
respecto al crimen y principalmente proporciona datos de la Ilamada cifra negra de la
criminalidad, esto hace referencia a las denuncias que no se realizan y que por tanto no se
registran en los informes oficiales, Asi, Fernando Carrion establece que la percepcion de la
inseguridad es “una medicion de percepcion de la inseguridad que existe en la ciudad. No se

mide el nimero exacto de robos u otros delitos”.

Los operadores de seguridad establecen que uno de los factores que histéricamente ha
determinado el incremento en la percepcién de la inseguridad son los medios de
comunicacion con sus tintes sensacionalistas. Paulina Espin jefa operativa de la Policia
Judicial en el Distrito Metropolitano de Quito (DMQ) en entrevista para el diario el
Comercio®?, establecio que actualmente lo que se maneja es un tema de percepcion de
inseguridad: ““A mi vecino le contaron y me siento inseguro por eso, este tema se ha
multiplicado por el tema de redes sociales y las noticias que se ven en los medios de

comunicacion, la mayoria de cronica roja”, establecio ella.

4.2 Andlisis de los Resultados de la Politica

Ostrom y Polski (1999) establecen que el analisis de los resultados de una politica, permiten

en realidad conocer el rendimiento de todo el sistema politico que la respalda. Como

1 Coronel de la Policia Nacional Geovanny Maldonado, subcomandante del Distrito Metropolitano de Quito.
12 Diario EI Comercio, 25 de septiembre de 2022.
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previamente se menciona, uno de los objetivos centrales del DAI es poder evaluar los
resultados de todas las interacciones que surgen dentro de la situacion de accion por parte de

los participantes.

La pregunta que ha guiado esta investigacion es: ;Como la institucionalizacion de la politica
de Seguridad Ciudadana buscé responder al problema de la violencia criminal en el canton
Quito?

La institucionalizacion de una politica no es mas que una propiedad en donde se formaliza la
manera de tomar decisiones y de hacer cumplir estas decisiones. La hipotesis implicita de la
institucionalizacion de una politica, es que ésta lleva a obtener politicas publicas de mayor
calidad y esto a su vez lleva a tener mejores resultados sociales (Scartascini y Tomassi, 2012).
Por ello, ademas de haber descrito toda la dindmica de institucionalizacion de la politica, el
objetivo de esta investigacion también seria determinar los efectos que este proceso tuvo en

los resultados de la politica.

La CEPAL (2022) establece que la evaluacion de una politica permite realizar una valoracion
del desempefio de la accion publica y para ello se debe evaluar sisteméaticamente los
resultados en una intervencién pablica, ya sea que ésta haya concluido o su intervencion
continue. Estas valoraciones son fundamentales dentro del &mbito publico para fortalecer la

formulacion e implementacion de la accion publica.

El BID (2020, 167), establece que para estudiar las politicas de seguridad y en general para
tener una compresion a profundidad del fendmeno de la violencia, considerando sus distintos
aspectos, es fundamental identificar objetos de medicidn, y, estos a su vez son los principales
“objetos de intervencion, respecto de los cuales se formulan las politicas de seguridad y
convivencia”. Estos objetos de medicion se pueden analizar a partir de multiples fuentes, en
donde se obtienen varios indicadores que permitan proporcionar una fotografia de la realidad

de un fendmeno. Mohor sefiala que un indicador es:

Una relacion numérica que se establece entre dos 0 mas datos significativos y que proporciona
informacidn sobre el estado en que se encuentra un sistema o de las variaciones de éste. Dicho
de otra manera, un indicador es una medida que ayuda a responder a la pregunta de cuanto se

ha progresado en torno a un determinado objetivo (2007, 2).

Siguiendo a Mohor (2007, 2), los indicadores tienen la capacidad de medir el efecto de una
politica publica o de un programa sobre un fendmeno determinado. Es decir, los indicadores

buscan conocer el nivel de cumplimiento de un objetivo, a causa de una intervencién politica.
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Para identificar los avances en materia de una politica de seguridad el BID (2020, 169),
determina que los indicadores més utilizados para medir el fendbmeno de la violencia son los
que provienen de los registros administrativos como (sistema judicial, policia y sistema
penitenciario), sin dejar de lado las encuestas de victimizacion, que como ya se menciono son
un elemento clave para comprender la percepcion de la poblacion respecto a este fendmeno.
Estos indicadores permiten que se tenga una compresion de la distribucion del fendmeno, su

magnitud y evolucién en el tiempo.

Los indicadores que permiten evaluar el fendmeno de la violencia criminal se mencionaron
previamente en el primer capitulo, sin embargo, a manera aclaratoria, los que se van a
contemplar para este analisis son tasa de homicidios por cada 100 000 habitantes, Tasa de
hurtos por cada 100 000 habitantes, tasa de robos por cada 100 000 habitantes,

Estos indicadores deben ir acompafiados de informacidn respecto a la gestion de la institucion
publica, como son la confianza de la poblacidn respecto a la intervencion de las instituciones
publicas, ya que esto puede dar cuenta de la relacién entre la evolucion de un fenémeno y la

intervencion de la politica o programa para el cual se creo.

4.3 Indicadores de Violencia Criminal

4.3.1 Homicidios Intencionales

A la hora de hablar de criminalidad el debate ronda en torno a los hechos delictuales, es decir
los hechos que se relacionan con “una omision o violacion intencional del derecho criminal,
cometida sin defensa o justificacién y sancionada por el Estado como un delito o falta”
(Tappan 1947, 100).

Los homicidios suelen ser el principal indicador para medir los niveles de violencia en un
determinado pais. La ONU, plantea el uso de la tasa de homicidios como metodologia de
calculo por cada 100 000 habitantes para tener una medida estandarizada y de comparacion

que permita determinar las condiciones de los distintos territorios.

En Ecuador se considera un homicidio culposo o intencionado segun lo establecido en el
Cadigo Organico Integral Penal (COIP) la accion donde una o varias personas con culpa

maten a otra.
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El Instituto Ingarapé de Monitoreo de Homicidios Mundial (2022), sefiala que el continente
americano recoge al 13% de la poblacién mundial, sin embargo, retine el 37% de los
homicidios cometidos en todo el mundo. Segun cifras de la UNODC, la region de América
Latina con menos del 10% de la poblacion mundial, representa el 35% del total de

homicidios.

Ecuador histéricamente no ha sido considerado un pais con elevados niveles de violencia,
principalmente si se compara con paises de la region que han enfrentado graves problemas de
inseguridad. Por ejemplo, el Instituto Ingarapé de Monitoreo de Homicidios Mundial (2022)
permite evidenciar varias tasas de homicidios de paises de la region, en Venezuela la tasa de
homicidio en 2021 es de 40,9 por cada 100 000 habitantes, Colombia con una tasa de 26,9 por
cada 100 mil habitantes, mientras que en Ecuador la tasa es de 14,5 por cada 100 000
habitantes, que si bien, no es la tasa méas elevada de la region ha experimentado un

crecimiento exponencial principalmente en los tres ultimos afios.

Grafico 4.2 Tasa de Homicidios a nivel nacional
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La violencia en Ecuador responde a varios factores que se han desarrollado a lo largo del
documento, y que se traducen en el incremento de homicidios intencionales, como son

esquemas estructurales donde la resolucion de conflictos se da a través de acciones violentas,
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el acceso a armamento ilegal producto del narcotréfico y estructuras transnacionales
delictivas, el uso de la fuerza entre estas mismas estructuras transnacionales y que a su vez se
ha insertado también en las bandas locales. Sin dejar de lado, ademas los factores de riesgo
estructurales, que, aungue en el capitulo uno se advierte que hay que ser cuidadosos a la hora
de considerar a estos como la génesis del problema, ya que deja de lado a las condiciones
historicas e intervencion de los actores, si se constituyen en elementos ecolégicos que pueden

propiciar escenarios desfavorables para la inseguridad.

Estos factores seguin el Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana, son “la pobreza
y extrema pobreza, el acceso inadecuado a la educacion formal, el desempleo, el consumo de
sustancias ilicitas y desconfianza creciente en las instituciones publicas de seguridad y de
justicia” (2019, 72).

Grafico 4.3 Tasa de Homicidios en Quito
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Al igual que Ecuador no ha sido considerado uno de los paises méas peligrosos de la region,
Quito, tampoco se ha considerado una de las ciudades mas peligrosas ni en comparacién con
América Latina, ni a nivel nacional. Por ejemplo, segun la DINASED en 2019, Quito tuvo
una tasa de homicidios por cada 100 000 habitantes de 4,6; mientras que el Instituto Ingarapé

de Monitoreo de Homicidios Mundial sefiala que ese mismo afio ciudades como Caracas
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tuvieron una tasa de 36,80; Brasilia 16,4; Bogota 12,70; Montevideo 11,7; Lima 8; Santiago
4,8y lLaPaz1,5.

A nivel Nacional, la DINASED muestra que ciudades como Guayaquil en 2010 tenian una
tasa de 23,43 homicidios por cada 100 000 habitantes, mientras que para el afio 2021 alcanz6
una tasa de 31,4 homicidios por cada 100 000 habitantes, lo que indica que en una década ha
subido este indicador en casi 10 puntos porcentuales. Cuenca, en 2010 registré una tasa de
5,71, mientras que para el 2010 alcanzé una tasa de 7,4 homicidios por cada 100 000

habitantes.

Si bien este tipo de informacidn ilustra de manera comparativa la situacion de Quito y permite
evidenciar que no se constituye como una ciudad con una elevada tasa de homicidios, es
importante que este tipo de analisis se realicen con cautela, ya que cada territorio tiene una

realidad distinta y esto podria hacer que las comparaciones resulten inexactas.

Ecuador en 2019 registr6 una tasa de 8,9 homicidios por cada 100 000 habitantes, lo que
ubica al pais bajo la media de la region, esto indica que si bien en Ecuador este fendmeno es
latente atin no alcanza los niveles que para otros paises de la region representa. De todas las
muertes intencionales registradas en Quito, el dato méas alarmante son las muertes en
modalidad de homicidios intencionados, en el afio 2019 se registraron un total de 85 casos, lo
que representa un incremento del 51,79% en comparacion con el afio 2018.

Segun DINASED Y OMSC (2019), desde el 2010 hasta el afio 2017 esta tasa ha mantenido
una tendencia descendente, no obstante, en los dos ultimos afios se ha comenzado a evidenciar
una tendencia al alza. La informacion presentada si bien no es la mas alarmante debe generar
alertas ya que la tendencia y coyuntura evidencia que cada vez se esta volviendo un problema
mas significativo tanto en el pais como en la ciudad. Quito desde 2010 ha presentado una tasa
de homicidios intencionales por debajo del nivel nacional, esto indica que, aunque esta ciudad
sea actualmente la méas poblada del pais, los homicidios intencionales no alcanzan los niveles

de otras ciudades del Ecuador como por ejemplo Guayaquil.

4.3.2 Delitos Contra la Propiedad

Como ya se menciond previamente, los indicadores se constituyen como una herramienta
cuantitativa que permiten realizar una representacion de la realidad, donde se puede conocer

la evolucion de una variable en el tiempo, a la vez que permite estimar el logro de los
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objetivos de una determinada politica, programa o proyecto (Guerrero et al 2012, 253). La
Organizacién de Estados Americanos (OEA), la OPS y la representacion en Honduras del
PNUD, han establecido que uno de los indicadores para medir si una politica de seguridad en
una ciudad ha sido efectiva es el de “robo” que se traduce en el hecho de “apoderarse de un

bien ajeno mediante el ejercicio de cualquier tipo de violencia sobre las personas y/o cosas”.

Esto se construye como una medicion de seguridad ciudadana en la medida en que la
seguridad ciudadana estima una “situacion donde se viva en comunidad libre de riesgos,
respetando los deberes y los derechos de todos los ciudadanos, y la “convivencia” (Guerrero
et al 2012, 255). Asi, cualquier accion que atente contra este principio puede ser un indicador

para medir cuan seguro 0 inseguro es un espacio o un territorio.

Graéfico 4.4 Delitos contra la propiedad (2005-2009)
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Fuente: OMSC. Informe #13 (2010).

Como se observa los robos a personas son sustancialmente mayores que a la propiedad y esto
puede deberse principalmente a la facilidad que uno supone sobre el otro. En 2009, la
tendencia creciente que se presentaba desde el 2005 empieza a disminuir y esto podria
deberse a las reformas al Codigo Penal que se suscitaron en ese afio, dentro de las que mas
podrian haber incidido es que, se reformd el segundo inciso del articulo 78, “La reincidencia,
en el caso de la contravencion establecida en el numeral 1 del articulo 607, sera considerada

como delito, de conformidad con el Capitulo I del Titulo X del Libro IT de este Codigo”.
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Haciendo referencia a la reincidencia por robo de cosas que tuvieran un valor superior al 50%

de la remuneracion basica unificada; también se sustituyo el articulo 569, por el siguiente:

Sera reprimido con reclusion menor ordinaria de tres a seis afios y multa de seis a dieciséis
ddlares de los Estados Unidos de América, quien oculte, custodie, guarde, transporte, venda o
transfiera la tenencia, en todo o en parte, los bienes, cosas 0 semovientes, producto del robo o

hurto, o cuya procedencia legal no pueda probarse.

Si bien, no existe un analisis de impacto que determine la causalidad exacta entre la reforma
al Cddigo Penal y la disminucion de los robos tanto a personas como a propiedad en este afio,
este podria ser uno de los determinantes, ya que por lo general este tipo de ajustes legislativos
tienden a revertir el fendmeno de la violencia, al menos en sus primeros meses de
implementacidn, hasta que las estructuras delictivas logran contrarrestarlo. Es importante
tener plena conciencia de que las estructuras delictivas estan siempre un paso adelante de la
legislacion, ya que esta ultima requiere de tiempo y varios procesos administrativos y

constitucionales para reformarse, lo cual suele darle ventaja al crimen organizado.

Graéfico 4.5 Delitos contra la propiedad (2014-2021)
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Para el siguiente periodo que se presenta de manera grafica, la tendencia delictiva ha sido

creciente, en 2020 y 2021 hay una disminucion, pero esto se debe principalmente a la
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contingencia que se dio por el COVID 19 y a que la poblacion estuvo varios periodos recluida
en cuarentena lo que dificultaba el atraco, por tanto estos afios, se deben tratar como una
anomalia en la tendencia y no dejar que esto distorsione la clara evidencia de que el fendmeno

de la violencia se sigue asentando en el Distrito Metropolitano de Quito.

4.3.3 Violencia Sexual

Dentro de los delitos de mayor connotacion social en el pais, categorizados por el INEC, se
encuentran los delitos por violencia sexual, que forman parte de Sistema Regional de
Indicadores. Segun la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) (s.f.), la violencia sexual es
definida como “todo acto de caracter sexual, la tentativa del mismo, comentarios e
insinuaciones sexuales no deseadas, acciones cuyo fin sea la comercializacion e incluso la
utilizacion de cualquier otro modo de sexualidad de una persona mediante coaccidn por otra
persona, independientemente de la relacion de esta con la victima, en cualquier &mbito,
incluidos el hogar y el lugar de trabajo”. Dentro de esta categoria constan varios delitos como
son: abuso y acoso sexual, elaboracion y comercializacion de pornografia con utilizacion de
nifias, nifios o adolescentes y violencia contra la mujer o miembros del ndcleo familiar,

mientras sea de caracter sexual.

Esta categoria se tipifica de dos formas diferentes en el COIP del pais. El articulo 170 de este
cddigo define al abuso sexual de la siguiente manera: “La persona que, en contra de la
voluntad de otra, ejecute sobre ella o la obligue a ejecutar sobre si misma u otra persona, un
acto de naturaleza sexual, sin que exista penetracion o acceso carnal...”, aqui se establecera
una pena privativa de libertad de tres a cinco afios; mientras que el caso de violacion se
tipifica en el articulo 171 y consiste en “El acceso carnal, con introduccion total o parcial del
miembro viril, por via oral, anal o vaginal; o la introduccion, por via vaginal o anal, de

objetos, dedos u organos distintos al miembro viril, a una persona de cualquier sexo”.

Segun la primera Encuesta Nacional de Relaciones Familiares y Violencia de Género contra
las mujeres del INEC 2011, en el pais 25,7% de las mujeres establecen haber sido victimas de
violencia sexual, esto quiere decir que una de cada cuatro mujeres ha vivido un episodio de
este tipo de violencia en su vida. Mientras que en la misma encuesta de 2019 registra que el
32,7% de mujeres han sido victimas de violencia sexual a lo largo de su vida y el 12% de las

mujeres lo han sido en los tltimos doce meses. Bott S et al (s.f) citado de OMS (2018) indica
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gue en un analisis comparativo de encuestas realizadas en América Latina y el Caribe se

determind que las tasas de violencia sexual son del 5% y 15% aproximadamente.

Grafico 4.6 Delitos sexuales (2017-2022)
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En la figura anterior se muestra la evolucion de los delitos de violencia sexual por afios
registrado en el Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana en el Distrito
Metropolitano de Quito. El dato mas elevado se encuentra en 2018, con 783 eventos, seguido
del afio 2019 con un registro de 552 incidentes, a partir de estos afos, las observaciones
presentan una tendencia a la baja, ubicando como el afio con menor cifra al 2020 con 441
eventos. Sin embargo, como se menciond previamente este afio tiene una caracteristica atipica
ya que la disminucién podria estar asociada al confinamiento provocado por la pandemia del
COVID-19 y al subregistro que se generd, por el hecho de que las victimas de violencia

permanecieron encerradas junto a sus perpetradores y por tanto no podian pedir auxilio.

En 2017 y 2018 el Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana realizé la Encuesta
de Prevalencia de Violencia Sexual. Una encuesta de prevalencia estudia el nimero de casos
de un evento de violencia sexual determinado en un momento en el tiempo especifico que por

lo general corresponde a un afio (Cobo 2014).

La Encuesta de Prevalencia de Violencia Sexual permite evidenciar que en el afio 2017 el
37,90% de los encuestados expresan haber sido victimas de por lo menos algin acto de

violencia sexual, de estos, 66,84% son mujeres. Mientras que en 2018 la cifra de victimas de
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algun acto de violencia sexual disminuyd al 25,38%, sin embargo, el nimero de victimas
mujeres se incrementd al 79,43%. Esto se traduce en que siete de cada 10 mujeres que habitan
en el cantdn Quito sefialan haber sido victimas de algun tipo de delito que se configura dentro

del marco de violencia sexual.

Gréfico 4.7 Prevalencia de acoso y violencia sexual en el DMQ (2017-2018)
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Figura 114. Prevalencia de Acoso y Violencia Sexual en el DMQ
Fuente: EPVS
Elaborado por: OMSC

En 2017, el 25,66% de las personas encuestadas que sefialaron haber sido victimas de algln
acto de violencia sexual, establecieron que estos actos se encontraban dentro del lumbral del
abuso sexual o la violacion, donde las principales situaciones a las que las personas se ven
expuestas son el contacto fisico no deseado, el intento de besar por la fuerza y el intento de
consumar relaciones sexuales de manera no consensuada. En 2018 en cambio, el panorama
muestra que el 19,22% de las informantes que respondieron haber sido victimas de algin acto
de violencia sexual reportan al abuso sexual como principal evento, aqui se incluye a las
relaciones sexuales a la fuerza (16,84%) o violacion (2,38%). De nuevo, en este tipo de

situaciones, las principales victimas son las mujeres.

Es importante destacar que la violencia sexual se analiza dentro del estudio de la violencia
criminal ya que se considera a la segunda como un factor de riesgo para la propagacion de
eventos de violencia sexual. EI Informe Mundial sobre Violencia y Salud de 2003, establecid
que los factores que aumentan el riesgo de que los hombres cometan delitos relacionados con
la violencia sexual estan relacionados con la aprension de los mismos, en particular por haber
cometido una violacion sexual. Entre los factores de riesgo que se encuentran en la literatura,
se han sefialado los siguientes: pertenencia a una pandilla, consumo de sustancias ilicitas, y en

general estar relacionado con negocios que se consideran ilegales dentro de la legislatura de
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cada pais. Por ello, el indicador de violencia sexual puede ser un indicativo de como la
violencia criminal ha penetrado en una sociedad y las consecuencias que esta genera

principalmente para las nifias y mujeres.
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Conclusiones

El objetivo que guio esta investigacion fue el analisis de la dindmica institucional de la
Politica Publica de Seguridad Ciudadana en el canton Quito, es decir, todo el aparataje
institucional que se construyo para que esta politica se pudiera implementar y manejar a nivel
local y que ademas generara efectos positivos en el problema de la violencia criminal, mismo
que ha sido uno de los fendmenos histéricamente méas preocupantes de la regién y que en

Ecuador se ha agudizado de manera sustancial desde finales de la década de los 90’s.

Un importante antecedente que canaliz6 las demandas ciudadanas sobre la delincuencia
criminal y la seguridad ciudadana, fue el hecho coyuntural de un asesinato por robo a una
familiar cercana de un ex ministro de defensa, que junto a un movimiento social a nivel
mundial denominado marchas blancas, logré movilizar a diversos actores locales,
econdmicos, politicos y sociales para concretar la creacion del Pacto Social sobre la
Seguridad Ciudadana, el cual se cred para enfrentar la inseguridad en la capital con recursos
humanos y econémicos, lo que da cuenta de que la voluntad politica se concreta cuando las

élites politicas se sienten afectadas y sus derechos han sido vulnerados.

Previamente se menciona la forma en que la voluntad politica y ejercicio de poder determinan
las decisiones que se toman en la situacion de accion. Tal como menciona el Marco de
Anadlisis y Desarrollo Institucional, las politicas publicas se construyen de una determinada
manera por las caracteristicas culturales que condicionan la situacién de accion politica. Esto
explica la forma en que se desarrollan determinadas reglas y normas con mayor facilidad. Por
ello, es importante tener en cuenta que en Quito la politica publica de seguridad ciudadana no
fue algo que se cred al azar, fue un ejercicio que respondio a la tendencia politica de época, ya
que la maxima autoridad de ese entonces era un militar, el General Paco Moncayo, con clara

preferencia por constituir a la seguridad como un elemento institucional.

Esta configuracion respondio también a una corriente internacional de los organismos
multilaterales de la época. Incluso se recibié asesoria de ciudades con mayor experiencia en
este tema como Bogota. Ahora bien, esto presenta un problema y es que siempre gque se va a
implementar una politica se debe evitar un “enfoque modelo”, donde se tome a una politica
exitosa y se utilice como ejemplo para el desarrollo de una nueva politica, ya que las politicas
tienen la caracteristica de generar efectos distintos cuando se cambia el entorno politico,

social y econémico.
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El fin del Marco de Andlisis y Desarrollo Institucional es identificar como las decisiones que
se tomaron en la situacion de accion generaron algun efecto (resultado) en el problema para el

cual se disefio.

A mediados de la década de los 80 's la violencia en América Latina cambia, dejando de lado
su forma tradicional para pasar a una modalidad moderna que se alimenta de la
internacionalizacion. Con este cambio, se introduce también un cambio en la forma de
enfrentar el problema. Dejando de lado las politicas de represion y control para darle paso al
fortalecimiento de la ciudadania y su relacion con la seguridad. Dentro de esta nueva
concepcion la descentralizacion seria un elemento clave ya que la violencia y sus formas
tienen caracteristicas peculiares dependiendo del espacio y tiempo en el que se desarrollan.
Dado lo anterior, el municipio como actor principal decide intervenir para dar solucion a un
problema y para responder a la demanda social de la época. Es asi que el municipio toma la
competencia de la convivencia ciudadana desde la década de los 80 's para responder a este

fendmeno, siendo esta la principal decision que guia el desarrollo institucional.

América Latina es considerada la region mas peligrosa del mundo, sin embargo, Ecuador se
ubica bajo el promedio regional medido a través de la tasa de homicidios intencionados. Al
inicio del periodo de analisis la tasa de homicidios en el pais era de 16,6 afio (2000), mientras
que en el afio 2021 esta tasa representa el 14,5. Sin embargo, no hay que dejar de mencionar

que la tendencia ha crecido de manera exponencial los Gltimos tres afios.

En Ecuador la violencia ha respondido a varios factores que se han mencionado a lo largo del
documento, sin que esta sea la motivacién principal de esta investigacion, mismos que se
resumen en esquemas estructurales donde la resolucién de conflictos se desarrolla donde
prima la violencia, el acceso a armamento ilegal producto de la penetracién del narcotrafico y
estructuras transnacionales delictivas en el pais, el uso de la fuerza de las estructuras
transnacionales y que a su vez se ha insertado en las bandas locales. Sin dejar de mencionar
los factores de riesgo que, aunque previamente se advierte que hay que ser cuidadosos de
considerarlos porque la violencia tiene méas bien una condicion social e historica, si se
constituyen en elementos ecoldgicos que las estructuras delictivas pueden aprovecharse para

propiciar escenarios que incrementen la violencia e inseguridad.

Quito al inicio del periodo de analisis presentaba una tasa de 14,7 en el afio 2000, la cual
disminuyd a 5%, siendo considerada una de las ciudades menos inseguras del pais. De hecho,
esta tasa tiene una tendencia descendente a lo largo del periodo de analisis tal y como se

muestra en el Capitulo 4. Sin embargo, aunque Quito se constituyé como una de las ciudades
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menos inseguras del pais, y a pesar de todos los esfuerzos institucionales, sociales y politicos
para dar respuesta a este fenémeno, el indice de victimizacion continud creciendo en la ciudad
de Quito. A principios del periodo de analisis (afio 2000) entre el 5-10% de la poblacion
expresaba que habia sido victima de violencia criminal, mientras que para el afio 2021 este
indice alcanza al 26,37% de la poblacion. Es decir que afio con afio mas personas declaran
haber sido victimas de algun tipo de delito relacionado con el robo a personas o a

propiedades.

La institucionalizacion de una politica, es una propiedad en donde se busca formalizar la toma
de decisiones y su cumplimiento. La hipotesis que guio esta investigacion y que es acorde
con la forma de entender el analisis neo institucionalista de una politica, es que ésta lleva a
obtener politicas publicas de mejor calidad, por ende, esto se deberia traducir en mejores
resultados sociales de acuerdo al problema para el cual se disefi6. La institucionalizacion de la
politica de seguridad ciudadana en Quito ha sido un esfuerzo indiscutiblemente grande por

solucionar un problema social que tiene repercusiones en varios niveles.

Si bien el problema persiste en la ciudad y cada vez las autoridades se enfrentan a nuevos
desafios propios de la naturaleza del problema, la evidencia muestra que este tipo de
intervenciones representa una solucién favorable a varias de las estrategias que se han

implementado a partir de este proceso de institucionalizacion.

El hecho de que haya una tasa especifica para financiar y desarrollar las estrategias de la
seguridad ciudadana, ya constituye un elemento positivo en el accionar politico, primero
porque esto, en teoria garantiza el desarrollo de las estrategias y porque condiciona el
cumplimento de objetivos especificos que ademas estan sujetos a fiscalizacion, sin embargo,
no necesariamente ha sido asi, pues a pesar de que existe el cobro de la tasa, es insuficiente la

respuesta ante la situacion de inseguridad actual.

El hecho de que los instrumentos de politica publica se desarrollen a nivel local, permite que
estos respondan a la realidad especifica de esta poblacion que ademas reconoce al problema
como propio de un espacio y una realidad, que no necesariamente es la misma en todo el pais
y eso para el caso especifico de esta politica ya constituye un acierto por la caracteristica de

este problema, no necesariamente todas las politicas publicas se deben tratar de esta manera.

Sin embargo, los desafios aun son varios, la delincuencia transnacional presenta una
caracteristica y es que evoluciona mas rapido de lo que cualquier institucion formal haria. Por

ello, en la planificacion se debe contemplar este elemento y no s6lo buscar soluciones acordes
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a los problemas que se enfrentan actualmente, sino disefiar estrategias que contemplen
proyecciones a futuro de lo que podria pasar dado el curso que este fendmeno esté siguiendo

en la ciudad, en el pais y en la region.
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Anexo 1

Informacion Demografica de Quito

Quito es la capital de la Republica del Ecuador misma que fue fundada en 1534 con el
nombre de San Francisco de Quito. La ciudad se encuentra ubicada sobre la hoya de
Guayllabamba, en las laderas del volcan Pichincha. Segun el Observatorio Metropolitano de
Quito (2021), Quito se configura como una ciudad que tiene una mezcla de caracteristicas,
por un lado, es una metropoli en desarrollo, mientras que a su vez es una tradicional ciudad
andina con barrios coloniales, donde se “vinculan las proyecciones de una ciudad altamente
econdmica con el convivir de una variada poblacion local, migrante y turistica”. Si bien esta
ciudad es conocida por ser una de las urbes principales del pais, también cuenta con
parroquias rurales que la convierten en un espacio social, cultural y econémicamente diverso.
Segun la Secretaria de Territorio Habitat y Vivienda, Quito tiene 9 administraciones zonales,
dentro de estas la ciudad tiene 32 parroquias urbanas y 33 parroquias rurales, contando con un
total de 1269 barrios.

En septiembre de 1978 Quito fue declarada como Patrimonio Cultural de la Humanidad por la
UNESCO, ya que mantiene varios aspectos de su pasado colonial, constituyéndose como la
ciudad con el casco histérico mejor preservado de América Latina. La presencia de esta
tradicional colonial ser& un elemento que se abordara mas adelante ya que es un determinante
en la forma en que se constituye la cultura politica de la sociedad quitefia y las normas que

generalmente son aceptadas sobre las actividades politicas.
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