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Capítulo 4: La construcción de la agenda de Seguridad
Ciudadana (2001-junio de 2005)

4.1Aspectos genera/es

En este capítulo se mostrará la evolución de la agenda de la política pública de seguridad ciudadana,

resaltando las principales administraciones, y en específico la consolidación realizada con Lorena Vinueza, Aquí

también se mostrarácómo el modelo construido es un moclelo concentrado en la vigilancia y el control, lo que

cataloga la política de Quito en un esquema que sin ser tan autoritario como el ele Nueva York (por ejemplo),

elista sustancialmente ele ser inclusivo. Y aquí hay que resaltar el fuerte papel que tuvieron las asesorías

internacionales, que llevaronal Municipio a UI13 ruta que es eminentementesituacional.

La Dirección Metropolitanade Seguridad y Convivencia fue creada en 1979 como Dirección de Seguridad.

orientada a problemas de riesgos naturales. En 2000 fue transformada, al añadírsele funciones en seguridad y

convivencia Tradicionalmente hizo parte de la Dirección de Gestión del Desarrollo hasta el 2004, cuando

cambia la estructuraorganizativadel Municipio'".

Esta Dirección actualmentehace parte de la Secretaría de Desarrolloy Equidad Social que agrupa ademása

la Dirección de Salud,a la Dirección de Educación y al Patronato San José.

En la actualidad elorganigramade la Dirección de Seguridades el siguiente(Gráfico 4.J):

,~ En el presente trabajo se excluirá del análisis la Unidad de Gestión de Riesgos,
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Gráfico 4.1
Organigrama de la Dirección de Seguridad Metropolitana
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4.2 La subida de PacoMoncayoa la alcaldia

4.2.1 Antecedentes
En la historiade la Dirección de SeguridadCiudadana hay temas que se han ido imponiendoen la agenda y

que por lo tantohan generadoejesprivilegiados de gestión.

Así, en 1996 durante su campaña de reelección a la alcaldía, Jamil Mahuad planteaba que el tema de

seguridad era prioritario y se comprometió a trabajar en el tema, por lo que al ser electo pidió asesoría a la

AJcalclia de Cali54 (Rodríguez, 2004: 110).

En la administración de Roque Sevilla se plantearon medidascomo las siguientes (Rodríguez, 2004:38­

39): limitación al COI1Slll110 de licor, limitación al serviciode bares y similares hasta las 2:00 a.m., conformación

del Consejo de Seguridad.", plan Piloto de seguridad (mejoramiento del espacio público y base de datos sobre

violencia), conversaciones para el despeje del Centro Histórico, posible modificación del la Dirección de

Seguridad (prevención de la delincuencia) y creaciónde las "Unidadesde Seguridad Ciudadana" en cada una de

.\4 Cali había desarrollado una experiencia con el programa DESEPAZ, impulsada por el alcalde Rodrigo Guerrero y cuyo enfoque
era preeminentemente epidemiológico.
ss Conformado por representantes del Municipio, la Comandancia de Policía, la Carie Superior de Justicia, la Conferencia
Episcopal, la Dirección Provincial de Salud, delegados de Derechos Humanos, de medios de comunicación y de organizaciones
femeninas relacionadas con el tema de violencia intrafamiliar
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las administraciones zonales para coordinar actividades con la comunidad en contra de la delincuencia. Según

Rodríguez(2004: 39). el Municipio empezaba a gestionar W1 préstamo del BID (que finalmenteno se obtendría)

y paralelamente recibíaasesoríade Calí en los temas de seguridad.

En una administración que estaba al final de su periodo se nota que la'> acciones eran típicamente

situacionales, con fuerteénfasis en la acción policíaca Aún más, el diagnóstico cra banal. pues se referíaa la falta

de empleo y la salida rápida se orientaba a plantearmás vigilancia

4.2.2 El comienzo

En su campaña para la Alcaldía el General (1') Paco Moncayo promovió el tema de la seguridad como

uno de los furdamcmales'", con énfasis en la comunicación, la participación ciudadana ("'Brigadas Barriales") y

acción de la FUCI7,a Pública. En efecto el Plan Siglo Xxl planteaba generar una cultura de seguridad ciudadana

(mediosde comunicación), manejode las zona'> de toleranciay centrospenitenciarios,

Cuando subió a la Alcaldíafortaleció la Dirección de Seguridad Ciudadana, que ya venía de la anterior

administración. En LUl principio la dirección les fue encargada consecutivamente a generales e11 servicio pasivo

de la PolicíaNacional, ]0 que significaba simplemente la extensión de tilla visión policíaca en las acciones de la

Alcaldía'! .

Se planteó un trabajocoordinadocon la PolicíaNacional, y es así que el alcaldese reunió con el Director

General de Operaciones con el General José Vicente Villacís y con el General Jorge Melina, Comandante

General del [~jército. Entre una de las cosas que se decidieron fue el nombramiento de un coordinador para que

sirviera de enlace entre la alcaldíay la PolicíaNacional. Además se formuló desde la misma policía un Plan de

Operaciones.

En palabras del Coronel (r) Luis Venegas", en ese momento se dieron roces porque "e! Mumcipio

quería que la Policia se subordine al Municipio". pues se querían hacer los planes desde el Municipio y allí

'l, Según el liiario l loy. el candidato Paco Moncayo planteaba para la seguridad ciudadana un plan: "Su plan se asienta cn educación
~, t[·a,L'.', (k lo, medios de comunicación que generen una 'cultura de seguridad ciudadana, ambiental. turistica. alimenticia v de
higiene'. Además habrú una scctorización para ubicación de úreas de tolerancia y de centros penitenciarios." Y cOlltin\laha'eslc
ncriódico: 1.1 candidato Paco Moncayo busca implementar modalidades de protección tan/o en los barrios corno en los cokgios.
mediante una agresiva campaña de comunicación. El objetivo primordial es que el principio de seguridad nazca en las instituciones
educativas y Jlcgll<; hasta los hogares. Su plan también busca ampliar varios servicios de seguridad en la comunidad, sin descuidar la
posibilidad dé atención inmediata. Este trabajo estará coordinado y contará con cl asesoramiento de la fucrza pública. Moncayo
p¡'cs1aní atención a los C¡¡SOS en que se irrespeien los derechos humanos. Por último. incentivará a los ciudadanos para que participen
en progr.unas .íe prevención del delito. mediante la conformación de brigadas barriales l.u: Diario Hoy,

Sc nombró ul Gcucral de la l'olicia (r) Mario Acosia como Director de la Dirección. quien no estuvo mucho tiempo y IllC,>2.0 estuvo
el Genera] lIolgucr Santana. también por poco tiempo. De todas maneras En la época de los generales. además de la Policía
Nacion¡JI. Sl' integraron Bombcro«. Defensa Civil y Cruz Roja. que de acuerdo a la Ley son aquellos que conforman la defensa civil.
{\ los a.ucriorc-. se integró la Policía Metropolitana, que ya dirigía Jorge Costa .
., I':illre\'i~ta personal. f:n aquellos momentos el coronel Venegas cm comandante de la Unidad rara el Centro Histórico de la Policin

1\'a('l<Jnal.
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incorporar a la Policía59
. Ello obligó a conversaciones que llevaron a que la Policía diseñara planes para el

Distrito Metropolitano.

Por ejemplo, el 29 de noviembrede 2001 el alcalde afirmaba en una entrevistaal Diario J.a Hora: (subrayado

nuestro):

l'vriodistu: D« IOdo\ modos, (~ifl(; hacela municipalidad?
.1!<:ellele. Lo lillfl7/cipu¡¡iÍuiÍ hac« lo que por le)' le corresponde. DI primer IlIgui" hcnu» hecho 1117 pl.u: de <Ii)()\"i} a jo l'olicía,
[HJ'Y!IIC s¡ lo Pulido no ,'C/lÍO nosotros 110 VOIIlOS u pod.a: hacer nada. ,:Cómo le hemos (/jJo)'("I,):' I.e ltenu» construido
curuu-I.». le hemos cll/n~p,udo 150 motos. com/n/suh/e l' logÍ,I'lica,J'J:'-YL51i/;JreJª-.Co!icio.!111::':O/l'(!JJill.!.CJ)CII.l{),'L Ui fl!U!J.c!r-L.U!

~(h:71!JJL" iiU,l{lQ.

Desde la perspectiva de la Policía Nacional se comenzó a patrullar el Centro Histórico reteniendo a los

muchachos que no estaban en la escuela y llamando a los padres. El Municipio facilitaba psicólogos, que

conversabancon los muchachos y sus padres.

El General (1') Santana, jefe de la Dirección de Seguridad y Convivencia Ciudadana, se concentraba en

operativos de control, como eran las requisas por armas (en asocio con la Policía y el Ejército) yel control de

establecimientos por la venta de bebidas alcohólicas, a lo que se agregaba un apoyo al funcionamiento de las

BrigadasBarriales impulsadas por la PolicíaNacional6o. En esa época ya se discutía sobre una tasa de seguridad

paraQuito.

Hacia agosto de 2001 se presentada el plan de seguridad"que fiJe aprobado por el Concejo Metropolitano

corno una medida urgente de frenar los actos de violencia urbana. Por la ordenanza A069 se controlabanlos

horarios eh: atención en establecimientos nocturnos, prohibía la venta de licor a menores de edady después de

media noche v establccia mecanismos para realizar operativos conjuntos con la Policía y el EJército."

(Rodríguez, 2004: 141/' l.

Fue en el segundo semestre de 2001 cuando el Alcalde recibió las mayores críticasa su políticade seguridad,

Según lo reseña Rodríguez (2004) en octubre se dio el asesinato de la profesora alemana Christa Burkhardt y la

consiguiente protestade la Embajada; se publicóen ese mismo mes una encuesta de percepciónen el DiarioHoy

que señalaba que el 48% de los quiteños se sentían con miedo e inseguridad; en noviembre surgió la

convocatoria por parte de Guillermo Molina Usbeck de COnf0l111ar lUl movimiento en defensa de la vida y la

I lay que recordar que desde la perspectiva de este organismo su misión constitucional es la de preservar el orden público, misión
que le atañe cvclusi , amente lésta atribución constitucional tenía preeminencia cn ese momento. En la actualidad ha sido morigerada
For una reforma en el año 2004 a la Ley (ahora Orgánica) de Régimen Municipal (1\11, 15. numeral 19), en donde se posibilita la
coordinación de aCCil1IlCS entre la Policía) los municipios rara la protección, seguridad y convivencia ciudadana.
("1 Véase: Diario El Comercio .. octubre 20 v noviembre 9 de 2001. Se hablaba va de 172 bricudas barriales constiuud.rs 1Diari,) F]
Comcrc.o. 21) de noviembre de 2001 l. . -,

Esla medida fue implementada :1 mediados de los años noventa en Bogotá y su idea. impulsada por el Alcalde Mockus. resalta ]0

"/an,tilClrio"', que es una expresión colombiana que señala la inocencia e ingenuidad.
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seguridad ciudadana convocatoria que fue divulgada por televisión; y finalmente se evidenciaron posiciones

opuestas por partede laDemocracia Popular en el seno del Concejo.

4.3 Cambio de rumbo: la direccián de Miriam Garcés

Con la entradade la líderde mujeres Miriam Garcés a la DirecciónMetropolitanade Seguridad. en enero de

2002. el enfoque cambia'". Se impulsa el programa de Alarmas Comunitarias y se desarrolla el modelo de

Policía Comunitaria (antes retenes) promovido por el General Calahorrano desde la Policía, al modo de los

Comandos de Acción Inmediata de Bogotá Se intensifica el control de expendio de licores y centros de

diversión63
. Sin embargo, se privilegiaría un enfoque de caráctertecnológico. como se verá a continuación,

Miriam Garcés llegaa la Dirección en el momento en que el problema de la seguridad parecía agudizarse, y

permanecería en el cargo nueve meses, para posteriormente, por invitación del partido lzquicrda Democrática

entrara la contiendaelectoral y ser electaDiputadapor este partido.

A raíz de contactosprevios del Alcalde con la" autoridadesde Medellín, recién posesionada Miriam Garcés

vü~jó a esta ciudad colombiana El programa de seguridad de Medellín se basaba en la tecnología y la carital del

Ecuador entonces se asesoró de los "expertos" de Medellín, que difundieron la experiencia (incluyendo 3 otros

alcaldescomo el de Cuencaj'". Estos expertosentregaronun Plan Estratégico de Seguridad que contemplabatres

aspectos: la intcgralidad de la'> instituciones que tienen a cargo el control y las emergencias. la modernización

tecnológica y la participación ciudadanaú5
.

Un elemento fundamental para el sistema fue corregir la ineficiencia en la"> comunicacionesentre la Policíay

la comunidad, en concreto la línea 101, pues los reclamos ciudadanos se concentraban cn que la respuesta

policíaca ante los llamadosera bastante lenta. En la discusiónse resaltaba la existenciade la "toma de justicia por

mano propia"en razóna la ineficiencia y ausencia de la Policía. Este número integraríaa la central de emergencia

()II (y los números 102 y 131), a la Policía al Ejército. a la Cruz Roja y a la Defensa Civil. Se planteó 13

construcción de la central de atención, con una ampliación del sistemade recepción de llamadas,centralque en la

actualidad se ubica en la sede de laPolicíaubicadaen la Avenida Mmi3113 de Jesús.

'2 I'.s p("iH(' que el cambio en la Dirección Se diera a raíz de las criticas que acusaban a Sanrana de ser represor (Diario Hoy. 29 de
Octubre de 2001, Cita en Rodríguez. 2004: 116).
,,1 1':11 palabras del Coroucl (r) Vcnegas. hasta la Directora en un principio salia a lo, operativos (k control (le loo establecimientos.
61 Segll/1 l{odríguCI (2005: 130j Quilo ha!lia tenido contactos previos con la ciudad de Mcdellin, ya que el alcalde Moncavo se hahía
reunido con l.uís PéTC7 (Alcalde de Mcdcllin) a linaJes de 2001 y le había solicitado ases ',uía. Allí fue cuando conoció la experiencia
del número único de emergencias "12:1". el plan de alarmas comunitarias, el sistema de video vigilanc!a y el sistema de
comunicaciones. /\ mediados de enero llegó a Quito el experto de Medcllin, quien era Isaac Ga\iría /.apata (Director de Metro
xcuund:rd de la capital antioqucñu).. iunio con cl Coronel Leonardo Gallego (comandante de la 1)(1iici,1 Mctropolit.ma de vlcdc.llin y
dcl Valle de ¡\hurrá y una de las estrellas de In lucha contra la delincuencia organizada en Colombia¡ y Jorge Uallcg(h Las
reuniones en Quito se realizaron con el Alcalde. el Concejo Municipal y con el Ministro de Gohierno. en donde se enfatizó, entre
otras cosas, la necesidad de la coordinación intci institucional para el control antidclictivo y la .uención de emergencias. Para esa
semana llegaría a Guayaquil el asesor William Brunon, discñadnr y ejecutor de la politica de "tolerancia cero" para Nueva Yor], en
l.i administr.ición de Julius Guiliani. (Diario El Comercio. 21 de enero de 2(02). Para sus rccomendaciuncs ver Anexo 4/\ y la
comparación con Quito.
(" Fn: Diario Hoy, 2X de enero.. citado por Rodrigue.', 2004: 130-13 l.
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También se propuso el establecimiento del sistema de video-vigilancia (denominado posteriormente "Oios

de Águila"), con la finalidad de establecer W1 programa de vigilancia pública, cuya central de monitoreo

actualmente se encuentra también ubicada en la sede de la Central Metropolitana de Atención Ciudadana es

decirel número 1Ol.

Finalmente cl asesor Gaviria planteó una mayor participación ciudadana, la cual debía ser impulsada por un

cambio cultural: seminarioscon expertos, organización barrial, participación de organizacioneseducativa", redes

de apoyociudadano(ídem).

Miriam Garcés también viajó a Bogotá y conoció la experiencia en seguridad de esta ciudad, en especial en

los eventosdeportivos y en la integración y rehabilitación de menores infractores que apoyaban la seguridad en el

tránsito (programa"Misión Bogotá").

Según Garcés, en ese momento la Policía manejaba los datos CDI110 reservados y solo se disponía de los

datos provenientes de la Policía Judicial, lo que no daba la dimensión de la inseguridad. Hubo UI1d discusión

interna sobre la necesidad de contar con estadísticas confiables y cuya referenciaera Bogotá. Esta área se había

incluido en el proyecto (fallido finalmente) que se había pasado al BID66 por US$6 millones, la cual finalmente

se pudo impulsarpor la alianzaentre las Cámaras. el Municipioy la Policía. De la necesidadde W1a base de datos

se pasaría a lo que posteriormente seria el Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana el cual debería

ser independiente C'para que la Policía no iruerpretara que la irformacion no era neutra!", en palabras de

Miriarn Garcésjpor lo que se hizo un convenio con la FLACSO. (que era una de las pocas instituciones que

habíauabajado el temacon Fernando Camón), para montarlo.

Desde lo comunitario se impulsaron los Comités de Seguridad'", que previamente tenían la figura de

Brigadas Barriales (con un enfoque policial, ya que erall impulsadaspor la misma PolicíaNacional). AsÍ, con la

comunidadse hacía tm diagnóstico (ele inseguridad y ele solidaridad), con la mira de combatir el individualismo y

promover los niveles de organización y de veeduria ciudadana. Se pudo COl'LSL:'1tar que la gente no se conocía

entresí, que aunque desconfiaba en la Policíacreía que csta institución era la que debía solucionar los problemas,

que había una expansión de la'> empresas de seguridad, pero que muchos barrios no podían asumir tales costos.

Por tanto se comenzaron a impuIsal'las alarmascomunitarias (previala organización del barrioo la calle)a costos

diferenciados según lasdistinta'> posibilidades ele la comunidad.

'" 1,;1 proyecto se dirigiria a: (a) constituir el Observatorio, (b) capacitar a la Unidad Especial (k la l'olicm Nacional con perfil en
policia comuuitaria (e) rculizaciún de programas de prevención y control de violencia civil e intrnfumiliar y (d ) el funcionamiento ,le
ce'nlrus de mediación de conflictos, Ln: Garcés (2002: 6), Este enfoque venía desde ]a anterior administración y hahia mucha
expectativa al respecto, El (J1'a] Santana lo había ratificado y hasta había declarado que ya se tenía tal prcstarno (que se crnrcgaria en
Icbrcro .lc 20(2)..10 que era apresurado (véase. Diario El Comercio. Noviembre 9 v 20 de 20(1),
(,7 I ¡ay que rceorJar también que el modelo en Bogotá era el de los "Frentes L.fIC~les de Seguridad". de ]05 cuales <)uito iha tambié«
a emular,
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Frente a la policía se tenía que construiruna relación. Al respecto dice Garcés: "entrar a la Policiafuc un

!XJ!.Y) dificil", En primer lugar ):xx ser una muier la Directorade Seguridad en el Municipio. y en segundo porque

la Policía teníael monopolio del "conocimiento"sobre la segwidad. A ello se sumaban los celos institucionales.

El trabajo fue delicado, y e) mensajebásico era que el Municipio no queríaquitarlela función a la Policía, aunque

sí queríaabrir niveles de diálogoy coordinación interinstitucionales.

El problema se solucionaría con Wl convenio realizado por Marcelo Merlo (Ministro de gobierno), el

ComandanteGeneral de la PolicíaNacional Jorge Melina Núñez y el Alcalde de Quito. para hacer coordinación

interinstitucional (enero 29 de 2(02). y promover el sistema de seguridad metropolitano. lo cual facilitó la

relación entre el Municipio y la Policía68
. Por el Convenio se creaba el "Sistema Integrado de Seguridad en el

Distrito Metropolitano de Quito", que sería la guía hacia el futuro en la gestión de seguridad a nivel municipal.

SCglJIl Rodríguez (2004: 47) la "implcmentacion total del Sistema fue prevista en 35 '-100000 dólares, sin

contemplar una in: ersion de montosimilar para la comprade equipos e instalaciones de la Policia Nacional".

Sin duda este Convenio marca la línea de acción por parte del Municipio y la Policía en la destinación de los

fondos para seguridad ciudadana.

Paralelamente se estabadando el Plan de Modernización de la Policía que de alguna manera era avivado por

las relaciones con el Municipio de Quito, por el desprestigio institucional ante la ciudadanía y por Jos

conocimientos que tenían los funcionarios de la Policía misma69
. Lo anteriorestimularía el desarrollo del modelo

de Policía Comunitaria'", que entre otras cosas se adecuabaal modelo de las Brigadas Barriales (coparticipación

de la comunidadcon la Policía).

Hay que recordarque hacia septiembre de 2002 se hizo una reformaen la organización de la Policía. pues se

creó el Comando de la Policíadel Distrito Metropolitano de Quito. Tal reforma generó la separación operativa

., la cláusula central del convenio era la siguiente (subrayado mío): "'Tt'RCfRA: Obligaciones de las parles.' CO!1 ellJl'U!Jósilo de
alc.inzur el objetivo propuesto, las partes adquieren los siguientes compromisos:
{/ hllcgl'<lr 1117 número único de Seguridad)' Emergencia

u. Fstablecer el método de vigilancia por video. mediante cámaras manuales de largo alcance en /iC/~1/10 real:
c. Inleg"(I/' una red troncaiizoda de contunicacioncs;

.l. 11i7/,leI//Cllla/')' colocar un sistema de locatizacion automática en los vehículos que prestan servicios ('// el Sistema lntrgrcdo di'
Se.p,I,rid;¡r! C'iudadana

c Ili1jJlclllcnlnr/J/'op,rul11i1sde capociurcion ciudadana sobre seguridad y apoyar la consolidacion de las brigodas burrialc».
/ Organizar redes de apovo civico ciudadano con los diferentes sectores de la sociedad civil, que sirvan de apovo () la i.ihor qt«:

desnrrollara lo I'oiicia Nacianalv el DiSI/'ilo Metropolitano de Quito.

,C. ,JLJ.Y.iJILI/IH!.YJ!!!Ji:llle lodos lus iniciativas Ji occiol/es que 1'/1 materia de seguridod. (1l!oIJiell)(1JiJJprIJ'¿JICiJJ.'jÚjlIIJl.IL.i./1fl/J,Ii.!J.U,,·[i]1J.
ÚL'1U!!{lCiJ.lli!J!!!!.YLd.i.\i!(LrI.f los pl'oveclos resucctivos."
l.! último punto c-: ~I que suhsanaba los problemas, pues los otros puntos ya estaban en ejecución. Este Convenio se convirtió en la
r arte dura eic In a¡:enda de seguridad, pues su obligatoriedad es por cinco añus.
o" POI' ejemplo el General Calahorrano conocía en detalle la experiencia de Bogotá en Jo atinente a la Policia Comunitaria (entrevista
pCT:--OIl~¡¡ j,
7" .

!\ntlpInlllenle se cncontrnban los denominados "retenes' policiales o Puestos de Auxilio lnmcdia:o (I'AI), que fueron
reemplazados por las Unidades de Policía Comunitaria (UPC). Otros programas de acercamiento ,1 la comunidad han sido las
"l3nga(Ja, Barriales". el programa "Cuadra Segura" y la actividad denominada "Escuda Segura".
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con respectoa Pichincha71
• El primercomandante del Distrito fue el General Carlos Calahorrano, quien venía de

ser Comandante Provincial de Policía de Pichincha La jurisdicción fue dividida en cuatro zona"l72, que no se

ajustaban a ladivisión administrativa municipal.

Al concepto de seguridad se le integró el manejo de la violencia inuafamiliar, que se considera que es muy

alta para Quito. La idea era que el Observatorio se nutriera de varias fuentes de información, y que incluía las

Comisaríasde la Mujer, lo que debería llevara evaluar el éxito de los programasexistentes.

El enfoque se puede resumiren una ponencia que llevó la Directorade Seguridada Ul1 Congreso de Mujeres

celebradoen Montreal,a principiosde mayo de 2002, Garcés (2002: 6-7) resumía los plantesde la Direcciónasí:

Ué~'UIJ](J.\' cuatro meses alji'cn/e de la Dircccián de Seguridad Ciudadalla,)' es/e tiempo. nos ha OCIIfJ(ldo en la eiabomcion de
una ,~\'/ril¡egia general en la (fue confluyen la equidad social, la cultura ciudadana, la participacion socialy la concenacion
social, bajo losInincipiosdeprevenciony controlque buscan:

- organcar a los ciudadanos y ciudadanasde Quitopara educarseen las modalidades de pro«ccion de la 1'idoy de los bienes
/JlihliCl l,\'Y pnvados;
- dilusiónde medidasdeproteccion a travésde loscentroseducativos para evitarsituaciones de riesgo;
- diseñode servicios alternativos de seguridad:
- dotacion de servicios y acceso adecuado a provisión de bienes útiles para la Fija a 10.1' pob'adocs/os Je barrios o
oscmanncntourbanosI11ICVOS;

-o»nbatealapobreza. desarrollo de la educación prcvendon de la violencia para atacarlascausasde la inse,¡;uridid'
- coordinad/m con la Policía Nacionalpara la aplicacion depiancsde seguridadque respetenlosderechos1/111Iranos.
Es¡« estrate,l!,ia se implemouará en el menor Tiempo posible, y para ello, se cuenta con el avaly el apoyo del COII.l'C;O

Metropolita/1o de Seguridady Convivencia Ciudadana, Corporación Metropolitana de Seguridad organismos creadosen el
Distrito Metropolitano de Quito, comoparte de una respuestaestructural e insümcional 01 cltunorciudadanode con/al' COl1l1l1a

ciudadsevura para todosy todas,

Como se puede observar la estrategia se dividía de esta manera: (a) capacitación a los ciudadanos

(incluyendo trabajo en las escuelas); (b) coordinación con la Policía; (c) mejoramiento de condiciones

sociocconómicas; y (d) desarrollo de servicios alternativos de seguridad, que se referíaposiblemente a lasalarmas

comunitarias. [] punto de la estrategia que no se desarrollarla en el futuro, sería el ataque a la pobreza (y causas

similares). Como era de esperarse, el combate a la pobreza se escapaba del ámbito de acción de la Direcciónde

Seguridad

El impulso a todo el nuevo enfoque iba a realizarse mediante un instrumento que se aprobaría a fines de

2002: la tasa de seguridad73. En primera instancia la idea surgió por la queja de la Policía sobre su carencia de

medios. En segunda instanciaporque la tasa era la solución al gasto de tecnología que se planteaba. Había que

" De hecho, ia.' cst<ldístieas consolidadas de la Policía todavía muestran cifras para Pichincha y no distinguen al Municipio del
Distrito Metropolitano de Quilo del resto de la provincia. Esto se corrobora con las cifras que manejó cl Observatorio aun hasta el
2001
r: l{odn!~\lC/ 12íl(H: 41) señala que fueron seis Unidades de Vigilancia con aproximadamente 2S00 elementos.
" La ordenanza. con número 07lJ. fue aprobada el 12 de diciembre de 2002 e incorporada al Código Municipal ('\1'1. 111.130-1\ , \ ) ,

Pero la disclbí(lI1 venía ya desde febrero de ese año, cuando se daba el primer debate ell el Concejo,
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realizar un gasto en tecnologías en un sistema de seguridad: los "Ojos de Águila". las motos y CalTOS patrulleros.

la gasolina. los "Sistemas de Posicionamiento Global" (GPS). En tercera in..stanciaporque era un mecanismoque

ya funcionaba en Bogotá y se mostrabacomo eficaz. En el momento en que se diseñó, afirma Miriam Garcés,la

tasa, no contó con la oposición de la gente".

También sc planteó que la tasa fuera manejada transparentemente por un modelo de gestiónde tClI1dos7
.'i

independiente del esquema administrativo municipal y que ya existía desde marzo de 2002: la "Corporación

Metropolitana de Seguridad y ConvivenciaCiudadana" (CORPOSEGURIDAD) 76.

Se suponía que el ente de coordinación y comunicación en el nivel municipal era el Consejo de

Seguridad, que ya existíapreviamente. En ese año se transformó en Consejo Metropolitano de Seguridad77, cuyo

objetivo era el de coordinar el trabajo con distintas instituciones estatales que tuviesen responsabilidad en los

temas de seguridad y justicia De él hacía parte la Policía, el consejo empresarial. el Municipio, Jos medios de

comunicación y los representantes de las Brigadas Barriales. Este Consejo recomendaba y buscaba delimitar

responsabilidades de los integrantes. Sin embargo, dirá Miriam Garcés, el Consejo no tomaba en toda su

dimensión del problemade la seguridad.

Finalmente, debe señalarse, que los Bomberos y el 911 se integraron a la Dirección de Seguridad

Ciudadana, en un modeloque buscabatambién coordinaraccionescon la Policía.

Puede decirseque hasta ese momento se iban constituyendo los siguientes elementos de gestión para la

Dirección Metropolitana de Seguridad Ciudadana:

• Una organización de la Dirección. que estaba integrada por (a) el Observatorio (en proceso ele

implementación), cuyo fin era acopiar y procesar información; (b) los bomberos y el 911 (que es una

réplica del enfoque de "defensa civil" en el nivel legal): y (e) policía metropolitana (una institución

antiguaque debíaencajaren el conceptogenéricode seguridad).

• Unos ámbitos de acción: control de la delincuencia (por su a"'OClO con la Policía), I112UlC:;IO de la

prevenciónen violenciaintrafamiliar. manejo de emergencias(bomberosy 911 ). manejo de información

(Observatorio). participación comunitaria(Comitésde Seguridad, almillascomunitarias).

----_._---_._-----. ---

"; Hay que diferenciarlos momentos del diseño. ele la aprobación y del uso de la tasa. Según Miriam Gatees (entrevista personal) el
diseno de la tasa no tuvo oposiiorcs y debe recordarse que su aprobación aprovechó la coyuntura de la Marcha Blanca el 11 de
diciembre de 2002. lo que minimizaría las resistencias al respecto.
" Ln Bt1.,!.OlÚ SC denominó 'Tondo de Seguridad".
7" La ordenanza 07') creaba el "Fondo Especial de Prevención de la Violencia e Inseguridad Ciudadana". al cual se destinarían
los valores recaudados por concepto de tasa por los servicios de Seguridad Ciudad;lI1a. fondo que sería administrado p(lr la
Corporación Metropolitana de SCf'.uriclad y Convivencia Ciudadana.
,7 i\ fines ¡le- 2003 el Consejo lo integraban la Policía, la Fiscalía, la Comisión de Seguridad del Concejo de lit Ciudad. la Dirección
~.klrnroJita!l;¡ de Seguridad. las Fuerzas Armadas. CORPOSEC;URIDAD. la Dirección de Emergencias M~dll~as 911. la Dirección
I'rovincial tk Defensa Civil, el Ministcri« de Gobierno, el Instituto Geofísico de la Pnlitccnica Nacional. ln Dirección de
Rchabiltación Social) la sociedad organizad" a través del movimiento Marcha Blanca.
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• Ijcrcicios de coordinación interinstitucional, que en concreto eran con la Policía Nacional y en menor

medida con las Administraciones Zonales. Para la primera la coordinación se fundamentó en el

problema de recursos, en donde la institución policial detentaba preeminentemente el diseño de planes

parael control delincucncial y recibíaaJX)Yo en tecnología, infraestructura y logística. Ello incluiría en un

futuro a~XlYO a la Policía Comunitaria. La expresión institucional de coordinación fue el convenio

firmado entreel Municipio, laPolicíay elMinisterio de Gobierno.

• Había precariedad en los recursos financieros, lo que llevó al planteamiento de una tasa de seguridad,

que se orientaría principalmente, como ya se dijo, al la implementación de tecnología("qjos de Aguija",

central de despacho 101 Ycomunicaciones, GPS), y al aJX)Yo de la Policía Nacional (infraesuuctura y

logística). La agenciaque iba a administrarlos fondos era CORPOSEGURTD/\D.

• Una permanenciadel Consejode Seguridad, con participación del sector empresarial, la comunidad y la

Policía.

• La consolidación de asesorías externas, que comenzando con Medellín, migrarían paulatinamente al

modelo de Bogotá.

• I.as líneasde acción que se constituían eran: (a) el apoyo en logística, infraestructura y capacitación a la

Policía; (1)) la capacitación a la"> comunidades; (e) los Comités de Seguridad Ylas alarmas comunitarias;

(d) el diseño de la ta..'>3de seguridad (que se aprobaríaen diciembrede 2(02).

Pero el C8J11bio y la construcción institucional seguirían su marcha Con la salida de Miriam Garcés la

Dirección entraría en un intcrinazgo, pues sería asumida por el Coronel Jorge Costa que a la sazón se ha

desempeñado como Director de la Policía Metropolitana (que es W1 ente municipal diferente a la Policía

Nacional)

4.4 La dirección de Lorena Vinueza

En marzo de 2003 se haría cargo de la Dirección de Segwidad la psicóloga Lorena Vinucza, En esos

momentos la Directora se encontraba con varios hechos cumplidos: el Convenio con la Policía Nacional y el

Ministerio de Gobierno, el PlaI1 pilla impulsar la renovación tecnológica y el apoyo logístico a la Policía, la

necesidad de crear el Observatorio, W1 diseño previo para establecer la 1i:L'Xl de seguridad, la necesidad de

coordinación inicrinstitucional y la incorporación de instituciones a la Dirección. También se incluía la

constitución de los Comités de Seguridad, las jefatura"> zonales de seguridady la implementación de las ahumas

comuni tarias,
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4.4.1 Un énfasis que no cuaja: la visión de salud
A fines de 2002 el Municipio del Distrito Metropolitano de Quito (MDMQ) firmó lU1 Convenio de

Cooperación Técnica con la OPS para facilitar el intercambio de experiencias entre Jos municipios de Quito y

Bogotá. Su finalidad era la de lograr la transferencia de conocimientos que permitieran la construcción de una

política pública relativaa la seguridad y convivencia ciudadanas en su circunscripción geográfica. Una ve? mis

se propuso la creación del "Observatorio Metropolitano para la Seguridad" y se conocieron los programa.s y

proyectos de seguridad de las dos ciudades (MDQM, 2004).

Fruto de este acuerdo, tomando la sugerencia de la FLACSO y la experiencia de Bogotá, se creó el 13 de

maI70 de 2003 el Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana, en un conveniodel quc hicieron palieel

Municipio de Quito, la Fundación ESQUEL, la misma FLACSO y CORPOSECJURIDAD. El modelo de

funcionamiento se asemejabaal modelode la capital colombiana, De hecho, los indicadores que se COI11CI17<lron

a manejareran reflejo del SistemaUnificado de Información sobreViolencia (SUrVD). que es la denominación

del Observatorio de esa ciudad. y que eran a saber: muertes violentas" (homicidio, accidentes de tránsito,

suicidios. muertes accidentales) y denuncias por delitos (que son los siete delitos de alto impacto). Este sería el

fruto Jeliz de la relación con laOPS.

Se adelantó entonces el "I Curso Intemacional de Políticas Públicas Saludables" realizado el Rde mayo de

2003 con d aJX)Yo de la Cooperación Técnica Bogotá-Quita-Proyecto MSP-Modersél-OPS/OMS de Ecuadory

Colombia.

En este tallerse evidenció el enfoque epidemiológico". En efectose precisaron determinantes estructurales y

próximos que permitieran "identificar los nudos críticos para intervenir en esta problemática' (Dirección

Metropolitana de Seguridad Ciudadana, 2003: 4). Aquí los determinantes se podían clasificar en económicos,

sociales, culturales, legales, institucionales y de investigación. De allí se desprendían las estrategias de

intervención y las intervenciones más específicas, que no mostraban una relación clara,

Lo que hay que resaltar es que las estrategias buscaban agrupar diversos ámbitos: coordinación

interinstitucional. aplicación de la ley, decisión política, fomento de valores (incluyendo cultura de la no­

violencia), legitimación del proceso (por medios masivos de comunicación) y participaciónciudadana. Como se

verá. más abajo, muy pocosde estosámbitos se conservaron (entreellos la participación ciudadanapor ejemplo).

mientras que otros desaparecerían en la práctica (como serían las acciones intersectoriales, el fomento de la

cultura de la "no violencia", la coordinación intetinstitucional o lasacciones con los medios). En esteenfoquea la

, ln el momento de salir el Informe No. I (en noviembre de 20m) la denominación de "muerte violenta" era In que dcscribin el
knúl1lelí(\. Sin cmbaruo. las muertes accidentales no forman parte de esa categoría. Posteriormente al fenómeno se le .lcnominari»
..\"1 ucrtc-, por C~H1S[l externa".

'., Adel1l;ls de la Of'S/OMS. la FLACSO realizaba sus actividades con la Dirección de Scnurida.t Ciudadana a traVl'S (le' una nh\liea
sill1p~¡tjJ:ulll' del enroque epidemiológico. '
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Dirección de Salud se le asignaba un papel protagónico, que en la prácticanunca tendría De igual marera se

hablabadel Ministerio de Gobierno, el cual estaría en un futuro prácticamente ausente, con la excepción de la

Policía Nacional y de la Dirección de Género. En otras palabras, el taller sería simplemente un espacio de

reflexión, pues como se muestra a continuación, el taller de septiembre de 2003 plantearía la estrategia de un

modo distinto. Por tanto las intervenciones planteadaspor el tallerde la OPS/OMS no se realizarían.

4.4.2 El Pacto por la Seguridad

4.4.2.1 La influencia de Bogotá

Pero también en el año 2003, "con el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y su

proyecto de Gobernabilidud Local sefirmo una Asistencia Preparatoria con lafinalidad de continuar el proceso

iniciado con la cooperación de la OPS JIconsolidar la política pública en segundad en el Distrito, asi como

ionalcccr el Pian de Seguridad del DMQ con la participocion de los actores del Sistema de Scguridaci?

(Dirección Metropolitana de.... 20(4). El papel del P1\llJD sería fundamental, pues en ese momento el

funcionario a cargo era Héctor Riveros (ex-secretario de Gobierno de la Alcaldía de Bogotá), quien defendía,

junto con Hugo Acero(que ya se desempeñabacomo asesorde Quito)el modelo dc Bogotáso.

y es en tul taller llevado a cabo el 3 y 4 de septiembre de 2003 en donde se puede ver el enfoque más

consolidado de la políticade seguridad municipal'". La finalidad del tallerera "fortalecer la gohemahilidady la

implementación de una Política Pública integral de la ...Seguridad y Convivencia ciudadana en el DMQ"

(Dirección Metropolitana de... , 20m). En este taller la presenciade Bogotá fuc muy fuerte. con seis expositores,

quienes hablaron de temas sobre lo político. el enfoque general de la política bogotana de seguridad, las

estrategias. el C<l'30 de la policía (vigilancia y policía comunitaria), el proyecto de Misión Bogotá (personas

vulnerables socialmente que se convertían en guías cívicos) y la experiencia de Departamento Administrativo de

Bienestar Social (DA.BS) como política social. Por parte de Ecuador y Quito expusieron Lorcna Vinueza

(Directora de Seguridad Ciudadana). el Coronel Nilo García (de la Policía Nacional), Margarita Cananeo (en

violencia íntrafamiliar parael DMQ), y Francisco Muñoz (asistente de la Diputada Miriam Garcés, sobre la Ley

de Seguridad Ciudadana). Fernando Carrión de la FLACSO hablaría del contexto ecuatoriano en cuanto a la

seguridad ciudadana y FernandoTerán de las estrategias para fortalecer la seguridad y convivencia ciudadana a

partir del marco legal vigente.

ln ju.io de 2005 se firmaría el convenio con el P1'iUD. que institucionaliza aún más las relaciones entre el ;vlunicíl'i,) y este
organj~nlo internacional.
Si !-:: (\tl,:II11wnlo -c denomina "Taller ¡\n¡Ílisi~ de la situación actual de la seguridad en el DrvIQ", que es una sistemativución
rcalivnda en octubre de 2003 del taller del mes anterior.
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En ese momento Lorena Vinuezaplanteabaun marco de acciónfundamentado en el Plan SigloXXI del

Municipio y en la tradición que se había venido conformando desde un poco atrás. Vale la pena hacer un breve

recuento al respecto.

En el Plan Siglo XX] el enfoque de la seguridad es preferentemente situacional, ya que se orienta a la

protección y la vigilancia. SegúnVinueza (Dirección Metropolitana de.... 2003: 23) el marco político decía que

habíaque:

• "Atac(w las causasde la inseguridad ciudadana, dandoprioridada laprevencion

• "Organi::ar a losgruposhumanospara la protección de la viday los bienes
• .'Diiundlr medidasdeprotección a travésde lodoslos mediosposibles
• "Diseñaraltcmcaivas deservicios de seguridadde ampliacobertura
• "Dolarde servicios básicos apobladoresde asentamientos recietuesy delugares de conccmrucion de imll/gral/fes
• "Coordinar con alfiter:apúblicala aplicación deprogramas deseguridadciudadana. ..

En otras palabras. a excepción de la provisión de servicios básicos. lo demás tenía un enfoque situacional,

incluyendo el manejode lascausasde la inseguridad ciudadanamediante la prevención.

De manera curiosademostraba lU1 diagnóstico de "seguridad integral" totalmentedistinto a lo anterior. pues

el ataque a las causas de la inseguridad ciudadana se basaba en educación. empleo y combate a la pobreza, para

generarl111a cultura de seguridad, "como alternativa a la represión" (ídem: 23).

Para ese momento la estructura del sistemade seguridad del Municipio del Distrito Metropolitano de Quito

correspondía prácticamente al actual (Figura 4.1), con la excepción del Observatorio. que en ese momento se

estaba implementando (y que incluía un Comité Interinstitucional, conformado IXlI' el INEC, la Policía el

Municipio. los hospitales, el911).

De manera singular el área de violencia intrafamiliar se había fortalecido significativamente: se tenía la

Comisión de Equidad y Género, se habían creado organismos interinstitucionales para la protección de niños y

adolescentes, se habían realizado convenios con ONG's y universidades. estaba en funcionamiento la Casa Le1..';

Tres Manuelas, se había creado la Unidad de Prevención de Violencia Intrafamiliar, Género y Maltrato Infantil

en la Dirección de Seguridad, se habían diseñado proyectos a establecimientos educativos para capacitar en

Violencia lntra-familiar, se había conformado la Red Metropolitana de prevención de violencia, se habían

conformado las ocho redes zonales de prevención de la Violencia Intrafamiliar. Se apoyaba igualmente a las

redesClPE, RAP VfF Sur y M~U10S Amigas.

Se entiende que los grupos de mujeres se encontraban detrás de toda esta expansión. De hecho. como lo

expuso la concejala Margarita Cananeo había una estructura municipal que se constituía en una agrupación de

estrategias para la prevención de la violencia intrafamiliar, género, niñez y población de alto riesgo. Debe

señalarse que allí se presentaban cifras del CEPAM y de un estudio de "Violencia Sexual e Intimidad" sobre

denuncias en las Comisarías en Quito y elementos como que 6 de cada ¡Omujeres entre los 25 y 55 años son

110



víctimas de alguna forma de violencia (22 de cada 100 de ellas es agredida a diario, 50 insultada" y golpeadas y

27 forzadas sexualmentc). Cananeo detallabalas respuestas del Municipiode Quito (Creación de Tres Manuelas,

formación de la Red de Violencia Intrafamiliar y de Género) dando paso de la visión {amilista a la visión

fél1li17isla. (ídem: 50). De allí planteaba objetivos para 2003:

• íortalccimiemo de la institucionalidad: creación de la unidad de prevención e intervención en VIF

(Violencia lntraíamiliar), contratación de responsables zonales, ejecución de planes zonales,

coordinación del Comité de Desarrollo Social y el COMPlNA, marchas por la seguridad de las

mujeres. creación del Observatorio de la Violencia

• Fortalecer la Red Metropolitana de Violencia Intrafamiliar y Maltrato Infantil

• Investigar y producir conocimientos sobre violencia intrafamiliar y maltrato infantil

• Manteneruna línea de difusión.

• Capacitar grupos dcjóvenes

Aquí ya se refleja el avance que desde la Policía se le estaba dando a la policía comunitaria, cuyo impulsor

era Nilo Garcia, quien identificaba los factores de inseguridad para el DMQ, en W1a mezcla entre lo comunitario,

'al . . 18'SOlT y snuaciona ~.

En ese momento los discursos dominantes en Quito en Seguridad Ciudadana eran los siguientes:

a) El encamado por la Dirección de Seguridad, según la tradición que se instituyó desde Miriam Garcés

(Comités, alarmas, tecnología y logística y organización comunitaria con capacitación en seguridad),

pero a lo que se agregaba la interpretación estructural de la violencia una acción concentrada en

medidas de control (plan Siglo XrxI) y el modelo de cercanía de la justicia (Centros Metropolitanos

de Equidad y Justicia -{'EJVJFJ).

b) El discurso de Bogotá fruto del estrechamiento de relaciones institucionales con esa ciudad y con el

PNUD, Este modelo (que es epidemiológico) enfatiza en la coordinación interinstitucional (Centros

de Justicia y acercamiento a instituciones nacionales y locales), el apoyo a la Policía en tecnología

logística y capacitación mediante un fondo, en la participación ciudadana mediante "frentes de

seguridad" YaJw111a" comunitarias, y en la información y el pragmatismo.

~:' Por cjcrnpl», García identificaba las causas del delito en factores tales COJ11O: (a) Maltrato al menor: rh) habitantes de la calle: (e)
licoreras sin control: Id) venta de droga: (e) daños a espacios públicos: (1) pandillas o grafittis: (g) contaminacio» auditiva inicial
(:,ic·.'): t f) ralla de servicios públicos. Pero ]0 situacional se reforzaba por el denominado "pulsador de pánico". que ill1l:graha la
p.nticipación ciudadana (vigilillltista) para saber "oué pasa COII ese harria, que pasa CO/1 su sector, 'lile pasa con fas [oniiiias. qiu:

tiicicron, I/If(; /JOSÓ en /0 noche anterior. i(;sto lo hacen a diario?" (ídem: 43) Y de esta manera coordinar acciones con la Policia
Comuniiaria. Se il~regaba el Proyecto de Alarmas Comunitarias.
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e) El discursode los grupos de mujeres, fuertemente articulado alrededordel CEPAM y CONAMU y

otras organizaciones, y que ya se reflejaba con bastante fuerza en la estructura de la Dirección

Metropolitana de Seguridad Ciudadana

d) El discurso de la Policía(la cual detentabael monopolio informativo sobre los delitos). con un fuerte

énfasis en lo situacional yen la PolicíaComunitaria,

Sin lugara dudas el documento "Pacto por la Seguridad Ciudadanaen el Distrito Metropolitano de Quito" es

el resultado de este tallery de la preeminencia de estosdiscursos, con U11 girofuerte haciael modelode Bogotá.

4.4.2.2 El diagnóstico en el documento"Pactopor la seguridad"

Fue la metodología de taller y el enfoque de "factores de riesgo" lo que llevó a realizar U11 diagnóstico

"consensual". Debe señalarse que en ese momento la información se concentraba en dos fuentes autorizadas: (a)

la Policía Nacional y (b] los grupos de mujeres. No se encuentran citas de estudios () autores respecto de la

seguridad en Quito. La excepción, hay que decirlo, era la Encuestade Victimización de la Cámara de Comercio,

publicada en "Pulso de la Seguridad Ciudadana" y las cifiasdellNEC que la Alcaldíautilizaba. Es de entenderse.

por tanto, que la identificación de riesgos fuera de tipo consensual y por ende muy concentrada en el "sentido

C01111Ul" y en el punto de vistade los"expertos". El Cuadro 4.1 muestrael diagnóstico.

Altos niveles de impunidad

~
,:~

<:
--1

_J
ón dc I

----j

._-~

j

-~

~--_.. ~I Altosni~e!~s de. ~mpllnidad
Pocavisibilización del problema

Cuadro 4.1
Factores de Riesgoen el llMQ

Taller"Análisis de la situación actualde la Seguridad en el DMQ"
DE FACTORESDE RIESGO

~;ran percepción de inseguridad quegeneratemoren laciudadanía
~ CUfTURA y Escasa organización y participación ciudadana
IYENClA Presencia de pandillas, prostitución. alcoholismo y drogadicción
DANA Insuficiente presencia policial en zonasde riesgo -----

Desempleo, inequidad y exclusión
Pocainformación sobreloque hacela Dirección Metropolitana de Seguridad y Corposcg
Falta de unaalianza estratégica con losmedios de comunicación -

~,COMUNICAClÓN E
Poca información oficial, necesidad de capacitación especializada a losmediosenternas
seguridad ciudadana

MACIÓN Ausencia de unsistema centralizado de información estadística y de uncentrode
documentación
Magníficación de lacrónica rojaen losmedios de comunicación queaumenta lapercepci
inseguridad

------~---_.-

Falta unaPolítica de Estado en Seguridad Ciudadana
Instituciones conescasos recursos técnicos v económicos para realizar biensu trabajo

f-- ~ .

Necesidades dereformas legales, por ejemplo paralaacusación particular
{,AL Pocacredibilidad en laadministración dejusticia -------
---- Altos niveles de impunidad

Escaso porcentaje en larealización de lasdenuncias
..
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I Exclusión

.-
EJI: FACTORES DE RIESGO

Sistema de Rehabilitación Social colapsado
\ÍTROL Ausencia de unSistema de Reinserción Social para infractores
'ClJ~"NCIAL Presencia de pandillas, prostitución, alcoholismo, drogadicción

Insuficiente presencia policial en zonas de riesgo
Desempleo. mequidad, exclusión -
Relaciones de pocasolidaridad --

lTECCI()NA Desplazados de las fronteras por laejecución de PlanColombia .-
ULNERABLES Presencia depandillas, prostitución, alcoholismo. drogadicción

Condiciones de inequidad, falta de empleo
----j

f---~ •• - ---

~ I;J l' [lE co:
~'tJ. ANTIDELlN

~
r ~~--J

6 1
¡'T-----
Ti EJEDEPR(

I.J GRUPOS V

'~~
5

EJE DECONTROL DE LA
ACCIDENTALIDAD VIAL

~ondLlcción en estado etílico
hregularidad en laexpedición de licencias de conducir
Falta de educación entema, viales porp31te deconductores y peatones
Necesidad demejorar el control policial, in-es Jetoa bs normas de trfmsito

I Vía, en malestado y pocoseñalizadas
* Prevención y Atención de laViolencia lmrafanuliar, Géneroy Maltrato Inf31iti1. Fuente: MDMQ,2004a,s.p.

Se puedenseñalaralgunascosasque son relevantes:

a) Desde la convivencia ciudadana se planteaba la falta de conciencia (que implica la "necesidad de

concienciar" en materias de seguridad (para el vigilantismo en mi opinión), en Wl marco de indiferencia y temor,

pocasolidaridad y mal uso del espacio público. Se repetía el discurso situacional. A ello se le agregaba el

problema de la desconfianza y la altapercepción de inseguridad,

b) Se reconocíala precariedad de la información. El documento(ídem)señalabaque:

/1/(,' cxistia al momcmode realizacion de las mesas temáticas lmonnadon estadísticacentralizada: coordinada y accesible que
permita pltmificar la uttlizocion de /W'III:I'OS de mancrafocalizaday selectivade acuerdo al tipo de inscgioi.lad C(/I(' se prcsent«
en [asdiferenn» :::0110.1' geográficasdel Distrho.

e: Desde el t:je legalX3 se detecta el encapsulamiento tradicional de la discusión jurídica, De hecho, la

Fundación Esquel había realizado Wl diagnóstico del sistema penal,del cualhabía surgido un documento sobreel

sistema procesal penal (Fundación Esquel. 2003), que enfatizaba en problemas de eficiencia y eficacia del

sistema penal. A ello se agregaba, como se puede detectaren el Cuadro6.5, la ausenciade una Ley de Seguridad

Ciudadana(o sea de una "Políticade Estado en SeguridadCiudadana"), las limitaciones de la Ley de Seguridad

Nacionaly la Ley de Régimen Municipal (ídem),

d) Se reafirmaba la fuerte elaboración del discurso de mujeres y se presentaban por primera vez cifins del

Observatorio. Ln este sentido el uso de las cifras fue a posteriori del taller, pues el ]nf(J1111e No, 1 saldría en

noviembre de 200J

>;; Por cjc~mp¡o en el documento se JlI(1I1lc~ la "rula crítica del deliro" que se hace <inóuim« al "F'lujo¿!.ral11a del Proceso Penal". pero
que se concentra nuevamente en el problema de la eficacia y eficiencia, En el documento "Parto .. " se dice: "IJI defin:cián d« lo
ruta ('1'1/1('(/ del delito lta sido 1.11/ importuntc aporte del Ministerio Público que permitirá realizur 111/ análisis cxltoustsv». del sistema

puro ide ntiticar sus mulos criticas. sus responsobles y sus posibles soluciones", ¿Qu.s puede hacer el Mun icipio al rexpccto? l."
presel1Cie! dc! Ministerio Pública obedecía institucionalmente a su presencia en el diseño de los Cf-:rvJf:.l y ,j su necesidad de hacer
I'I(;''''I!CI:I, Aquí Se! muestra lu dificultad de coordinación e integración (incluso conceptual) entre l!1 nivel nacinnul y el nivel local,
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e) En cuanto al eje de control de la violenciay la delincuencia el diagnóstico era generalista: las causas se le

endilgaban al desempleo, la inequidad y la exclusión existentes. Se agregaba el discurso del control disuasivo:

ineficiencia expresada en altos niveles de impunidad. Finalmente se hablaba del problema de la rehabilitación

social y ia rcinserción social. ¿Qué podía hacer el Municipio frente a los problemas estructurales dI.? tipo

socioeconómico? Nótese que aquí no se reflexionaba sobre el papel de la familia (y su violencia) respectode la

delincuencia. Se agregaba la veeduríaciudadana,que reflejala faltade control sobre las entidadesestatales. Una

vez más se mostrarondatos del Observatorio.

1) La protección a grupos vulnerables se concentraba en las acciones del Patronato San José y entidades

privadas. Ello desligaba en cierto sentido el problema del control antidelincucncial de la protección de grupos

vulnerables.

4.5La presiónciudadana

Desde 2002 ya se había realizado la recuperación del CentroHistórico, mediante la reubicación del comercio

informal, lo que había llevado a W1a haja en los niveles de inseguridad de la zona Paralelamente la Policía

Nacional había comenzadosu Plan de Modernización y había implantando las Unidadesde PolicíaComunitaria,

que a finales de 20m sumaban206, con 898 policías comunitarios,

Pero también se dio una marcha por las calles que afianzó la institucionalización de la seguridad ciudadana

en elMunicipio. En efecto.para el 11 de diciembrede 2002 se convocó W1a marcha por la vida y la seguridad. Se

denunciaba la falta de participación ciudadana'", la sensaciónde miedo y la falta de solidaridad85
. Esta marchala

convocaba la Corporación de Acción Ciudadana IX)r la Vida y la Seguridad (Avise) y Andrés Cordovcz8
(,. Los

mitosse asentabany se planteabaque87
:

• Tby creciente inseguridad pública.

• [1 espaciociudadanoestá restringido por la delincuencia.

• Hay falta de conciencia ciudadanafrente a la participación.

• No hay política de Estadoy presupuesto.

• Lasautoridades deben actuar. pues no lo estánhaciend088
•

,:4 Se;gún Nclson Muldouado (de; Rndio Democracia). y citado por el Diario Hoy la clave está en la unión. coI110 era untes, "que se
recupere la solidaridad y que la ciudadan¡a empiece a preocuparse de su seguridad. porque nunca la fuerza pública será suficiente
l~ara cuidar a cada persona", Ew Diario lIoy. 7 de diciembre de 2002. l.uill:!iW\\ \':c~~~c_QllL~i'í~D.(l!iSJ;l,.;I~p~!I!'-\L¡~t-U.~'72;
•. 1':11: Diario ¡ ioy, S de diciembre de 2002. bJ1I'jL'c\lDI',ho\ .com.ec/dorninus!()022/ramih,hll1l
1"(, ~. ..~. --~------~~-'----------~---~-----

La marcna ¡UC organizada por un grupo de amipos y íumiliares de Verónica Cordovés. una estudiante universitaria de la alta
sociedad quitcna qli'~ murió luego de que delincuentes le robaran el carro", (Rodríguez. 2U04: ¡{S), Se puede decir que este
movim.cnto ha sido lidcrudo por la clase media v media alta de Quito.
~' Fl Diario J'1Comercio planteaba elementos Si;llilarcs, \' el':
j,ILtD.:ij\1\\\VSiC;~)ll¡ cIiio.J,·(~lJl!~},(~'c\ N(}ll:.il;;p1.ll~\j .Q-=.J()2¡{:;& h 1~_liJ~

, l.l Diari« I::¡ Comercio (12 de diciembre de 20(2) scñalaha que "Una fuerte silbatina recibieron I,¡s autoridades [nacionales y

locales] que Ilcgarnll al parque de El Arbolito. sitio donde concluvó la denominada 'marcha blancu ..· l.n:
DitE}"1 \\\\"l'J l'~2ilI,~rcj,)Si!lD.L:;llQ\~.0.(\.1C:~ISl?~,'Jl!>j!t,,1!2.1S7&..b.~lD.lS: .
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• Se necesita la intervención de la" Fuerza"> Armadas

.. Se necesitacontrol fronterizo (los colombianos indocumentadosson los culpables).

.. Urge la rehabilitación de los presos (con reformas de endurecimientode las penas).

.. El sistema de justicia debe ser ágil, con jueces que impongan castigos para proteger a la sociedad y

"poner fin a la actualescandalosaimpunidad".

Era evidente la presión para las autoridades (nacionales y municipales), sobre todo para que la" autoridades

nacionales hicieranun proyecto de ley y para que en la ciudad se establezcanprograma'> y proyectos específicos

en seguridad (Rodríguez, 2004: 86).

Ya el 13 de diciembre se daban reacciones. El Municipio aprobaba la Tasa de Seguridad y la

implementación del Plan de Policía Comunitaria (que ya estaba funcionando desde la Policía) y el 16 de

diciembre la Cámara de Comercioanunciaba la constitucióndel Observatoriode la Ciudad.

Poreléxito de la marcha se COnf0I111aria la Fundación Marcha 81311ca. cuyos objetivos sorr:

• Impulsarel mejoramiento de la seguridadde Quito

• Apoyar la reducciónde la impunidad

• Apoyar las accionesque optimizan la gestión de la policía

• Promover la participación ciudadana

• Incentivar el mejoramiento de la gestiónen las instituciones de control

• Impulsarel incrementode la prevenciónantes que la represión

• Fomentarla solidaridad ciudadana

• Apoyar lasaccionesacertadasque se encuentrenrealizando

• DCI11311dar las accionesque no se están realizando

• Crear vceduríasciudadanas

• Informar acercade los logros y programas de la FundaciónMarcha Blanca

Sus accionesse han concentrado en ues áreas (Rodríguez,2004: 86-87):

• Capacitación y concientización a la PolicíaComunitaria y a la comunidad en general (sobremedidas

de seguridad'"),

• Comunicacióny difusión, que busca incidiren Jos mediosde comunicación para que no se resalte la

violencia sino la paz y 311110nÍa

"1':11' h¡.¡;:h\\\\\lna!'ctl~lbl"!1ca.or(J

",' .';pn'·inxtruccionc-, entornou cómo evitar ser victimizado: contra la burundanga. el robo en el houar, en el
J,'splal..ll1lielhOS en lugares públicos, qué hacer cuando se sufre un robo ,)
In112:/V\,\\ \1 ,1; 1.u(jlatd:\l! '.~.!0l~' i ~L'-:rtª-'J1f-:"\~~ll.cisllJtI~LQJJ)RmLriETEJ2.I:'c 1,:\ QIL1"JCULNCL'lL!

trabajo. en los
asalto. En:
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• Seguimiento y veedurías, que promueve el control ciudadano sobre el Municipio. la Policía y la

CoJ1e Suprema de Justicia, A ello se agrega el proyecto de reformas legales"Seguridad IX)r la vida"

para el mejoramiento de laAdministraciónde Justiciay Rehabilitación Social91
.

I-n este sentido la Fundación Marcha BI,U1ca plantea influir en el gobierno municipal (haciendo parte del

Consejo Metropolitano de Seguridad y de CORPOSEGURIDAD) y en el gobiemo nacional, promoviendo una

ley que busca reformar el Código Penal, además de querer incidir sobre la Policía (capacitación) y la ciudadanía

(capacitación y eventospúblicos).

La "marcha blanca' significó la evidencia del discurso vigilantista y situacional por parte de algunossectores

ciudadanos. Esta ha sidootra fuerzaque presionasobre la administración.

La GlJ11W,l de Comercio de Quito planteó en el Observatorio de la Ciudad una iniciativa "enteramente

ciudadana" con el fin de "producir información independiente sobre el estado de la seguridad en la ciudad y Jos

resultados de las acciones gubernamentales y abogar por la puesta en marcha de política'! y programas para hacer

de Quito una ciudad calma sana y saludable" (Observatorio de la Ciudad, 2(03). Su participación se concentra

en participar cn el gobierno municipal (Consejo Metropolitano de Seguridad y CORPOSEGURIDAD). en LUla

red de instituciones privadas (redes corporativas) y en la ciudadanía(proveyendo información). Sin embargo,sus

informes sobre la seguridad ciudadanafueron tan solo dos (diciembre de 2003 y septiembrede 2004).

4.6 La consolidacián de la agenda: vigilamismoy control

En el segundo semestre de 2003 se había dado cierta reorientación al PIWl de Seguridad y Convivencia

Ciudadana en el Distrito Metropolitano de Quito, en razón a la realización del taller realizado a principios de

septiembre y que fue sistematizado hacia octubre.El hecho es que el enfoque estaba bastante influenciado por el

modelo de Bogotá, pues como se vio el discurso dominante provenía de los funcionarios de la capital

colombiana, E~1e esquema seríaadaptado desde una perspectivade Quito en la redacción final del texto "Pacto

por la Seguridad Ciudadana" por los funcionarios de la Dirección de Seguridad (Lorcna Vinueza y Luis

Sandoval). De hecho. ese seríael afinamiento para la organización del SistemaMetropolitano de Seguridad.

I.,(J estructura de la Dirección obedecíaaldesarrollo de los siguientes ítcms:

• Manejo de información (recopilación, sistematización, análisis y entrega de reportes), realizado por el

Observatorio Metropolitano de SeguridadCiudadana.

• Manejo de la violencia intrafarniliar, mediante la creaciónde la Unidad de Prevención y Atenciónde la

Violencia lntrafamiliar, Género y Maltrato Infantil. Su acciónse desarrollaen las ocho administraciones

zonales, El esfuerzo se ha concentrado en capacitación (talleres) y fortalecimiento de las redes

'! La:, rcfouuas propuestas son de control preventivo. de eficiencia de la justicia y de una rehnbilitación basada en "trabajos
c.ununi.ariox' v la municipalización (que administraria un régimen de libertad condicional}. Igualmente propone la entrada 1ll'll<l1 de
1:1, contravcncionc-; ]0 que implica un endurecimiento del régimen punitivo. (En: 1illP:L\\'~I'~JlliLri,:b,I1~J.:IJ1C:l,~'J~\.
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intcrinstitucionales para el manejo de la violencia intrafamiliar. A lo anterior se agregaron los dos

Centros Metropolitanos de Equidad y Justicia -CEMEJ-, que funcionan en las adrninistracioncs de

Quitumbe y la Delicia Estos Centros pretenden acercar lajusticia al ciudadano,en especial en violencia

intrafamiliar, panicipando la Policía Nacional (ODMU, DINAPEN, Policía Judicial), la Fiscalía, la

Dirección de Género mediante las Comisarías de la Ml.ljer y la Familia (una por Centro) y el municipio

medianteasesoría psicológica, legal y social.

• Participación comunitaria, prevención de adicciones y de violencia juvenil. mediante la Unidad de

Convivencia

• Acercamientoa la comunidad (y coordinación interinstirucional), aplicando las políticas emanadas de la

Direcciónde Seguridadmediante nueve jefaturas zonales. En particular alarmas comunitariasy Comités

de Seguridad.

• Se reorientaba la labor de la Policía Metropolitana reforzando el control del espacio público (ventas

ambulantes). comportamiento ciudadanoy prevención.

Es explicable, si se tiene en cuenta cómo se fue construyendo la agenda, que el enfoque sea situacional y

vigilantista, cn donde la (a) participación ciudadana se concentra en vigilar (alarmas comunitarias) y en tomar

medidas preventivas (Comités de Seguridad y medidas de autoprotección); (b) que la Policía se cada vez más LD1

actor central: y (e) que se continúe trabajando el tema de la violencia intrafamiliar (fomentando la denuncia y

apoyando a las muieres para afrontar el conflicto), Esto se palpa en el "Plan Maestro de Seguridad y Convivencia

Ciudadana" del "Plan Bicentemllio"l)2. Este enfoque se repetirá en el "Plan Quito Siglo XXI-2. Estrategias de

Desarrollo del DrvJQ al 2025" (que correspondía a una discusión preliminar) o también del que finalmente sería

el "Plan Equinoccio 21. Quito hacia el 2025" (Fundación Esquel, 2(04). En este plan la innovación se da en el

planteamiento de constituir los "Centros de Atención y Solución Alternativa de Conflictos" ("C<L'xlS de Justicia'

y "tribunalesde mediación"). que son una versiónmás desarrollada de los CEMEl. en la medida en que plantean

laprevención de la..s violencias, para"disminuir las tensionessocialesen la ciudad. los nivelesde conflictividad en

los hOf!.aJ·C5 y la soluciónviolentade los conflictos" (MOQM, 2004: 48). Se podríaagregar la "I .ey de Seguridad

Industriar" que correspondea la intuición de que gran parte de las muertes accidentales se dan en Jos lugaresde

trabajo.

'J: l.«: I\LJJ)(\\\~_'0cCJlij:(),~\\~&~cJ?i<11L...bil:~_nt~I11!!:iQ:r'll15C~1.JIidatl.lltm Sus cinco proyectos reflejan toda la política de scguridad
ciudadana: (<J) Centra] vlctropolitana de Emergencias. cuya finalidad es optimizar las comunicación con la Policia: (hl Ohscrv .uorio
el,: Seguridad. para optimivur la vigilancia de las violencias; (e) Infraestructura para la Seguridad, l'U)'O objctiv« es ionalcccr la
Infraeslr'l~lura policia]. la vigilancia con video-cámaras y retirar los Centros de Rchahilitación del Centro Histórico (actividad quc
e:slaha abandonada en ::(05): (d l Barrio- solidarios y seguros, conccntráudosc en la vigilancia barrial y de zonas comerciales. y que:
incluya la colaboración ciudadana: (e) Educación cívica para la seguridad y convivencia ciudadana. que: realmente LOS UI1 proyecto
"prevenir" 1,1 violcncia nuraramiliar. social (que nunca se ha planteado) e institucional (derechos humanos).
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Se puede caracterizar las actividades de la Dirección Metropolitana de Seguridad de una manera más

detallada. Para ello se ha tomado el Pacto IX)r la seguridad ciudadana y se ha hecho un cuadro que examina la

existenciao inexistencia de los proyectosallí planteados

Aunque algunos de los temas se tratarán más adelante, se pueden extraer algunas conclusiones:

.. Proyecto 1: PREVENCIÓN DE LA ACCIDEfITALIDAD DE TRÁNSITO. Las acciones en la

prevención de la accidentalidad en tránsito han tenido un fuerte impulso, en especial por la campana

"Maneja con la Cabeza".. la de "Corazones Azules", en donde el Municipio tomó la iniciativa y trabajó

conjuntamente con la Policía (con Juan Zapata) y por la creación del Comité. Sin embargo se ha

detenido el proyecto.

.. Proyecto 'J. CAMBIAR CULTlJR¡-\ PERlVIlSIVA FRENTE A LA VIOLENCIA

rN·IRi\FA~llLIAR. Si se exceptúan la" capacitaciones puntuales de los coordinadores zonales y la"

accionesdel Centro Tres Manuelas,el proyecto es débil.

• Proyecto 3: ORDENANZAS PARL\FORTALECER EL ORDE~ PlJBLICO. El horariode expendio

de bebidas se amplió a las 3 am, La regulación de la prostitución tiene problemas para encontrar una

zona definida, Funcionan dos Casa" de Justicia (una parcialmente) y el Observatorio no se integra a la

nómina del Municipio, lo que implica negociar en cada periodo la permanencia de los ciudadanos y su

integración al presupuesto.

• Proyecto 4: CENmO DE DOCUMENTACIÓN. El Centro de Documentación funciona pero tiene

dificultades para integrar información de otras dependencias, debido ello a celos institucionales. No se

a..sesera a las víctimas ni se difunden investigaciones. El Observatorio sigue funcionando pero no se

institucionaliza. La. difusiónde lainformación producidaes limitada

• Proyecto 5: CASAS DE JUSTICIA. De las cinco casa", Úll1CiOIl~U1 dos (una parcialmente). Es un

experimento de acercamiento institucional y de poner la justicia cerca al ciudadano, en una

descentralización espacial. Las limitaciones para servicios de apoyo son grandes, sobre todo a medida

que aumenta la demanda.

• Proyecto6: PROTECCIÓN A VÍCTIMAS Y TESTIGOS. Es un proyecto que es pequeño, incompleto

y es incipiente.

• Proyecto 7: POLICÍA COMUNITARIA. Es lU10 de los proyectosmás fuertes, si se tiene en cuenta que

cuenta con W1a inversión significativa en infraestructura, logística, funcionamiento y capacitación. Ha

existido rotación de miembros de la policía y se hace necesario mejorar el nivel cognoscitivo y el apoyo

socioafectivo de los policías, Es el proyectopiloto para la policíaen cuantopolicia de' proximidad.
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• Proyecto 8: PARTICIPACIÓN CIUDADANA. Se integra al anterior proyecto, pues Jos protagonistas

son el Municipio, la ciudadanía y la Policía. Se ha concentrado en las ahumas comunitarias y en los

Comités de Seguridad, El proceso de veeduría no ha arrancado y la campaña de mejoramiento de la

imagen de la Policíatampoco.

• Proyecto 9: DESARROLLO DE LA CONCIENCIA CIUDADANA. Se W1C a la conformación de

alarmas y comités. La Ley de Seguridad Ciudadana está en el despacho de la diputada Miriam Garcés,

No se han inculcadonormas de convivenciay código de ética (medios de comunicación).

• Proyecto 10: ATENCIÓN A GRUPOS VULNERABLES. Tm1 solo se ha apoyado financieramente al

rIogar de Vida 2, mientras que la investigaciónen pandillasestá apenas diseñada yno hay trabajo frente

a la prostitución

Por lo expuesto anteriormente se podría hacer W1a clasificación de proyectos según el grado de desarrollo e
. I ., mimp ementacrón, asi .:

a) Proyectosen pleno fimcionamicnto:

• Proyecto 1: Prevención de la accidentalidad.

• Proyecto 4: Observatorio (estadísticas para el control de la accidentalidad y en segunda instancia

parael controlde la criminalidad)..

• Proyecto7: Policíacomunitaria

• Proyecto8: Participación ciudadana

b) Proyectos a media marcha, en razóna ser restringidos en cuantoa totalde la población:

• Proyecto5: Casa'> de Justicia(CEMEJ)

• Proyecto 2: Cambiar la cultura permisiva frentea la violencia intrafamiliar(IX)r Casa Tres Manuelas

y algunas capacitaciones en redes violencia intrafamiliar). Redes contra la violencia intraíamiliar,

con instituciones que no terminan de participar y con promotoras que, por la extensión oc su área

geográficade trabajo, impactan limitadamente.

• Proyecto 4: Centro de Documentación. Existe, pero no cumple una función de información amplia

haciael público.

e) Proyectosdébileso inexistentes:

• Proyecto 6: Protección a víctimas y testigos. Incipiente.

,), R,'Ci,,,tnncnk ,e h<\ dado él paso hacia la constitución ele los Consejos zonales de seguridad, que hacía octubre d<.' 2005 se han
constituido en Tumbacu, en el Vallé de Los Chilles y un inicio en la adrninistraciún Eloy Alfaro, Ello marca un paso fuerte hacia la
dcscentr;¡liz¡¡ciún y la integración de acciones en el nivel de zonas,
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FlJ,C'SO .BIblioteca
• Proyecto 9: Desarrollo de conciencia ciudadana Incipiente. La ley está en trámite y no hay un

código de ética (mediosde comunicación).

• Proyecto 10: Atención a grupos vulnerables. Solo se ha dado un apoyo de US$40.000 al Hogar de

Vida 2. Las actividades las realizael Patronato.

En síntesis, los proyectosfuertesson el Observatorio, la PolicíaComunitariay la Participación Ciudadana

La información del Observatorio, como después se verá, está siendo usada ¡:Xlr un conjunto limitado de

instituciones. Dc un lado, por las autoridades de tránsito. De otro lado JXlr la Policía, para localizar sus acciones.

La información suministrada es completamente funcional a las tácticas situacionales, pues no determina las

GlUS¡L'i del delitoo la violencia

La perspectiva de Policía comunitaria propugna por un acercamiento a la comunidad, bajo condiciones

realmente precaria.'>. Como se sabe. el fuerte de la inversión se va hacia la tecnología. la infraestructura y la

logística. Sin embargo se ha dado un proceso de capacitación, que tienebajo impacto si se considera la rotación y

dificultades en los nivelescognoscitivo ysocio-afectivo de los miembros de la policía. rlay que recordar que los

policías comunitarios también capacitan. aunque sus recomendaciones se orientan a la auto-ayuda el contacto

con la policíay la comunicación con la autoridad. El liderazgo es en seguridad.

1A Participación Ciudadana se inscribe a dos dinámicas: los Comités de Seguridad y las Al,U11135

Comunitarias, En este sentido. la capacitación y ayuda como se mostrarámás adelante, seorientan a medidasde

auo-aseguramienro y colaboración comunitaria en la vigilanciay la detección de extraños, en una optimización

de la comunicación con la Policía. ("!VIi banio seguro y solidario")

Los proyectos a media marcha son las Casa', de Justicia, que proponen lUl acercamiento de la justicia al

ciudadano, pero por esa vía aumentar la eficiencia institucional, se concentran en el sistema de justicia. En este

sentido, el apoyo social es desestructurado, aunque propone el funcionamiento de redes contra la violencia

intrufamiliar con la participación de diversa'> instituciones. Pero como se verá estas redes son débiles y

desarticuladas, El caso de Tres Manuela'> es excepcional en razón de que con innovación tiene baja cobertura

(frenteal total de Quito).

Provisionalmente se puede decir que el modelo impulsado desde la Dirección de Seguridad, aunque

propugna por la participación ciudadana, se afinca en una visión centradaen la seguridad situacional ("v-xinos

alerta en solidaridad contrael delito"). Este enfoque se refuerzaalrededor de la PolicíaComunitaria, De otro lado,

la visión de las Ca",'1.'> de Justicia (CEMEJ) igualmente es punitiva (adelantar la demanda y la eficiencia de los

procesos)con débiles aJXlYOS a las víctima"> (alta demanda CDn baja respuesta), en un tratamientode la violencia

intrafamiliar prccminentemcnte reactivo.
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Se puede decir que el modelo propuesto (y funcionando) obedece a un intervencionismo estatal situacional

que busca una participación comunitaria de control y vigilancia'", que más que incluir tiende a fomentar la

división entre"buenos" y "malos",o sea entrevíctimasy victimarios, o entre"gentede bien" y delincuentes".

Pero el asunto no puede quedaren el nivel descriptivo. Es necesario ir más allá y buscar explicaciones él la

tendencia que Quitoestáconstruyendo en tomo a la seguridad ciudadana En estesentidoes necesario retomarlas

tres ideas básicas que orientan el análisis de las políticas para el Distrito Metropolitano. AsÍ, es necesario

responder a tres pregunta'):

1)¿El Municipio se ve enfrentado a la fragmentación en su política de seguridad ciudadana? Esenivel de

fragmentación, de existir, explicaría las limitaciones del discurso, en donde existen actores privi legiados,

como es el casode la Policíay la decisión del Alcalde.

2) ¿,Cuál es el discursoque se da entre la ciudadanía? ¿es autoritario? ¿,se basaen el miedo?De no existir

tendencias discursivas antiautoritarias, la prevalencia de este discurso hace que propuestas alternativas

esténen condiciones de inferioridad paraconstruir un discurso de tolerancia y democracia.

JI ¿:Hay suficiente información para la toma de decisiones? En el caso de que exista precariedad de la

información, se podrá señalarque la toma de decisiones se desplaza a intereses centrados en acuerdos y

modelosque noconsultan larealidad de la ciudad.

Se puedepasarpor tantoa responder a estas trespreguntas.

"4 F.! Anexo :t '\ hace una comparación cn:rc la poiiticu de Quito y la que Bratton sugirió para Guayaquil. Se muestra la alta afinidad
de la politica que la capital ecuatoriana impulsa con el enfoque de "tolerancia cero" sugerido por el asesor norteamericano
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Capítulo 5: Primer problema. La fragmentación y debilidad del
Estado (NACIONAL)

5.1 Elementos generales

El Municipio de Quito, y en especifico la Dirección de Seguridad Ciudadana, tendrán que vérselas con un

Estado Nacional débil y fragmentado, el cual no tiene W1a políticade seguridad ciudadana. Esta fragmentación se

debe en palie a que Jos entes nacionales no se comunican entre sí, lo que se expresa en una hegemonía discursiva

del Sistema de Justicia(Policía, Fiscalía y Jueces, Cárceles).Es así que la Direcciónde Seguridad, al pretenderun

sistema municipal integrado (véase Gráfico 5.1), con concurso de los entes nacionales, no podrá generar tal

unificación. Pero en el nivel municipal la situación es similar, De hecho la Dirección de Seguridad ha estado

aisladadel resto de entes municipales (o sus nexos son muy débiles), mientras que hacia adentro, los programa"!

de la Dirección han trabajado desarticuladamente (sin focalización) y de manera situacionaJ. Oc esta manera, y

por estas circunstancias, la desarticulación favorece el discurso punitivo, ya que el enfoque ha sido

preeminentemente vigilantista, sin que existan actores que se opongan a esa política, que se concentra en la

Policíay en el Alcalde. Esta es la tesisque se quiere defender en el presenteYsiguientecapítulos.

Este capítuloanaliza la relación del Municipio(desde la Direcciónde Seguridady CORPOR.'l[OlJRIDAD)

con los entes nacionales, que constituyen WI CO~jW1to con imposibilidades para focalizar y coordinar acciones.

Filo hará que el discursosituacional y de vigilanciasea preeminente.
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