FACULTAD LATINOAMERICANA DE CIENCIAS SOCIALES
FLACSO
(Sede Ecuador)

MAESTRIA EN
CIENCIAS SOCIALES
CON MENCION EN CIENCIA POLITICA

DELINCUENCIA CALLEJERA Y POLITICAS DE SEGURIDAD
CIUDADANA EN QUITO (2001-2005)

JUAN CARLOS PACHECO GIRALDO
MARZO DE 2006



TABLA DE CONTENIDO

AEIAAECINICTIIOS. -ttt ettt e et e e ettt e e e e e e e e etee et etee e e eate s e s aes s e sbasseaeeeeeaes s aeee e ntnn e e e anaeee e 7
INTEOTUCCION Lottt ettt ettt e e et e e et e e e bt e e enns e e e ans e e s e e emts e e emseeeeanee e beanes 8
1. posicion de la delincuencia callejera frente al fendmMeno VIOIENO .....eueeeereviiieiericen e 12
|La ubicacion del robo “predatorio” en la victinmzacion y en la relacion vichma-vicimario ..............ceeeeeee 18
LaRIpOEsis A ACTRNACT ...eeoei et 22
Capitulo " Un contex1o ProbICMATCO .....oooueuiiiiiiiiiiie ittt st es e eae e 25
1.1 Violencia, Transgresion § VICHIMIZACION .........ocoeeiiriiiiiearteietieesseeeiteaetesteeeeieeeseie e e aeeeseeeeneenacnan 25
11T LLOS NOMICIAION 1ttt ettt e e et e et re e e et bae e e e e eaeitb b ce e e e e 25
1.1 2 RODOS Y ATESIONES. ... vvenvvivieeeesiiirteeeeateearesasssasssesessnsaeeesesssarasseessssnssnsessassssnssseesessnseeeeaneseres 30
1.2 Quito: Un entomo propicio para Ja violencia v 1a delincuencia..........o.ooooviove oo 35
Capitulo 2: Explicaciones sobre Jas personas que delinguen.........ocooociiiieiiiii e a2 0 O
2.1 La discusion actual sobre la criminalidad y la violencia........o..o.cooeeieeiiiiiiiiceeeiee e 38
2.1.2 Discusion Teorca: l0mar U CAMINO ......coeioevrereiereeiereeiteeeesnneesenseeasessaeeaassaeseeaseeesnnreseeaenns 9

2 121 Elementos 2ENETAIES «...vvevii i et et eerieeite et et ee st st e sbr e s sabesne b e st e e e e 3
2 1.2.2 Elenfoque epidentiolOZICO . o.viiiiie ettt e 40
2.1.3 Personas que delinquen €11 @] COnO St .....ocviiiiiiiiiii et e e 45
2 E1 curso de vida (course of life): una perspectiva dinamica del Crimen .........oooeevviiiiiiiieeenie e 47
2.2.2.1 Sintesis del estado del arte para las teorfas del “curso de vida™ ......occveiieiiieiieiee 48
2222 Teorfade LLoeber y LeBlanc........cooooviiiiiieii e e 30
7.2.2.. A%d—Gradedleowﬂ
Capllu]o 3: La delmcucnma CallE]era €N QUILO ...eee ittt e 55
PreamiblO ..ot aen ettt a e 55
3.1 Flcurso de vida™ en las historias de personas que han delinquido ... 87
311 I ANCIA (0-TO A0S ). ... ottt ettt 38
3.1.2 Pubertad y adolescencia (10-18 AfIOS) .....eeeouuiiiiiieieiie ettt e o4
3.1.3 Transicion a la adultez joven (18 ¥ MAS ATIOS) ....veeiiieieeiii it e et 72
3oL DIESISUT ettt et et et ettt e eat et s et et e ettt eeae et e e enres 79
3.2 Unejemplo: el caso de Carlos, jpuede el amor redimir? .........coooooeeiiiiiriiiiiicce e 82
3.2.1 Los antecedentes familIares ..........ooiiiii i 83
3.2.2 Un viraje deciSivo: droga ¥ TODO. .. ...uviii it 83
3.2.3 A0S de IOQa Y CIIMEI c..eii ittt ettt e e e e e e e e e et e e s eseeenes e saneeeee 83
324 CACe] ¥ IMAS CATCET ...ttt ettt et e et eas e sttt 88
3.2.5 Esperanza hoy: ;puede el amor redimir? .........c..ooiviiiiiiie e 88
320 MOTALCJA .ottt et 89
3.2.7. Algunos puintos de ANALISIS ...eo.vieioieiiiiiii ettt 90
3.2.7.1 Explicacion y la historia de vidade Carlos ............oo.oooiioii e, 90
3272 Reexiones GENCIAIES .....c..eiiiiiiiit i ee ettt et e 90
S CONCIUSIONES. ...ttt ettt e et 91
C,apmllo 4. La construccion de la agenda de Seguridad Ciudadana (2001-junio de 2005) ..o 98
AT ASPECIOS GENETAIES. ...ttt e 98
4.2 Lasubida de Paco Moncayo alaalcaldia. ...............o.oooooiiois oo, 99
2T ANIECRARTIES ...ttt et 99
422 FEECOMIEINIZO .ttt e et 100
4.3 Camrbip de rumbo: fa dircecion de Mirtam GAICES ...vovveiiniiieriiiiececiceteer et 102



4.4.1 Un éntasis que no cuaja: la vision de salud ....oovvecviiieeiinie et 108

442 FIPacto porda SegUridad ..........viiiiiiiiiii e e e e e e e ae e 109
442.1 Laimfluencia de BOZOW. . .....oi i et 109
4.4.2.2 El diagndstico en el documento “Pacto por la seguridad™............occoooiviiiiiiiiiniic 112

4.3 Lapresion CIUGAAANG «......cooiviiiiii ittt ce e ettt e et e e e eaae et aa e e eesaeaenaneas 114
4.6 La consolidacion de la agenda: vigllantisSmo y CONLIO] ......c...oeviviiiiiiiiiiiieiii e 116
Capitulo &: Primer problema. La fragmentacion v debilidad del Estado (NACIONAL) ..o 123
ST EIEMCIOS CCINCTAES ..t ettt e ettt et ee e 123
S22 L0S VACIOS ICGAIES ..ottt e et 126
5.3 La Presidencia de 1a REPUDIICA . .......viiieiiiiiie et 127
5.4 El Ministerio de Gobierno ¥ POLICIA ......ouviii oo 127
5.5 Municipio y Policia NACIONAL .......cciiiiiiicii e 129

551 Lacrsisde Ta PONCIA ..o e 129

5.5.2 Las relaciones de la Policia con el Municipio de QUit0........ccccoeeeiiiiiiiiiiiiicie e 129
5.52.1 CORPOSEGURIDAD y 12 POLCIA ..ceouvvi ittt 130
5.5.2.2 El trabajo con la comunidad y la policia COMUNIATIA. .........cooeeeieiiiieiiieiin e 134

5.6 Tl Municipio de Quito y el Sistema JUdICIal ..........ooiiiiiiiiii e 138

5.6.1 Introduccion: la crisis............. ettt te e ettbeeeteteanteteeae e btaee et annraaea et erteeaeenen e nbe e e nnnee e 138

5.6.2 Las relaciones entre el Ministeno Publico y el Municipio de QUito ............coocceivvireniiiiciicinnn, 140
5.0.2.1 El problema de la eficiencia y los CEMED ... 141
5.62.2 El programa de proteCCion @ teSHEOS .. ...vvevivivieeiieiieeiteeeetiieeesseeeeeeaeeseanaeeaeeasseeeeeasanaee e 141

5.7 El Consejo Nacional de Rehabilitacién Social y la Direccion Nacional de Rehabilitacion.................... 143

5.8 La Direccion Nacional de Género y la Direccion Metropolitana de Seguridad Ciudadana................... 144

5.9 CONTIISIONES. ...ttt ettt et et e et e e e ek e et e e et et ee e e et e e e eiaeesanees 146

Capitulo 6: Primer problema. La fragmentacion y debilidad del Estado (LOCAL) ... 148

0.1 EEICINEIHOS ENETALES ....vvie ittt e ettt ee e ettt e e e ettt e e e e easaeaeeeasaaneee e e s sasstbeeeessssbaseeeeenneneeanabenees 148
0.2 La Direccion de Seguridad, el Consejo Metropolitano de Seguridad y la Comision de Seguridad del

L0 1C ) 1 BT U S TSR ST RO U TPUROTRPRROPN 148

0.2.1 El Consejo Metropolitano de Seguridad Ciudadana. ...........ccooeeeeiiioiiie i 148

6.2.2 La Comision de Seguridad del CONCeJO .....oovviiiiiiiiiiiicie e e 150

6.3 EEl ere soctal y la Direccion de Seguridad........ooovviiiiriiiie e 150

6.3.1 LaDirecclon de Salud ....o.eoioiiiiii e 151

0.3.2 TaDireccidn de BAUCACTON ......c.ciiiiiiiiiiit e e e 151

0.3.3 EIPatronato SAn JOSE........coiiiii ettt e 152

6.4 La gestion de la Direccion de Seguridad ... 156

641 Latlnidad PA-VIF-G-MIL. ..ot 156
6.4.1.1 Redes de Prevencidn y Atencion de Violencia Intrafamiliar................o.ooeeiiioeeieen 158
6.4.1.2 Los Centros Metropolitanos de Equidad y Justicia (CEMET™S)..........cooiviiiviiiiiieeee 159

6.4.2 La Unidad de Convivencia Cludadana............c.oocoviiiiioeioe oot 162

6.4.3 1.2 Policia MEtTOPOTANA . ......oveevii et 167

0.5 A modo de conclusiones: ¢l reforzamiento del modelo situacional .............cc.covieveeeiciirciiiie e 168
Capitulo 7: Segundo problema. Miedo al crimen y control SItUACIONAl ...........coooveoveoeereeeee e 172
INTOAUCCION ..o, 172
7.1 ASPCCIOS ZENCTAIES. ...ttt ettt 173
7.2 Lapercepeion de inseguridad y el miedo al Crimen ..........o.oooiioeieee e 173
7.3 LT modelo tradicional: Miedo al crimen/percepcion del Hesgo .........o.oovoveveieiceiiceeceeeeeeeeeee e 175

7.53.1 Las 1eorias tadiCloNales ..........cc.iiriiiiiii e, 76

7.5.1.1 Laperspectiva SOCIOdemOEIafICa. ..........ooveiiie oo 176



7.3.1.2 EIMOdelo 8COIOZICO .....oiiiii ittt ittt e 176

7.3.1.3 El modelo de las “actividades de ruting..........ccooveieiiiiioiiiicccinec e ee e 177

7.3.1.4 El modelo de inte@racion VeCINal .............ooviieeriiieeiiiiiiitecen et et 177

732 Elmodelo @ eXPIOTar c.....cooviiiiiiiie e s 178
7321 LaS RIPOESIS ..ttt ettt st e eae e 178

7.3.2.2 El miedo al cnnmen y las personas individualmente consideradas ............ccoocceeeiviiiciceeneen. 180
7.3.2.2.1 Percepeion de mseguridad y VICHMIZACION .....eeeuviivireiie e 180

7.3.2.2.2 Sexo, edad y nivel €dUCAUIVO .........coiviiiiiiiiiii e 181

7.3.2.2.3 EMPIEO € MZIESOS ....cuvetiiiiiieeirieiie et iteeeieeveeeneeseeeaeseeee et abe e s seeeenes caeseaeeseneane s 183

7.3.2.3 El miedo al crimen y los jefes de Bogar. ..........uviiiieiiiiiie e 184
7.53.2.3.1 La percepcidon de inseguridad y Ja VICHMIZACION .......uvvvieeeriiiniiiieene e iiireeece e 184

7.3.2.3.2 ASpectos SOCIOdEMOZIATICOS ........ooviiriiiiiicii ettt 185

7.3.2.3.3 EMPICO € INEIES0S. ..eevvieeetieeeririetiieeieeetieeetae ettt e et e e eaeessaeesreenbeeae st eneeanreeaneenneens 186

7.3.2.3.4 Solidaridad barmial..........cocoiiiiiiiiiec e 187

7.3.2.3.5 Sistemas de seguridad para el NOZAr .........couviiiriiieeiiieeee et e 187

7.4 Modelo socio-politico: Instigadores del miedo............ooviiiriiiiiiiiieiie e 189
7.4.]1 La demanda ciudadana por mayor COntrol..........ooooiviiiiiiiiiie e 194

7.4.2 La construccion del miedo a partir de los medios de comunicacion...........c.oevvveeerierieeaceeneeenn 198
742, LOSPETIOAICOS. ... vt vttt et te et eteeeere st e eteeete et eese eseeasaneebeessbaessenstsasbes e eeieeneas 199

TA2 1.1 LLOSLEITIAS ©.vveviiveeeeieeei ettt e et e e e e e e e e e et te e e eaeaeaseaeaeeaeessas s nnen s abbeseeeeeeeeeianes 199

7.4.2.1.2 Un gjemplo: el manual de seguridad impulsado por La Hora.........cooooiin 203

T A2 LALCIBVISION «.eiiviiiiiiie ittt ettt e e e et s e e e e ste e e e s asbese e esee e s eereiibeeenanaas 205
74221 ASPECLOS ZENETAIES. ... .vvveiiiriiiitiieeeite e eeeieeeennceeeraeeeenniaeeesnnseeesssnseessnssneeaineeeneneessns 20D

7.4.2.2.2 Los “Noticieros de la Comunidad™ en QUito y SUMENSAIC. .....veveverevercrenreciirneiricnnas 207

7.5 CONCIUSIONES. ... et et ettt ettt et e e et e st e s e esee e e taaa e s aatneeeessaaeeeesneeeaaneetenemneeennes 214
Capitulo 8: Tercer problema. Desconocimiento de larealidad............c.ocviiieeiiiiiiciiie e 217
IIOAUCCION ...ttt ettt e e et e ettt e st e e e sassbeeassssaeeessmsaeennb et e s eanneeeaneeens 217
8.1 Precariedad en la produccion de conocimiento ...............oooveviiiiiieie e 217
8.1.1 Las encuestas de VICHMUZACION .......cceievriiiiiriieeeieiie ettt cetee s eetieeeeeeaieeeeaiee e seseeeeeseneenennneannas 217

8.1.2 [nsayistica, generalismo y ausencia de estudios para QUITO ...........cocveeevveeiiiieeeieeiicneee e, 219

8.2 La debihidad de} Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana............ccoceeeiioeociiniiincnn, 227
8.2.1 ASPECLOS CONCIAIES ......ieutitiieiie e ettt ettt eeee e e e e et e e e et e e e eane e e e easaennaneaennaees 227
8.2.2 El tipo de informacién producida o procesada..........o.ve oot 228

8.2.3 Gestion de 1a MfOMACION .....ouiiieiiiiiieis et e 232

8.2.4 1L0S CAMDIOS TECIEITES. ..c..vvtie it eee ettt e e e e s e e eeeeat e e e etea e e e sas e e eencns 237

8.2.5 Los efectos del ODSEIVAONO. ......eooiiiiiitit ettt 238

8.3 CONCIUSIONES. ...ttt et e e e e e e e ettt e e e e e enaeaeee e e e ereatae e e 240
8.3.1 Sobre las condiciones de 1a IfOrmacion.............cooieiouieciiiiiiii e 240
8.3.2.S0bre €] OBSEIVALOIIO ...evveceie ittt ettt ettt e e e ee et e e et e e e eeeesnnsaaee 241

8.3.2 Las consecuencias para 1a ZESHON. .........ooviiiiiieiirece e e 250
Conclusiones Y RECOMENAACIONES .......ccoiviiiiriiiiice ettt ae e 252
Introduccion: 10 POICO €5 ESENCIAL .....everiiiiiiiieie e 252

AL CONCIUSIONES GENETAIES ... ... iiieeiiiietiiticec ettt st et s e st e e e s s et sesesseaeesareeeesenserecaenn 255

B. ReCOMENAACIONES. ... e e 267
BIDHOGIAMI ..ot ettt e ettt 282
ANEXO CAPITULO 2B oo 292
ANEXO CAPITULO 3A 1o 295



ANEXC CAPITULO 3B
ANEXO CAPITULO 4A

6



Capitulo 4: La construccion de la agenda de Seguridad
Ciudadana (2001-junio de 2005)

4.1 Aspectos generales

I'n este capitulo se mostrard la evolucion de la agenda de la politica publica de seguridad ciudadana,
resaltando las principales administraciones, y en especifico la consolidacion realizada con Lorena Vinueza. Aqui
también se mostrara como el modelo construido es un modelo concentrado e la vigilancia y ef control. lo que
cataloga la politica de Quito en un esquema que sin ser tan autoritario como el de Nueva York (por cjemplo),
dista sustancialmente de ser inclustvo. Y aqui hay que resaltar el fuerte papel que tuvieron las asesorias
mternacionales. que llevaron al Municipio a una ruta que es eminentemente situacional.

La Direccion Metropolitana de Seguridad y Convivencia fue creada en 1979 como Direceion de Seguridad.
orientada a problemas de riesgos naturales. En 2000 fue transformada, al afiadirsele funciones en seguridad v
convivencia. Tradicionalmente hizo parte de la Direccion de Gestion del Desarrollo hasta el 2004, cuando
cambia la estructura organizativa del Municipio™ .

Esta Direccion actualmente hace parte de la Secretaria de Desarrollo y Equidad Social que agrupa ademas a
Ja Dircecion de Salud, a la Direccion de Educacion y al Patronato San José.

n laactualidad el organigrama de la Direccidn de Seguridad es el siguiente (Grafico 4.1):

" Fn el presente trahajo se excluird del analisis la Unidad de Gestion de Riesgos.
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Griafico 4.1
Organigrama de la Direccion de Seguridad Metropolitana
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4.2 La subida de Paco Moncayo a la alcaldia

4.2.1 Antecedentes
En la historia de la Direccidn de Seguridad Ciudadana hay temas que se han ido imponiendo en la agenda y

que por lo tanto han generado ejes privilegiados de gestién.

Asi, en 1996 durante su campafa de reeleccion a la alcaldia, Jamil Mahuad planteaba que el tema de
seguridad era prioritario y se comprometio a trabajar en el tema, por lo que al ser electo pidié asesoria a la
Alcaldia de Cali®* (Rodriguez, 2004: 110).

En la administracién de Roque Sevilla se plantearon medidas como las siguientes (Rodriguez, 2004:38-
39): limitacién al consumo de licor, limitacién al servicio de bares y similares hasta las 2:00 a.m., conformacion
del Consejo de Seguridad™, plan Piloto de seguridad (mejoramiento del espacio publico y base de datos sobre
violencia), conversaciones para el despeje del Centro Historico, posible modificacion del la Direccion de

Seguridad (prevencién de la delincuencia) y creacion de las “Unidades de Seguridad Ciudadana” en cada una de

* Cali habia desarrollado una experiencia con el programa DESEPAZ, impulsada por ¢l alcalde Rodrigo Guerrero y cuyo enfoque
era preeminentemente epidemiolégico.

*% Conformado por representantes del Municipio, la Comandancia de Policia, la Corte Superior de Justicia, la Conferencia
Episcopal, la Direccion Provincial de Salud, delegados de Derechos Humanos, de medios de comunicacion y de organizaciones
femeninas relacionadas con el tema de violencia intrafamiliar
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las administraciones zonales para coordinar actividades con la comumdad en contra de la delincuencia. Segimn
Redrigues (2004: 39). el Municipio empezaba a gestionar un préstamo del BID (que finalmente no se obtendria)
y paralclamente recibia asesorfa de Cali en los temas de seguridad.

J5n una administracion que estaba al final de su periodo se nota que las acciones cran tipicamente
situacionales, con fuerte ¢nfasts en la accion policiaca. Aun mas, ¢l diagndstico cra banal, pucs se referia a la fala

de empleo y la salida rapida se orientaba a plantear mas vigilancia.

4.2.2 El comienzo

[n su campafia para la Alcaldia el General (1) Paco Moncayo promovié el tema de la seguridad como
ano de Jos fundamentales™. con énfasis en la comunicacion, la participacion ciudadana (*‘Brigadas Bamales™) y
accion de Ja Fuciza Publica. En efecto el Plan Siglo XXI planteaba generar una cultura de seguridad ciudadana
{medios de comunicacion). manejo de las zonas de tolerancia v centros penitenciarios.

Cuando subio a la Alcaldfa fortalecid 1a Direccion de Seguridad Ciudadana, que ya venia de la anterior
adninistracion. En un principio la direccion les fue encargada consecutivamente a generales en servicio pasivo

de la Policia Nacional, lo que significaba simplemente la extension de una vision policiaca en las acciones de la

A7

Alcaldia™

Se planteo un trabajo coordinado con la Policia Nacional, y es asi que ¢l alcalde se reunio con ¢l Director
General de Operaciones con el General José Vicente Villacis y con el General Jorge Molina, Comandante
General del [géreito. Entre una de las cosas que se decidieron fue el nombramiento de un coordinador para que
sirviera de enlace entre la alcaldia y la Policia Nacional. Ademas se formuld desde la misma policia un Plan de
Operaciones.

58

I:n palabras del Coronel (r) Luis Venegas™, en ese momento se dieron roces porque ““¢f Municipio

queria que la Policia se subordine al Municipio™. pues se querian hacer los planes desde ¢l Municipio y alli

" Segiin e} Diario Hoy. ¢} candidato Paco Moncayo planteaba para la scguridad ciudadana un plan: “Su plan sc asienta cn educacion
wtraves de fos medios de comunicacion que generen una “cultura de seguridad ciudadana, ambiental. turistica. alimenticia v de
higiene”. Adernds habrd una scetorizacidn para ubicacion de dreas de folerancia v de centros penitenciarios.” Y continuaba este
periédivo: B candidaio Paco Moncayo busca implementar modalidades de proteccion tanto en los barrios como en los colegios.
medianie una agresiva campana de comunicacion. El objetivo primordial ¢s que el principio de seguridad nazea en las instituciones
cducativas y llegue hasta los hogares. Su plan también busca ampliar varios servicios de seguridad en la comunidad, sin descuidar la
posibilidad de atencién inmediata. £ste trabajo estard coordinado y contard con ¢! asesoramiento de la fuerza piblica. Moncayo
prestard atencion a los casos en que se irrespeten los derechos humanos, Por Gltimo, incentivara a los cindadanos para que participen
en o programas  Jde prevencidn  del  delito. mediante  la conformacion  de  brigadas  barriales En: Diario Hoy.

g oy nn eo anredind ol

V'S¢ nombro al General de Ta Policia {r) Mario Acosta como Director de la Direccion. quien no estuvo muche tempo v luego estuvo
el General Holguer Santana, también por poco tiempo. De todas maneras En la época de los generales. ademas de la Policia
Nacional. se integraron Bomberos. Defensa Civil y Cruz Roja. que de acuerdo a la Ley son aquellos que conforman la defensa civil.
A los anteriores se integrd 1a Policia Metropolitana, que va dirigia Joroe Costa.

" Entrevista personal. B aquetlos momentos el coronel Venegas cra comandante de la Unidad para ¢l Centro Historico de la Policia
Nacional.
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incorporar a la Policia™. Ello obligd a conversaciones que llevaron a que la Policia disefiara planes para cl
Distrito Metropolitano.

Por ejemplo. el 29 de noviembre de 2001 el alcalde afirmaba en una entrevista al Diario 1.a Hora: (subrayado
estro):

~ Periodistar Deiedos mados, ¢qud bace la municipalidad?

= Aledde: La mmicipalidad hace o que por lev le corresponde. En primer liugar emos hecho 1 plas de apove a fa Policia,

porque si- o Policia no acaia nosotros o vamos o poder bucer niada. (Comio e hemos apovade? Lo lemoy construido
cuentoles, e hemos enregacs 130 motos, combustible v logistica,_pero_ sobre la Policia nosotras no tengimos 0 mando, i

Desde la perspectiva de la Policia Nacional se comenzo a patrullar el Centro Histdrico reteniendo a los
muchachos que no estaban en la escuela y llamando a los padres. El Municipio facilitaba psicologos, que
conversaban con los muchachos y sus padres.

I} General (1) Santana. jefe de la Direccion de Seguridad y Convivencia Ciudadana, se concentraba en
operativos de control, como eran las requisas por armas (en asocio con la Policia y el Fjército) y el control de
establecimientos por la venta de bebidas aleohdlicas, a lo que se agregaba un apoyo al funcionamiento de las
Bnigadas Barriales impulsadas por la Policia Nacional®®. En esa época va se discutia sobre una tasa de seguridad
para Quito.

Hacia agosto de 2001 se presentaria el plan de seguridad “que fie aprobadeo por el Concejo Mewropolitano
como una medida urgente de frenar los actos de violencia urbana. Por la ordenanza A069 se controlaban los
horarios de atencion en establecimientos nocturnos, prohibia lu venia de licor a menores de edad y después de
media noche v establecia mecanismos para realizar operativos comjunios con la Policia vy el Fjército.”
(Rodriguez, 2004: 141)°".

I"uc en el scgundo semestre de 2001 cuando ¢l Alealde recibié las mayores criticas a su politica de seguridad.

,

Segin lo resefa Rodriguez (2004) en octubre se dio el asesinato de la profesora alemana Christa Burkhardt y 1a
consiguiente protesta de la Embajada; se publicd en ese mismo mes una encuesta de percepeion en el Diario Hoy
que sefialaba que el 48% de los quitefios se sentian con miedo e inseguridad: en noviembre surgié la

convocatona por parte de Guillermo Molina Usbeck de confonmar un movimiento en defensa de la vida v la

“Hay que recordar que desde Ta perspectiva de este organismo su misién constitucional es la de preservar et orden puhlico, mision
Gue fe atafic exclusivamente Esta atribucion constitucional tenia preeminencia en ese momento. En la actualidad ha sido morigerada
por una reforma en el aio 2004 a la Ley (ahora Organica) de Régimen Municipal (Art. 15, numeral 19), en donde se posibilita la
2i§)<)§‘(%inztci('n_1 dAc accig\ncs cntre la Policia y los municipios para la proteceion, seguridad y convivencia cindadana.

© Véase: Diario EI Comercio, octubre 20 y noviembre 9 de 2001, Se hablaba ya de 172 brigadas barriales constituidas (Diario ]
Comercio. 20 de noviembre de 2001).

' Esta medida fue implementada a mediados de los ahos noventa en Bogotd y su idea. impulsada por ¢l Alcalde Mockus, resalta lo
“ranahorio”, que es una expresion colombiana que seiala la inocencia e ingenuidad.
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seguridad ciudadana, convocatoria que fue divulgada por television; y finalmente se evidenciaron posiciones
opuestas por parte de la Democracia Popular en el seno del Concejo.

4.3 Carnbio de rumbo: la direccion de Miriam Garcés

Con la entrada de la lider de mujeres Miriam Gareés a Ja Direccion Metropolitana de Seguridad. en encro de
2002, el enfoque cambia®. Se impulsa el programa de Alarmas Comunitarias y se desarrolla ¢l modelo de
Policia Comunitaria (antes retenes) promovido por el General Calahorrano desde la Policia, al modo de los
Comandos de Accion Inmediata de Bogota. Se intensifica ¢l control de expendio de licores y centros de
diversion® . Sin embargo, se privilegiaria un enfoque de cardcter tecnoldgico, como se verd a continuacion.

Miriam Gareés llega a la Direccion en el momento en que el problema de 1a seguridad parecia agudizarse. y
permaneceria en ¢l cargo nueve meses, para posterionmente, por invitacion del partido Izquierda Democratica
entrar a la contienda electoral v ser electa Diputada por este partido.

A raiz. de contactos previos del Alcalde con las autoridades de Medellin, recién posesionada Miriam Garcés
vigjd a esta ciudad colombiana. El programa de seguridad de Medellin se basaba en la tecnologia y Ja capital del
[euador entonces se asesord de Jos “expertos” de Medellin, que difundieron la experiencia (incluyendo a otros
alcaldes como ¢l de Cuenca)™. Estos expertos entregaron un Plan Estratégico de Seguiidad que contermplaba tres
aspectos: la imegralidad de las instituciones que tienen a cargo el control y las emergencias. la modemizacion
teenoldgica y la participacion ciudadana®.

Jn elemento fundamental para el sistema fue corregir la ineficiencia en las comunicaciones eritre la Policia y
la comunidad. en conereto la linca 101, pues los reclamos ciudadanos se concentraban en que la respuesta
policiaca ante Jos llamados era bastante lenta. En la discusion se resaltaba la existencia de la “toma de justicia por
mano propia” en razon ala ineficiencia y ausencia de la Policia. Este niimero integraria a la central de emergencia
91 (y los mimeros 102 y 131). a la Policia, al Ejéreito, a la Cruz Roja y a la Defensa Civil. Se planted la
construccion de la central de atencion, con una ampliacidn del sistema de recepeion de llamadas, central que en la

actualidad se ubica en la sede de la Policia ubicada en la Avenida Mariana de Jesus.

“Z Jig posibic que el cambio en la Direceion se diera a raiz de las criticas que acusaban a Santana de ser represor (Diario Hoy, 29 de
Octubre de 2001, Cita en Rodriguez, 20042 116).

“U 1 palabras del Coronel (1) Venegas. hasta la Directora en un principio salia a los operativos de control de los establecimicntos.

® Seglin Rodriguer (2005 130) Quito habia tenido contactos previos con la eiudad de Medellin, va que ¢} alealde Moncavo se habia
reunido con Luis Pérer (Alcalde de Medelliny a finales de 2001 v Ie habia solicitado asesoria. Alli fue cuando conocid la experiencia
del numero Gnico de emergencias 1237, el plan de alarmas comunitarias, cl sistema de video vigilancia v el sistema de
comuneaciones. A mediados de enero llegd a Quito el experto de Medellin, quicn cra [saac Gaviria Zapata (Director de Metro
Seguridad de la capital antioquefa). junte con ¢l Coronel Leonardo Gallego (comandante de Ta Policfa Metropolitana de Medellin v
del Valle de Aburrd v una de las estiellas de la lucha contra la delincuencia organizada en Colombia) v Jorge Gallepos. Las
reuniopes en Quito se realizaron con el Alcalde, el Concejo Municipal y con el Ministro de Gobierno. en donde se entiatizo, entre
otras cosus, la necesidad de la coordinacion interinstitucional para el control antidelictivo y la atencion de emergencias. Para esa
semana Hegaria a Guayaquil cl asesor William Bratton, diseiador y ejecutor de la politica de ™olerancia cero™ para Nueva York en
la administracion de Julius Guiliani. (Diario EI Comercio, 21 de encro de 2002). Para sus recomendaciones ver Anexo 4A y la
comparacion con Quito.

" En: Diario Hoy. 28 de encro, citado por Rodriguez, 2004: 130-131.
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También se propuso el establecimiento del sistema de video-vigilancia (denominado posteriormente *“Ojos
de Aguila™), con la finalidad de establecer un programa de vigilancia piblica, cuya central de monitoreo
acualmente se encuentra también ubicada en la sede de la Central Metropolitana de Atencion Ciudadana. s
decir el mimero 101.

[inalmente cl asesor Gaviria planted una mayor participacion ciudadana, la cual debia ser impulsada por un
cambio cultural: seminarios con expertos, organizacion barrial, participacion de organizaciones educativas, redes
de apoyo ciudadano (idem).

Mirtam Gareés también viajd a Bogota y conocid la experiencia en seguridad de esta ciudad, en especial en
los eventos deportivos y en la integracion y rehabilitacion de menores infractores que apoyaban la seguridad en el
transito (Programa “Mision Bogota™).

Sepun Gareés, en ese momento la Policia manejaba los datos como reservados y solo se disponia de los
datos provenientes de la Policia Judicial, lo que no daba la dimension de Ja inseguridad. Hubo una discusion
interna sobre la necesidad de contar con estadisticas confiables y cuya referencia era Bogotd. Esta drca se habia

66 I : -
7 por US$6 millones. la cual finaimente

incluido en ¢l provecto (fallido fimalmente) que se habia pasado al BID
se pudo impulsar por la alianza entre las Camaras. el Municipio y la Policia. De la necesidad de una base de datos
se pasaria a lo que posteriormente seria el Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana, el cual deberia
ser independiente (“para que la Policia no interpretara que la informacion no era neutral”, en palabras de
Miriam Gareés), por lo que se hizo un convenio con la FLACSO, (que era una de las pocas instituciones que
habia trabajado ¢l tema con Fernando Carrion), para montarlo.

Desde lo comunitario se impulsaron los Comités de Seguridad®’. que previamente tenfan Ja figura de
Brigaclas Barriales (con un enfoque policial, ya que eran impulsadas por la misma Policia Nacional). Asi. con la
comunidad sc hacia un diagnostico (de inseguridad y de solidaridad), con la mira de combatir el individualismo y
promover los niveles de organizacion y de veedurfa ciudadana. Se pudo constatar que la gente no sc conocia
entre si, que aunque desconfiaba en la Policia creia que esta institucion era la que debia solucionar los problemas.
que habia una expansion de las empresas de seguridad, pero que muchos barrios no podian asumir tales cosios.
Por tanto se comenzaron a impulsar las alarmas comunitarias (previa la organizacion del barrio o la calle) a costos

diferenciados segin las distintas posibilidades de la comunidad.

B proyecty se divigiria a: (a) constituir el Observatorio, (b) capacitar a la Unidad Especial de la Policra Nacional con pertil en
roticia comunitaria (¢) realizacidon de programas de prevencian y control de violencia civil e intrafamiliar v (@) ¢l funcionamiento Je
centros de mediacion de conflictos. IEn: Gareéds (2002: 6). Este enfoque venia desde Ja anterior administracion v habia mucha
expectetiva al respecto. Bl Gral Santana lo habfa ratificado v hasta habia declarado que ya se tenia tal préstamo (que se enfregarfa en
l'{y:hrcro de 2002), fo que era apresurado (véase Diario El Comercio, Noviembre 9 v 20 de 2001).

“"1lay que recordar también que ¢/ modelo en Bogota era el de los “Frentes Locales de Seguridad™. de fos cuales Quito iba también
a emular,
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Jrente a la policia se tenia que construir una relacion. Al respecto dice Gareés: “entrar a la Policia fue un

poco dificil”. Yin primer lugar por ser una mujer la Directora de Seguridad en el Municipio. y en segundo porque
fa Policia tenia el monopolio del “conocimiento™ sobre la seguridad. A ello se sumaban los celos mstitucionales.
U] trabajo fue delicado. y el mensaje basico era que el Municipio no queria quitarle la funcion a la Policia, aungue
si queria abrir niveles de didlogo y coordinacion interinstitucionales.
Comandante General de la Policia Nacional Jorge Molina Nunez y el Alcalde de Quiito. para hacer coordinacion
interinstitucional (enero 29 de 2002), y promover el sistema de seguridad metropolitano. lo cual facilitd la
relacion entre ¢l Municipio y la Policia®. Por el Convenio se creaba el “Sistermna Integrado de Seguridad en el
Distrito Metropolitano de Quito™, que serfa la guia hacia el futuro en la gestion de seguridad a nivel nwunicipal.
Segin Rodriguez (2004: 47) la “implementacion total del Sistema fue prevista en 35 400.000 dolares. sin
comemplear una imversion de monto similar para la compra de equipos ¢ instaluciones de la Policia Nacional”.
Sin duda este Convenio marca la linea de accidn por parte del Municipio y la Policia en la destinacion de los
fondas para seguridad ciudadana.

Paralelamente se estaba dando el Plan de Modernizacion de la Policia. que de alguna manera era avivado por
las rclaciones con el Municipio de Quito. por el desprestigio institucional ante la ciudadania v por los
conocimientos que tenfan los funcionarios de la Policia misma®. Lo anterior estimularfa ¢l desarrollo del modelo
de Policia Comunitaria™, que entre otras cosas se adecuaba al modelo de las Bri gadas Barriales (coparticipacion
de la comunidad con la Policia).

Hay que recordar que hacia septiembre de 2002 se hizo una reforma en la organizacion de la Policia. pucs se

creo el Comando de la Policia del Distrito Metropolitano de Quito. Tal reforma generd la separacion operativa

* L clhusula central del convenio era la siguiente (subrayado mio): “*TERCFERA: Obligaciones de las partes: Con el propasito de
aleanzur el shjctive propuesto, las partes adquieren los siguientes Compromisos:

o fniegrar wn nimero tnico de Seguridad y Emergencia

. Lstablecer of mélode de vigilancia por video. mediante camaras manuales de largo alcance en tiempo real:

o Integrar una red irorcatizada de conmnicaciones:

o dmplemeniar y colocar wn sistema de localizacion automdtica en los vehiculos que prestan sevvicios en el Sistema lntegrado de
Seguridad Cindaduna

o Implementar progromas de capacitacién ciudadana sobre seguridad y apoyar la consolidaciin de las brigadas barriales.
A Organizar redes de epovo civico ciudadano con los diferentes sectores de la sociedad civil, que sirvan de apovo ala iabor gne
desarrollara la Policia Nacional y el Disirito Metropolitano de Quito.
£ Apovar_muteamente (odas_las_inicialivas y acciones que en materia de seguridad adopten las partes propiviando coordimacion
iastitucional para el éxito de los provectos respectivos.” 7

LEalumo punto e ¢l que subsanaba los problemas, pues 1os otros puntos ya estaban en ¢jecucion. Este Convenio se convirtia en la
parte dura de la agenda de seguridad. pues su obligatoriedad es por cinco afios.

" Por ¢jemplo ¢l General Calahorrano conocia en detalle la experiencia de Bogota en lo atinente a la Policfa Comunitaria {entrevista

Personaij,

T

Antiguaiiente se encontraban los denominados “retenes™ policiales o Puestos de Auxilio Inmediato (PAD, que fucron
reemplazados por las Unidades de Policia Comunitaria {UPC). Otros programas de acercamiento a la comunidad han sido las
“Brigadas Barriales™, el programa “Cuadra Segura™ v la actividad denominada “Escuela Segura™.
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con respecto a Pichincha’'. F primer comandante del Distrito fue el General Carlos Calahorrano. quien venia de
ser Comandante Provincial de Policia de Pichincha. La jurisdiccion fue dividida en cuatro zonas’. que no se
ajustaban a la division administrativa municipal.

Al conceplo de seguridad se le integro el manejo de la violencia intrafamiliar, que se considera que es muy
alta para Quito. La idea era que el Observatorio se nutriera de varias fuentes de informacion. y que ncluia las
Comisarias de la Mujer, lo que deberia llevar a evaluar el éxito de los programias existentes.

El enfoque se puede resumir en una ponencia que llevé la Directora de Seguridad a un Congreso de Mujeres

selebrado en Montreal, a principios de mayo de 2002. Garcés (2002: 6-7) resumia los plantes de la Direccion asi:

Licvamos cuatro meses al freme de la Direecion de Seguridad Ciudadana, y este tienipo, nos ha ocupado en la eluboracion de
ulia estraiegia general en la que confluven la equidad social, la culra ciudadana, la participacion social v lu concertacion
socicd, hago los principios de prevencion v control que buscan:

e organizcir a los cludadanos y cludadanas de Quito para educarse en las moddalidades de proteecion de la vida y de los bicnes
priblicas v privados;

o dlifusion de medidas de proteccion a ravés de los centros educativos para evitar situaciones de riesgo;

o disenio de servicios alternativos de seguridad:

o dotacion de servicios y acceso adecuado a provision de bienes utiles para la vida a los pobladores’as de barrios o
asertanuento wrbanos mievos;

e combae a lu pobreza. descrrollo de la educacion, prevencion de laviolencia para atacar las causas de la insesridad;

o coordinacion con la Policia Nacional para la aplicacion de planes de seguridlad quie respeten los derechos fnimanos.

Lisia estrategia se implementard en el menor tiempo posible, y para ello, se cuenta con el wval v el apoyo del Cousejo
Metropolitano de Seguridad y Convivencia Cindadana, Corporacion Metropolitana de Securidad, organismos ereados en el
Distrito Metropolitano de Quito. como parte de una respuesta estructural e institucional al clamor cindadano de contar con una
cindad segura para todos y todas,

Como se puede observar la estrategia se dividia de esta manera: (a) capacitacion a los ciudadanos
(incluvendo trabajo en las escuelas); (b) coordinacion con la Policia; (¢) mejoramiento de condiciones
socioeconomicas: v (d) desarrollo de servicios altiernativos de seguridad, que se referia posiblemente a las alarmas
comunitarias. b2 punto de la estrategia que no se desarrollaria en el futuro, seria ¢l ataque a la pobreza (y causas
similares). Como era de esperarse, ¢l combate a la pobreza se escapaba del ambito de accién de la Direccion de
Seguridad

LT impulso a todo el nuevo enfoque iba a realizarse mediante un instrumento que se aprobaria a fines de
2002: la tasa de seguridad”. En primera instancia la idea surgio por la queja de la Policia sobre su carencia de

medios. En segunda instancia porque la tasa era la solucion al gasto de tecnologia que se plantcaba. Habia que

" De hecho. Tas estadisticas consolidadas de la Policia todavia muestran cifras para Pichincha v no distinguen al Municipio del
Distrito Metropolitano de Quito del resto de la provincia. Esto se corrobora con las cifras que mancjo ¢l Observatorio aun hasta ¢l
2004,

Rodryees 12004 41) senala que fueron seis Unidades de Vigilancia can aproximadamente 2800 elementos.

L ordenanza, con nimero 079, fue aprobada el 12 de diciembre de 2002 ¢ incorporada al Codigo Municipal (Art. H1L130-AA).
Pure la discusion venia va desde febrero de ese afo. cuando se daba ¢l printer debate en ¢l Concejo.
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realizar un gasto en teenologias en un sistema de seguridad: los “Ojos de Aguila™. las motos v carros patrulleros,
la gasolina. los “Sistemas de Posicionamiento Global” (GPS). En tercera instancia porque era un mecanismo que
ya funcionaba en Bogotd y se mostraba como eficaz. En el momento en que se disend, afirma Minam Gareés. la
1asa, N0 contd con la oposicién de la gente™.

También se planted que la tasa fuera manejada transparentemente por un modelo de gestion de fondos”
independiente del esquema administrativo municipal y que ya existia desde marzo de 2002: la *Corporacion
Metropolitana de Seguridad y Convivencia Ciudadana” (CORPOSEGURIDAD) e,

Se suponia que ¢l ente de coordinacion y comunicacion en el nivel municipal cra el Consejo de
Seguridad, que ya existia previamente. En ese afo se transformé en Consejo Metropolitano de Seguridad”’, cuyo
ohjetivo cra el de coordinar el trabajo con distintas instituciones estatales que tuviesen responsabilidad en los
temas de seguridad v justicia. De €l hacia parte la Policia, el consejo empresarial. el Municipio, Jos medios de
comunicacion v los representantes de las Brigadas Barriales. Fste Consejo recomendaba y buscaba delimitar
responsabilidades de los integrantes. Sin embargo, dira Miriam Garceés, el Consejo no tomaba en toda su
dimension del problema de la seguridad.

Finaimente, debe sefialarse, que los Bomberos v el 911 se integraron a la Direccion de Seguridad
Ciudadana. en un modelo que buscaba tambi¢n coordinar acciones con la Policia.

Puede decirse que hasta ese momento se iban constituyendo los siguientes elementos de gestion para la
Direccion Metropolitana de Seguridad Ciudadana:

e Una organizacion de la Direccion. que estaba integrada por (a) el Obscrvatorio (en proceso de
implementacién), cuyo {in era acopiar y procesar informacion; (b) los bomberos y el 911 (que s una
réplica del enfoque de “defensa civil” en el nivel legal). v (¢) policia metropolitana (una institucion
antigua que debia encajar en ¢l concepto genérico de seguridad).

o Unos ambitos de accion: control de la delincuencia (por su asocio con la Policia), mangjo de la
prevencion en violencia intrafamiliar, manejo de emergencias (bomberos y 911). mancjo de informacion

(Gbservatorio), participacion comunitaria (Comités de Seguridad, alarmas comunitarias).

gy guce diferenciar los momentos del diseno. de la aprobacion y del uso de 1a tasa. Segiin Miriam Garcés (entrevista personal) ¢l
disefo de la tasa no tuvo opositores y debe recordarse que su aprobacién aprovechd la coyuntura de la Marcha Blanca el 11 de
diciembre de 2002, o que minimizaria las resistencias al respecto.

T 1in Bogotd se denoming “Fondo de Seguridad™

* La ordenanza 079 creaba el “Fondo Especial de Prevencion de la Violencia e nseguridad Ciudadana™, al cual se destinarian
los vatares recaudados por concepto de tasa por los servicios de Seguridad Ciudadana, fondo que scria administrado por la
Corporacion Metropolitana de Seguridad v Convivencia Ciudadana.

A Tines de 2003 el Conscejo 1o integraban la Policia, la Fiscalia, la Comision de Seguridad del Concejo de Ta Ciudad. la Direccion
Metropolitana de Scguridad. las Fuerzas Armadas, CORPOSEGURIDAD. la Direccion de Emergencias Médicas 911, Ta Direccion
Irovincial de Defensa Civil, el Ministerio de Gobierno. el Instituto Geofisico de la Politéenica Nacional, la Direccion de
Rehabiiacion Social v 1a sociedad organizada a través del movimiento Marcha Blanca.
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e [Ljercicios de coordinacion interinstitucional, que en concreto eran con la Policia Nacional y en menor
medida con las Administraciones Zonales. Para la primera la coordinacion se fundamentd en ¢l
problema de recursos, en donde la institucion policial detentaba preeminentemente el disciio de planes
para el control delincuencial y recibia apoyo en tecnologia, infraestructura y logistica. Ello mcluiria en un
futwro apoyo a la Policia Comunitaria. La expresion institucional de coordinacion fue el convenio
firmado entre el Municipio, la Policia y el Ministerio de Gobierno.

e Habia precaricdad en los recursos financieros, lo que llevd al planteamiento de una tasa de seguridad,
que se orientaria principalmente, como ya se dijo, al la implementacion de tecnologia (“Ojos de Aguila”,
central de despacho 101 vy comunicaciones, GPS), y al apovo de la Policia Nacional (infraestructura y
logistica). La agencia que iba a administrar los fondos era CORPOSEGURIDAD.

e Una permanencia del Consejo de Seguridad, con participacion del sector empresarial, la comunidad v la
Policia.

o [.a consolidacidn de asesorias externas, que comenzando con Medellin, migrarian paulatinamente al
modelo de Bogota.

e |.as lineas de accion que se constituian eran: (a) el apoyo en logistica, infraestructura y capacitacion a la
Palicia; (b) Ja capacitacion a las comunidades; (¢) los Comités de Seguridad y las alarmas comunitarias;
(d) el discio de la tasa de seguridad (que se aprobaria en diciembre de 2002).

Pero ¢l cambio v la construccion institucional seguirfan su marcha. Con la salida de Mirnam Gareés la
Direccion entraria en un interinazgo, pues seria asumida por el Coronel Jorge Costa, que a la sazon se ha
desempeiado como Director de la Policia Metropolitana (que es un ente municipal diferente a la Policia
Nacional)

4.4 La direccion de Lorena Vinueza

En marzo de 2003 sc haria cargo de la Direccion de Seguridad la psicologa Lorena Vinueza. En esos
momentos la Directora se encontraba con varios hechos cumplidos: el Convenio con la Policia Nacional v el
Ministerio de Gobiermno, el Plan para impulsar la renovacion tecnologica v el apoyo logistico a la Policia, la
necesidad de crear el Observatorio, un diseno previo para establecer la tasa de seguridad, la necesidad de
coordinacion  interinstitucional v la incorporacion de instituciones a la Direccion. También sc incluia la
constitucion de los Comités de Seguridad, las jefaturas zonales de seguridad y la implementacion de las alarmas

comuniarias.
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4.4.1 Un énfasis que no cuaja: la vision de salud
A tines de 2002 ¢l Municipio del Distrito Metropolitano de Quito (MDMQ) firmé un Convenio de

Cooperacion Téenica con la OPS para facilitar el intercambio de experiencias entre los municipios de Quito y
Bogotd. Su finalidad era la de lograr la transferencia de conocimientos que permiticran la construceion de una
politica publica relativa a la seguridad y convivencia ciudadanas en su circunscripcion geografica. Una vez mas
se propuso la creacion del “Observatorio Metropolitano para la Seguridad™ y se conocieron los programas y
provectos de seguridad de las dos ciudades (MDQM, 2004).

Iruto de este acuerdo, tomando la sugerencia de la FLACSO y la expeniencia de Bogota. se cred ¢l 15 de
marzo de 2003 el Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana, en un convenio del que hicieron parte el
Municipio de Quito, la Fundacion ESQUEL, la misma FLACSO y CORPOSEGURIDAD. El modelo de
funcionamiento se asemejaba al modelo de la capital colombiana. De hecho, los indicadores que se comenzaron
a mancjar eran reflejo del Sistema Unificado de Informacion sobre Violencia (SUIVD). que es la denominacion
del Observatorio de esa ciudad. y que eran a saber: muertes violentas” (homicidio, accidemes de trénsito,
suicidios. muerles accidentales) y denuncias por delitos (que son los siete delitos de alto impcto). Este seria el
fruto feliz de la relacion con la OPS.

Se adelanto entonces el =T Curso Internacional de Politicas Publicas Saludables™ realizado ¢l 8 de mayo de
2003 con el apoyo de la Cooperacion Técenica Bogota-Quito-Proyecto MSP-Modersa-OPS/OMS de Lcuador y
Colombia.

Fn este taller se evidencio el enfoque epidemiolagico’. En efecto se precisaron determinantes estructurales y
proximos que permitieran “identificar los nudos criticos para intervenir en esta problematica™ (Direecion
Metropolitana de Seguridad Ciudadana, 2003: 4). Aqui los determinantes s¢ podian clasificar en ccondmicos,
sociales. culturales, legales, institucionales y de investigacion. De alli se desprendian las estrategias de
mtervencion y las intervenciones mas especificas, que no mostraban una relacion clara.

Lo que hay que resaltar es que las estrategias buscaban agrupar diversos ambitos: coordinacion
mterinstitucional, aplicacion de la ley, decision politica, fomento de valores (incluyendo cultwra de la no-
violencia). legitimacion del proceso (por medios masivos de comunicacion) y participacion ciudadana. Como se
vera mas abajo. muy pocos de estos dmbitos se conservaron (entre ellos la participacion ciudadana por ejemplo).
mientras que otros desaparecerian en la practica (como serfan las acciones intersectoriales, el fomento de la

cultura de la *no violencia™. la coordinacidn interinstitucional o las acciones con los medios). Iin este entoque a la

N - . el -~ N . . N . . - . . .
En el momento de salir el Informe No. | (en noviembre de 2003) la denominacion de “muerte violenta™ era la que desenhia el

fendmeno. S embargo. las mucrtes accidentales no forman parte de esa categoria. Posleriormente al fenomeno se le denominaria

“Muertes por causa externa’,

T Ademas de la OPS/OMS, Ja FLACSO realizaba sus actividades con la Direccion de Seguridad Ciudadana a traves de una médica

stmpatizante del enfoque epidemioldgico.
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Dircecion de Salud se le asignaba un papel protagonico, que en la practica nunca tendria. De igual manera se
hablaba del Ministerio de Gobiemo, el cual estarfa en un futuro practicamente ausente, con Ja excepeion de la
Policia Nacional v de la Direccion de Género. En otras palabras, el taller serfa simplemente un espacio de
reflexion, pues como se muestra a continuacion, el taller de septiembre de 2003 plantearia la estralegia de un

modo distinto. Por tanto las intervenciones planteadas por el taller de la OPS/OMS no se realizarian.

4.4.2 El Pacto por la Seguridad

4.4.2.1 La influencia de Bogota
Pero también en el afo 2003, “con ¢l Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) vy su

provecto de Gobernabilidad Local se firmé una Asistencia Preparatoria con la finalidad de continuar el proceso
iniciado con la cooperacion de la OPS 'y consolidar la politica publica en seguridad en el Distrito; asi como
Jortalecer el Plan de Seguridad del DMQ con la participacion de los actores del Sistema de Seguridad”
(Direccion Metropolitana de. ... 2004). El papel del PNUD seria fundamental, pues en esc momento el
funcionario a cargo era Héctor Riveros (ex-secretario de Gobiemo de la Alcaldia de Bogota), quien defendia,
junto con Hugo Acero (que ya se desempeiiaba como asesor de Quito) el modelo de Bogota™.

Y ¢s en un taller llevado a cabo el 3 v 4 de septiembre de 2003 en donde se puede ver ¢l enloque mas
consolidado de la politica de seguridad municipa]xl. La finalidad del taller era ““fortalecer la gobernabilidad v la
mplementacion de una Politica Publica integral de la Seguridad y Convivencia ciudadana en el DMQ™
{Direccion Metropolitana de. . ., 2003). En este taller 1a presencia de Bogota fue muy fuerte. con seis expositores,
quicnes hablaron de temas sobre lo politico, el enfoque general de la politica bogotana de seguridad, las
cstrategias. el caso de la policia (vigilancia y policia comunitaria), el proyecto de Mision Bogotd (personas
vulnerables socialmente que se convertian en guias civicos) y la experiencia de Departamento Administrativo de
Bicnestar Social (DABS) como politica social. Por parte de Ecuador y Quito expusieron Lorena Vinueza
(Direciora de Scguridad Ciudadana), el Coronel Nilo Gareia (de la Policia Nacional). Margarita Carranco (en
violencia intrafamiliar para el DMQ), y Francisco Mufioz (asistente de la Diputada Miriam Gareds, sobre la Ley
de Segurtdad Ciudadana). Femando Carridn de la FLACSO hablaria del contexto ccuatoriano en cuanto a la
seguridad ciudadana y Fernando Teran de las estrategias para fortalecer la seguridad v convivencia ciudadana a

partir del marco legal vigente,

Bl . N T v (rraria o . . . . . . . . , . . [P
In o de 2005 se firmaria el convenio con el PNUD. que nstitucionaliza adn mas las relaciones entre e Municipiv v esie
oreanisnio internacional.
51 f . R . . e, RTIC . . . SN . : L
P documento se denomina “Taller Analisis de la situacion actual de la seguridad en el DMQ™, que ¢s una sistematizacion

realizada en octubre de 2003 del taller del mes anterior.
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I:n ese momento Lorena Vinueza planteaba un marco de accion fundamentado en el Plan Siglo XXT del
Municipio y en la tradicidn que s¢ habia venido conformando desde un poco atras. Vale la pena hacer un breve
recuento al respecto.

[:n ¢l Plan Siglo XXJ el enfoque de la seguridad es preferentemente situacional, ya que se orienta a la
proteceion y la vigilancia. Segin Vinueza (Direccion Metropolitana de. ..., 2003: 23) el marco politico decia que

habia que:

o dracar las causas de la inseguridad ciudadana, dando prioridad a la prevencion

o Organizar g los grupos lnunanos para la proteccion de la vida y los bicnes

e “Difundir medidas de proteccion a través de todos los medios posibles

s "Diseiiar altermarivas de servicios de seguridad de amplia cobertra

s Dot de servicios bdsicos a pobladores de asentamientos recienies y de lugares de concentracion de immgranies
o “Coordinar con dl fuerza piblica la aplicacion de programas de seguridad civdadana ™

Fn otras palabras. a4 excepeion de la provision de servicios basicos, lo demas tenia un enfoque situacional,
inchuvendo el manejo de las causas de la inseguridad ciudadana mediante la prevencion.

De manera curiosa demostraba un diagnostico de ““seguridad integral” totalmente distinto a lo anterior. pues
el ataque a las causas de la inseguridad ciudadana se basaba en educacion. empleo v combate a la pobreza, para
generar una cultura de seguridad, “como altemativa a la represion” (idem: 23).

Para ese imomento la estructura del sistema de seguridad del Municipio del Distrito Mctropolitano de Quito
correspondia practicamente al actual (Figura 4.1, con la excepeion del Observatorio. que en esc momento se
estaba implementando (y que inclufa un Comité Interinstitucional, conformado por el INEC, la Policia. el
Municipio. los hospitales, el 911).

De manera singular el drea de violencia intrafamiliar se habia fortalecido significativamente: se tenia la
Comision de Lquidad y Género. se habian creado organismos interinstitucionales para la proteccion de nifios ¥
adolescentes, se habian realizado convenios con ONG's y universidades, estaba en funcionamiento la Casa Las
Tres Manuclas, sc habia ereado la Unidad de Prevencidn de Violencia Intrafamiliar, Género y Maltrato Infantil
en la Direceion de Seguridad. se habian disefiado proyectos a establecimientos educativos para capacitar en
Violencia Intra-familiar, se habia conformado la Red Metropolitana de prevencion de violencia, se¢ habian
conformado las ocho redes zonales de prevencion de la Violencia Intrafamiliar. Se apoyaba igualmente a las
redes CIPL, RAP VIF Sur y Manos Amigas.

Se entiende que los grupos de mujeres se encontraban detrds de toda esta expansion. De hecho, como 1o
cxpuso Ja coneejala Margarita Carranco habia una estructura municipal que se constituia en una agrupacion de
estrategias para la prevencion de la violencia intrafamiliar, género, nifiez y poblacion de alto riesgo. Debe
senalarse que alli se presentaban cifias del CEPAM y de un estudio de ““Violencia Sexual e Intimidad™ sobre

demuncias cn las Comisarias en Quito v elementos como que 6 de cada 10 mujeres entre los 25 v 53 afios son
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victimas de alguna forma de violencia (22 de cada 100 de ellas ¢s agredida a diario, 50 insultadas y golpeadas y

27 forzadas sexualmente). Carranco detallaba las respuestas del Municipio de Quito (Creacion de Tres Manuelas,

formacion de la Red de Violencia Intrafamiliar y de Género) dando paso de la vision fanulista a la vision

feminista. (idem: 50). De alli planteaba objetivos para 2003:

fortalecimiento de la institucionalidad: creacion de la unidad de prevencion ¢ intervencion en VIF
(Violencia Intrafamiliar), contratacion de responsables zonales, ejecucion de planes zonales,
coordinacion del Comité de Desarrollo Social y el COMPINA, marchas por la seguridad de las
mujeres. creacion del Observatorio de la Violencia.

Fortalecer la Red Metropolitana de Violencia Intrafamiliar y Maltrato Infannl

[nvestigar y producir conocimientos sobre violencia intrafamiliar y mattrato infantil

Mantener una linea de difusion.

Capacitar grupos de jovenes

Aqui ya se refleja el avance que desde la Policia se le estaba dando a la policia comunitaria. cuyo mpulsor

cra Nilo Garciu, quien identificaba los factores de inseguridad para el DMQ, en una mezcla entre lo comunitario,

. . . 2
social y situacional®.

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

aj

b)

El encamado por la Direccion de Seguridad, segin la tradicion que se instituyo desde Mirtam Gareés
(Comités, alarmas. tecnologia y logistica y organizacion comunitaria con capacitacion en seguridad),
pero a lo que se agregaba la interpretacion estructural de la violencia. una accion concentrada en
medidas de control (Plan Siglo XXI) y el modelo de cercania de Ja justicia (Centros Metropolitanos
de Equidad vy Justicia-CEMLD.

El discurso de Bogota, fruto del estrechanviento de relaciones mstitucionales con esa ciudad v con el
PNUD. ste modelo (que es epidemioldgico) enfatiza en la coordinacion mterinstitucional (Centros
de Justicia y acercamiento a instituciones nacionales y locales). el apoyo a la Policia en tecnologia,
logistica y capacitacion mediante un fondo, en la participacion ciudadana mediante “frentes de

seguridad” y alarmas comunitarias, y en la informacion y ¢l pragmatismo.

¥ por cjemplo, Garcia identificaba las causas del delito en factores tales como: (a) Malirato al menor: (b) habitanies de la calle; (¢)
licoreras sin control; (d) venta de droga: (¢) danos a espacios plblicos: (1) pandillas o grafittis: (g) contaminacion auditiva inicial
(s1¢7): (1) falta de servicios publicos. Pero lo siluacionial se reforzaba por ¢l denominado “pulsador de panico™ gue integraba la
participacion ciudadana (vigilantista) para saber “qué pasa con ese barrio, que pasa con su sector, que pusa con las famitias. qué
hicieron, qué pasé en la noche anterior. (ésto lo hacer a diario?™ (idem: 43) y de esta mancera coordinar acciones con la Policia
Comunitaria. S¢ agregaba el Prayecto de Alarmas Comunitarias.
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c) El discurso de los grupos de mujeres, fuertemente articulado alrededor del CEPAM y CONAMU y

olras organizaciones, y que va se reflejaba con bastante fuerza en la estructura de la Direccion

Metropolitana de Segundad Ciudadana.

d) L1 discurso de la Policia (la cual detentaba el monopolio informativo sobre los delitos). con un fuerte

énfasis en lo situacional y en la Policia Comunitaria.

Sin lugar a dudas el documento “Pacto por la Seguridad Ciudadana en el Distrito Metropolitano de Quito™ es

¢l resultado de este taller v de la preeminencia de estos discursos, con un giro fuerte hacia el modelo de Bogota.

4.4.2.2 Fl diagnostico en ¢l documento “Pacto por la seguridad”

fue la metodologia de taller v el enfoque de “factores de riesgo™ lo que llevd a realizar un diagnostico

“consensual”. Debe sefialarse que en ese momento la informacion se concentraba en dos fuentes autorizadas: (a)

la Policia Nacional y (b) los grupos de muyjeres. No se encuentran citas de estudios o autores respecto de la

seguridad en Quito. La excepeidn, hay que decirlo, era la Encuesta de Victimizacion de la Camara de Comercio,

publicada en *“Pulso de la Seguridad Ciudadana™ y las cifras del INEC que la Alcaldia utilizaba. Es de entenderse.

por tanto, que la identificacion de riesgos fuera de tipo consensual y por ende muy concentrada en ¢f ““sentido

comun” y en el punto de vista de los “expertos”™. El Cuadro 4.1 muestra el diagndstico.

Cuadro 4.1
Factores de Riesgo en el DMQ

Taller “Analisis de la situacion actual de la Seguridad en el DMQ™

EJE

FACTORES DE RIESGO

A= el | —

LIE DL CULTURAY
CONVIVENCIA
CIUDADANA

Gran percepeidn de inseguridad que genera temor en la ciudadania

Escasa organizacion v participacion ciudadana

Presencia de pandillas, prostitucion, alcohalismo v drogadiccion

Insuficiente presencia policial en zonas de riesgo

Desempleo, inequidad y exclusion

FIE DE COMUNICACION E
INFORMACION

Poca informacion sobre lo que hace la Direccion Metropolitana de Seguidad y Corposeguridad

Ialta de una alianza estratégica con los medios de comunicacion

Poca informacion oficial, necesidad de capacitacion especializada a los medios en temas de
_seguridad ciudadana

Ausencia de un sistema centralizado de informacion estadistica y de un centro de
documentacion

Magnificacion de la cronica roja en los medios de comunicacion que aumenta la percepeion de
inseguridad

FJE LEGAL

Falia una Politica de Estado en Seguridad Ciudadana

Instituciones con e5casos recursos téenicos v econdimicos para realizar bien su tabajo

Necesidades de reformas legales, por ejemplo para la acusacion particular

Poca credibilidad en la administracion de justicia

Altos niveles de impunidad

LIE DEPVIE-G-MT*

Escaso porcentaje en la realizacion de las denuncias

Cultura permisiva en VIF-G-M]

| Relaciones de poder desiguales en la familia

] Altos niveles de impunidad

| Poca visibilizacion del problema

Alos niveles de impunidad




EIE FACTORES DE RIESGO
2 Sistema de Rehabilitacién Social colapsado
3 | EJEDECONTROL Ausencia de un Sistema de Reinsercion Social para infractores
4 | ANTIDELINCUENCIAL Presencia de pandillas, prostitucion, alcoholismo, drogadiceion
5] | Insuficiente presencia policial en zonas de riesgo
6 Desempleo, inequidad, exclusion
1 Relaciones de poca solidaridad
2| EJEDEPROTECCION A Desplazados de las fronteras por la ejecucion de Plan Colombia
3 | GRUPOS VULNERABLES Presencia de pandillas, prostitucion, alcoholismo, drogadiccion
4 1 Condiciones de inequidad, falta de empleo
S | Exclusion
! Conduccion en estado etilico
2 | EIEDECONTROL DE LA Irreguaridad en la expedicion de licencias de conducir
3 | ACCIDENTALIDAD VIAL Falta de educacion en temas viales por parte de conductores v peatones
4 Necesidad de mejorar el control policial, iivespeto a las normas de trénsito
3 Vias en mal estado v poco sefializadas

* Prevencion y Atencion de la Violencia Intrafaniiliar, Género y Maltrato Infantil. Fuente: MDMQ, 20044, s.p.

Se pueden sefalar algunas cosas que son relevantes:

a) Desde la convivencia ciudadana se planteaba la falta de conciencia (que implica la “neccsidad de
concienciar” en materias de seguridad (para el vigilantismo en mi opinion), en un marco de indiferencia y temor,
poca solidaridad y mal uso del espacio pablico. Se repetia el discurso situacional. A cllo se le agregaba el
problema de la desconfianza y la alta percepeion de inseguridad.

b) Se reconocia la precariedad de la informacion. 1 documento (idem) senalaba que:

Ne: existia al momento de reclizacion de las mesas temdticas informacion estadistica centralizada, coordinuda y accesible que

permita planitficar la utilizacion de recirsos de nranera focalizada y seleciiva de acuerdo al tipo de insegeaidad que se presente
et tas diferentes zonas geogrdficas del Distrito.

. . 83 . .. . ce e g
¢) Desde el eje legal™” se detecta el encapsulamiento tradicional de la discusion juridica. De hecho, la

Fundacion Esquel habia realizado un diagnostico del sistema penal, del cual habia surgido un documento sobre el
sistema procesal penal (Fundacion Esquel. 2003), que enfatizaba en problemas de eficiencia y cficacia del
sistema penal. A ello se agregaba, como se puede detectar en el Cuadro 6.5, la ausencia de una Ley de Seguridad
Cudadana (o sea de una “Politica de Estado en Seguridad Ciudadana”), Jas limitaciones de la Iey de Seguridad
Nacional y la Ley de Régimen Municipal (idem).

d) Sc reafirmaba la fuerte elaboracion del discurso de mujeres y se presentaban por primera vez cifias del
Observatorio. Ln este sentido el uso de las cifras fue a posteriori del taller. pues el Informe No. 1 saldria en

noviembre de 2003.

' Por gjemplo en ¢l documento se plantea la “ruta critica del delito™ que se hace sindnima al “Flujograma del Proceso Penal™, pero
(ue sc concentra nuevaniente en el problema de la eficacia vy eficiencia. En el documento “Pacto...” se dice: “La definicion de fa
rata erivica del delito ha sido un importante aporte det Ministerio Piihlico que permitird realizar wn andlisis exhausive def sistema
para destificar sis nmdos criticos, sus responsables y sus posibles soluciones™. ;Qué puede hacer ¢f Municipio al respecto? La
presenciin del Ministerio Pblica obedecia institucionalmente a su presencia en el diseio de los CEME) v 4 su necesidad de hacer
presencia. Aqui se muesira la dificultad de coordinacién e integracion (incluso conceptual) entre ¢l nivel nacional v el nivel tocal.
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FLACSD - Eitigteca

¢) IEn cuanto al ¢je de control de la violencia y la delincuencia el diagndstico era generalista: fas causas se le
endilgaban al desempleo, la inequidad v la exclusion existentes. Se agregaba el discurso del control disuasivo:
ineficiencia expresada en altos niveles de impunidad. Finalmente se hablaba del problema de la rehabilitacion
social y fa reinsercion social. (/Qué podia hacer el Municipio frente a los problemas estructurales de tipo
socioeconomico? Notese que aqui no se reflexionaba sobre el papel de la famibia (v su violencia) respecto de Ja
delincuencia. Se agregaba la veedurfa ciudadana, que refleja la falta de control sobre las entidades estatales. Una
vez mas se mostraron datos del Observatorio.

f) La proteccion a grupos vulnerables se concentraba en las acciones del Patronato San José v entidades
privadas. Ello desligaba en cierto sentido el problema del control antidelincuencial de la proteccion de grupos
vulnerables.

4.5 La presion ciudadana

Desde 2002 ya se habia realizado la recuperacion del Centro Historico, mediante la reubicacion del comercio
informal, lo que habia llevado a una baja en los niveles de mseguridad de la zona. Paralelamente la Policia
Nacional habia comenzado su Plan de Modemizacion y habia immplantando las Unidades de Policia Comunitaria,
que a {inales de 2003 sumaban 206, con 898 policias comunitarios.

Pero también se dio una marcha por las calles que afianzo la institucionalizacion de la scguridad ciudadana
en el Municipio. En efecto. para el 11 de diciembre de 2002 se convocd una marcha por la vida v Ja seguridad. Se
denunciaba la falta de participacion ciudadana™, la sensacion de miedo y la {alta de solidaridad® . Esta marcha la
convocaba la Corporacion de Accidn Ciudadana por la Vida y la Seguridad (Avise) y Andrés Cor dovez™. Los
mitos se asentaban y se planteaba que®’

e [lay creciente inseguridad publica.

o [l espacio ciudadano esta restringido por la delincuencia.

o tay Jalta de conciencia ciudadana frente a la participacién.

e No hay politica de Estado y presupuesto.

e [as autoridades deben actuar, pues no lo estan haciendo®®

" Segin Nelson Maldonado (de Radio Democracia). y citado por el Diario 1oy la clave esta en la union, como cra antes. “que se
recupere Ya solidaridad vy que la ciudadania empicce a preocuparse de su seguridad, porque nunca la fuerza piblica serd suficiente
pm a cuidar a cada pu\mm l n: D)mm Ho\ 7 dc. dluu,mbn de 7( 02. htgp waw o hov.com.ed/sinoticiaasprron_id=132722
En: Diario Hoy, dnnl\ hiun

“La marcha fue madmmda por un Urupo du amigos y anlmrus de Vcromm Cordovés, una cstudiante universitaria de Ja alta
socicdad quitena gue mutid luego de que delincuentes le robaran el carro™. (Rodriguez, 2004: 85). Sc puede decir que este
movimiento ha sido Jiderado por la clase media y media alta de Quito.
¥ I Diarjo 11 ( onmrun pl mtcaba »Iumntog \lnnlaus \ er:

X6

l,)mrlu =1 (, omercio (12 dc dltlt,mbrb de 3()()2) obl]dldbd que “Una fuerte silbatina recibicron las autoridades [nacionales y
locales| que llegaron al parque de  El Arbolito. silio donde  concluya la  denominada  “marcha blanca™” En:
huprywacleomercio.comishowNote aspineid=46337& hi=truce
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e Senecesita fa intervencion de las Fuerzas Armadas

e  Senecesila control fronterizo (los colombianos indocumentados son los culpables).

¢ Urge larchabilitacion de los presos (con reformas de endurecimiento de las penas).

¢ [l sistema de justicia debe ser agil, con jueces que impongan castigos para proteger a la sociedad y

“poner fin a la actual escandalosa impunidad™.

[:ra evidente la presion para las autoridades (nacionales y municipales), sobre todo para que Jas autoridades
nacionalcs hicieran un proyecto de ley y para que en la ciudad se establezean programas v proycetos especificos
en scguridad (Rodriguez, 2004 86).

Ya el 13 de diciembre se daban reacciones. El Municipio aprobaba la Tasa de Scguridad v la
implementacion del Plan de Policla Comunitana (que va estaba funcionando desde la Policfa) v el 16 de
diciembre la Camara de Comercio anunciaba la constitucion del Observatorio de la Ciudad.

Por el éxito de la marcha se conformaria la Fundacion Marcha Blanca, cuyos objetivos son®:

s Impulsar el mejoramiento de la seguridad de Quito

e Apovar lareduccion de la impunidad

e Apoyvar las acciones que optimizan la gestion de la policia

e Promover la participacion ciudadana

« Incentivar el mejoramiento de la gestion en las instituciones de control
e Impulsar ¢l incremento de Ja prevencion antes que Ja represion

e Fomentar la solidandad ciudadana

*  Apoyar las acciones acertadas que se encuentren realizando

¢ Demandar las acciones que no se estan realizando

+  Cyear veedurias cludadanas

e Informar acerca de los logros y programas de la Fundacion Marcha Blanca

Sus aceiones se han concentrado en tres dreas (Rodriguez, 2004: 86-87):

e Capacitacion y concientizacion a la Policia Comunitaria y a la comunidad en general (sobre medidas
de seguridad”™).
e Comunicacion y difusion, quie busca incidir en los medios de comunicacion para que no se resalie la

violencia, sino 1a paz y anmonia.

RN e . N . A TP ot i
Son instrucciones en 0o a ¢omo evilar ser victimizado: contra la burundanga. ¢l robo cn ¢l hogar, en el tabajo. en los

desplazamicnios cn ugares publicos, qué hacer cuando sC sufre un robo 0 asalto, Ln:
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¢ Seguimienlo y veedurias, que promueve el control ciudadano sobre el Municipio. 1a Policia v 1a

Corte Suprema de Justicia. A ello se agrega el proyecto de reformas legales *“Seguridad por la vida™

para ¢l mejoramiento de la Administracién de Justicia y Rehabilitacion Social”' .

I‘n este sentido la Fundacion Marcha Blanca plantea influir en el gobiemo municipal (haciendo parte del
Consejo Mcetropohtano de Sceguridad y de CORPOSEGURIDAD) y en el gobierno nacional. promoviendo una
ley que busca reformar el Codigo Penal, ademas de querer incidir sobre la Policia (capacitacion) v la ciudadania
(capacitacion y eventos publicos).

La “'marcha blanca™ significo la evidencia del discurso vigilantista y situacional por parte de algunos sectores
ciudadanos. Esta ha sido otra fuerza que presiona sobre la administracion.

La Cimara de Comercio de Quito planted en ¢l Observatorio de la Ciudad una iniciativa “erteramente
ciudadana™ con el fin de *“producir informacion independiente sobre el estado de la seguridad en la ciudad y los
resultados de las acciones gubemamentales y abogar por la puesta en marcha de politicas y programas para hacer
de Quito una ciudad calma, sana y saludable™ (Obscrvatorio de la Ciudad, 2003). Su participacion se concentra
en participar en el gobiemo municipal (Consejo Metropolitano de Seguridad y CORPOSEGURIDAD). en una
red de instituciones privadas (redes corporativas) y en la ciudadania (provevendo informacion). Sin embargo, sus
niformes sobre la seguridad ciudadana fueron tan solo dos (dictembre de 2003 y septiembre de 2004).

4.6 La consolidacion de la agenda: vigilantismo y control

In el segundo semestre de 2003 se habia dado cierta reorientacion al Plan de Seguridad y Convivencia
Ciudadana en el Distrito Mctropolitano de Quito, en razon a la realizacion del taller realizado a principios de
septiembre y que 1ue sistematizado hacia octubre. El hecho es que el enfoque estaba bastante inflienciado por el
modclo de Bogotd, pues como se vio el discurso dominante provenia de los funcionarios de la capital
colombiana. Iste esquema serfa adaptado desde una perspectiva de Quito en la redaccion final del texto “Pacto
por la Seguridad Ciudadana™ por los funcionarios de la Direccion de Seguridad (Lorena Vinuera y Luis
Sandoval). De hecho. esc serfa el afinamiento para la organizacién del Sistema Metropolitano de Seguridad.

[La estructura de Ja Direccidn obedecia al desarrollo de los siguientes fters:

e Mingjo de informacion (recopilacion, sistematizacion, andlisis y entrega de reportes), realizado por el

Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana.
¢ Mancjo de la violencia mtrafamiliar, mediante la creacion de la Unidad de Prevencion y Atencion de la
Violencia Intrafanmliar, Género y Maltrato Infantil. Su accion se desarrolla en las ocho administraciones

zonales. il esfuerzo se ha concentrado en capacitacion (talleres) y fortalecimiento de las redes

Las reformas propuestas sen de control preventivo, de eficiencia de la justicia v de una rehabilitacion basada en “trabajos
comuniiarios” v fa municipalizacion (que administraria un régimen de libertad condicional). lgualmente propone la entrada penal de
las contravenciones, lo que implica un endurecimicnto del régimen punitivo. (En: http:/Awvww marchablanca.org).
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interinstitucionales para el manejo de la violencia intrafamiliar. A lo anterior se agregaron los dos
Centros Metropolitanos de Equidad y Justicia —CEMEI-, que funcionan en las administraciones de
Quitumbe y 1a Delicia. Estos Centros pretenden acercar la justicia al ciudadano, en especial en violencia
intrafamiliar. participando la Policia Nacional (ODMU, DINAPEN, Policia Judicial), la Fiscalia, la
Direccion de Género mediante las Comisarfas de la Mujer y la Familia (una por Centro) y el municipio
mediante asesoria psicologica, legal y social.

s Participacion comunitaria, prevencion de adicciones y de violencia juvenilk. mediante la Unidad de
(onvivencia.

e Acercamiento a la comumidad (v coordinacion interinstitucional), aplicando las politicas emanadas de la
Direccion de Seguidad mediante nueve jefaturas zonales. En particular alanmas comunitanas y Conies
de Seguridad.

e Sc reorientaba la labor de la Policia Metropolitana, reforzando ¢l control del espacio plblico (ventas
ambulantes). comportamiento ciudadano y prevencion.

Es explicable. si se tiene en cuenta como se fue construyendo la agenda, que ¢l enfoque sea situacional y
vigitantista, en donde la (@) participacion ciudadana se concentra en vigilar (alarmas comunitarias) y en tomar
miedidas preventivas (Comités de Seguridad y medidas de autoproteccion); (b) que la Policia se cada vez mis un
actor central; v (c) que se contintie trabajando el tema de la violencia intrafamiliar (fomentando la denuncia y
apoyando a las mujeres para afrontar el conflicto). Esto se palpa en el “Plan Macstro de Seguridad y Convivencia
Ciudadana™ del “*Plan Bicentenario™”. Este enfoque se repetird en el “Plan Quitc Siglo XXI-2. Esiralegias de
Desarrollo del DMQ al 20257 (que correspondia a una discusion preliminar) o también del que finalmente seria
¢l “Plan Lguinoccio 21, Quito hacia ¢l 20257 (Fundacion Esquel, 2004). En este plan la innovacion se da en el
planteamiento de constituir los “Centros de Atencion y Solucion Alternativa de Conflictos™ (“Casas de Justicia™
v “tribunales de mediacion™), que son una version mas desarrollada de los CEMI]. en la medida en que planiean
la prevencion de las violencias, para ““disminuir las tensiones sociales en la ciudad, los niveles de conflictividad en
los hogares y la solucion violenta de los conflictos™ (MDOQM, 2004: 48). Se podria agregar la ey de Seguridad
Industrial™, que comesponde a la intuicion de que gran parte de las muertes accidentales se dan en los lugares de

trabajo.

i bupriwsn guito.gevecplan_bicentenario/mseguridad.htm. Sus cinco proyectos reflejan toda la politica de sepuridad
ciudadana: (2) Central Metropolitana de Emergencias, cuya finalidad es optimizar las comunicacian con la Policiaz (b Obsers atorio
'.dr.: Scguridad. para optimizar la vigilancia de las violencias; (¢) Infracstructura para la Seguridad, cuyo objetivo s Tortalecer la
infracsiractura policial. la vigilancia con video-camaras y retirar los Centros de Rehabilitacion del Centra Historico (actividad que
estaba abandenada en 2005): (d) Barrios solidarios v seguros, concentrandese en la vigilancia barrial y de zonas comerciales. y que
incluya la colaboracion ciudadana: (¢) Educacion civica para la seguridad y convivencia ciudadana. que realmente vs un provecto
Tprevenn” Ta violencia intratamiliar, social (que nunca se ha planteado) e institucional (derechos humanos).
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Se puede caracterizar las actividades de la Direccion Metropolitana de Seguridad de una manera mas
detallada. PPara ello se ha tomado el Pacto por la seguridad ciudadana y se ha hecho un cuadro que examina la
existencia o inexistencia de los proyectos alli planteados

Aunguc algunos de los temas se trataran mas adelante, se pueden extracr al gunas conclusiones:

o Proyecto 1@ PREVENCION DE LA ACCIDENTALIDAD DE TRANSITO. Las acciones en la
prevencion de la accidentalidad en transito han tenido un fuerte impulso, en especial por la campafia
“Maneja con la Cabeza”, la de “Corazones Azules”, en donde el Municipio tomé la iniciativa y trabajo
conjuntamente con la Policia (con Juan Zapata) v por la creacion del Comité. Sin embargo se ha
detenido el provecto.

o Provecto 20 CAMBIAR CULTURA  PERMISIVA  FRENTE A LA VIOLENCIA
INTRAFAMILIAR. Si se exceptian las capacitaciones puntuales de los coordinadores zonales y las
acciones del Centro Tres Manuelas, el proyecto es débil.

¢ Proyecto 3: ORDENANZAS PARA FORTALECER EL ORDEN PUBLICO. El horatio de expendio
de bebidas se amplio @ las 3 am. La regulacion de la prostitucion tiene problemas para encontrar una
zona definida. Funcionan dos Casas de Justicia (una parcialmente) y el Observatorio no se integra a la
nomina del Municipio, lo que implica negociar en cada periodo la permanencia de los ciudadanos y su
mtegracion al presupuesto.

e Proyecto 4: CENTRO DE DOCUMENTACION. El Centro de Documentacion funciona, pero tiene
dificultades para integrar informacion de otras dependencias, debido ello a celos institucionales. No se
ascsora a las victimas ni se difunden investigaciones. El Observatorio sigue funcionando pero no se
institucionaliza. [a difusion de Ia informacion producida es limitada.

e [royecto 5: CASAS DE JUSTICIA. De las cinco casas, funcionan dos (una parcialmente). I's un
experimento de acercamiento institucional y de poner la justicia cerca al ciudadano, en uwna
descentralizacion espacial. Las limitaciones para servicios de apoyo son grandes, sobre todo a medida
que aumenta la demanda.

e Proyceto 6: PROTECCION A VICTIMAS Y TESTIGOS. Es un provecto que es pequeiio. incompleto
y €S Incipiente.

*  Proyecto 7: POLICIA COMUNITARIA. Es uno de los proyectos mas fuertes, i se tiene en cuenta que
cuenta con una inversion significativa en infraestructura, logistica, funcionamiento y capacitacion. Ha
existido rotacion de miembros de la policia y se hace necesario mejorar el nivel cognoscitivo y el apoyo

socioafectivo de los policias. Es el proyecto piloto para la policia en cuanto policia de proximidad.
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o Proyecto 8: PARTICIPACION CIUDADANA. Se integra al anterior proyecto, pues los protagonistas
son el Municipio, la ciudadania v la Policia. Se ha concentrado en las alammas comunitarias y en los
Comités de Seguridad. El proceso de veeduria no ha arrancado y la campana de mejoramiento de la
1magen de la Policia tampoco.

» Proyecto 90 DESARROLLO DE LA CONCIENCIA CIUDADANA. Se une a Ja conformacion de
alarmas y comités. La Ley de Seguridad Ciudadana esté en el despacho de la diputada Miriam Garegs.
No s¢ han inculcado normas de convivencia vy codigo de ética (medios de comunicacion).

s Proyecto 10: ATENCION A GRUPOS VULNERABLES. Tan solo se ha apoyado financieramente al
Hogar de Vida 2, mientras que la investigacion en pandillas esta apenas disciiada y no hay tabajo frente
a la prostitucion

Por lu expuesto anteriormente se podria hacer una clasificacion de proyectos segun ¢l grado de desarrollo e

implementacion, asi’:

a) Proyectos en pleno funcionamiento:

* Provecto 1: Prevencion de la accidentalidad.

e Proyecto 4: Observatorio (estadisticas para el control de la accidentalidad y en segunda instancia
para ¢l control de la criminalidad)..

e Proyecto 7: Policia comunitaria

e Proyecto 8: Participacion ciudadana

b) Proyectos a media marcha, en razon a ser restringidos en cuanto a total de la poblacion:

e Proyecto 5: Casas de Justicia (CEME)

e Proyecto 2: Cambiar la cultura permisiva frente a la violencia intrafamiliar (por Casa Tres Manuelas
y algunas capacitaciones en redes violencia intrafamiliar). Redes contra la violencia intrafamiliar,
con instituciones que no terminan de participar y con promotosas que, por la extension de su area
geografica de trabajo, impactan limitadamente.

» Proyecto 4: Centro de Documentacion. Existe, pero no cumple una funcion de informacion amplia
hacia el publico.

¢) Provectos débiles o inexistentes:

* Proyecto 6: Proteccion a victimas y testigos. Incipiente.

93 PP [STEuN N > . . > o N | 13 ™~ B M 7 1 105

Recientemente se T dado el paso hacia la constitucion de los Conscjos zonales de seguridad. que hacia octubre de 2005 s¢ han
constituido en Twmbaco. en ¢l Valle de Tos Chillos v un inicio en la administracion Eloy Alfaro. Ello marca un paso fuerte hacia la
descentralizacion v la integracion de acciones en el nivel de zonas.
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FLACSO - [ibiiolesa
e Proyecto 9: Desarrollo de conciencia ciudadana. Incipiente. La ey estd en trdmite v no hay un
codigo de ética (imedios de comunicacion).
e TProyecto 10: Atencion a grupos vulnerables, Solo se ha dado un apoyo de US$40.000 al Hogar de

Vida 2. Las actividades las realiza el Patronato.

Fn sintesis, los proyectos fuertes son el Observatorio, la Policia Comunitaria v la Participacion Ciudadana.

La formacion del Observatorio, como después se verd, esta siendo usada por un conjunto limitado de
instituciones. De un lado. por las autoridades de transito. De otro lado por la Policia, para focalizar sus acciones.
la informacion suministrada es completamente funcional a las tacticas situacionales. pucs no determina las
causas del delito o la violencia.

fLa perspectiva de Policia comunitaria propugna por un acercamiento a la comunidad, bajo condiciones
realmente precarias. Como se sabe, el fuerte de la inversion se va hacia la teenologia, la infraestructura v la
logistica. Sin embargo se ha dado un proceso de capacitacion, que tiene bajo impacto si se considera la rotacion y
dificultades en los niveles cognoscitivo y socio-afectivo de los miembros de 1a policia. Hay que recordar que los
policias comunitarios también capacitan. aunque sus recomendaciones se orientan a la auto-ayuda, el contacto
con la policia y la comunicacion con la autoridad. El liderazgo es en seguridad.

La Paticipacion Ciudadana se inscribe a dos dinamicas: los Comités de Scguridad y las Alamas
Comunitarias. En este sentido. la capacitacion y ayuda, como se mostrard mas adelartte, sc orientan a medidas de
auto-aseguramiento y colaboracion comunitaria en la vigilancia v la deteccion de extraiios, en una optimizacion
de la comunicacion con la Policia. (“Mi barrio seguro y solidario™)

Los proyectos a media marcha son las Casas de Justicia, que proponen un acercamiento de la justicia al
ciudadano, pero por esa via aumentar la eficiencia institucional, se concentran en ¢l sistema de justicia. In este
sentido, el apoyo social es desestructurado, aunque propone el funcionamicnto de redes contra la violencia
mtrafamiliar con la participacion de diversas instituciones. Pero como se verd estas redes son débiles v
desarticuladas. Fl caso de Tres Manuelas es excepcional en razdn de que con innovacion tiene baja cobertura
(frente al total de Quito).

Provisionalmente se puede decir que el modelo impulsado desde la Direccién de Seguridad, aumque
propugna por la participacion ciudadana, se afinca en una vision centrada en la sevuridad situacional (“vecinos
alerta en solidandad contra ¢l delito™). Este enfoque se refuerza alrededor de la Policia Comunitaria. De otro lado.
Ja vision de las Casas de Justicia (CEMEL) igualmente es punitiva (adelantar la demanda y la cficiencia de los
procesos) con débiles apoyos a Jas victimas (alta demanda con baja respuesta), en un tratamiento de la violencia

mtrafaniiliar preeminentemente reactivo.
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Se puede decir que el modelo propuesto (y funcionando) obedece a un intervencionismo estatal situacional
que busca una participacion comunitaria de control y vigilancia®, que més que incluir tiende a fomentar la
division entre “buenos” y “malos™, o sea entre victimas y victimarios, o entre “gente de bien” v delincuentes”.

Pero el asunto no puede quedar en el nivel descriptivo. Es necesario ir mas alla y buscar explicaciones a la
tendencia que Quito esta construyendo en tomo a la seguridad ciudadana. En este sentido es necesario retomar las
tes ideas basicas que orientan el analisis de las politicas para el Distrito Metropolitano. Asi, es necesario
responder a tres preguntas:

1) ¢ I Municipio se ve enfrentado a la fragmentacion en su politica de seguridad ciudadana? [Ese nivel de
ragmentacion, de existir, explicaria las limitaciones del discurso, en donde existen actores privilegiados.
como es ¢l caso de la Policia y la decision del Alcalde.

2) (Cual es el discurso que se da entre la ciudadania? jes autoritario? jse basa en el miedo? De no existir
tendencias discursivas antiautoritarias, la prevalencia de este discurso hace que propuestas alternativas
estén en condiciones de inferioridad para construir un discurso de olerancia v democracia.

31 ;Hay suficiente informacion para la toma de decisiones? En e caso de que exista precariedad de la
informacion, se podrd sefialar que la toma de decisiones se desplaza a intereses centrados en acuerdos y
modelos que no consultan la realidad de Ja ciudad.

Se puede pasar por tanto a responder a estas tres preguntas.

g . E PR . P T . . N . c~ . s
Bl Asiexo 4A hace una comparacion entre ta politics de Quito y la que Bratton sugiri¢ para Guayaquil. Se mucstra la alta afinidad
de I politica que la capital ecuatoriana imapulsa con el enfoque de “tolerancia cero™ sugerido por ¢l asesor nortcamericano,
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Capitulo 5: Primer problema. La fragmentacion y debilidad del
Estado (NACIONAL)

5.1 Elementos generales

I Municipio de Quito, y en especifico la Direccion de Seguridad Ciudadana. tendran que vérselas con un
Estado Nacional débil y fragmentado. el cual no tiene una politica de seguridad ciudadana. Esta fragmentacion se
debe en parte a que los entes nacionales no se comunican entre si, 1o que se expresa en una hegemonia discursiva
del Sistema de Justicia (Policia, Fiscalia y Jueces, Carceles). Es asi que la Dircecion de Seguridad. al pretender un
sistema municipal integrado (véase Grafico 5.1), con concurso de los entes nacionales, no podra gencrar tal
unificacion. Pero en el nivel municipal la situacion es similar. De hecho la Direccion de Seguridad ha estado
aislada del resto de entes municipales (0 sus nexos son muy débiles), mientras que hacia adentro, los programas
de la Dircecion han trabajado desarticuladamente (sin focalizacion) y de manera situacional. De esta manera, y
par eslas circunstancias, Ja desarticulacion favorece el discurso punitivo, va que ¢l enfoque ha sido
preeminentemente vigilantisia, sin que existan actores que se opongan a esa politica, que se concentra en la
Policia y en el Alcalde. Esta es la tesis que se quiere defender en el presente y siguiente capitulos.

Fste capitulo analiza la relacion del Municipio (desde la Direccion de Seguridad y CORPORSEGURIDAD)
con los entes nacionales, que constituyen un conjunto con imposibilidades para focalizar y coordinar acciones.

I:llo hard que el discurso situacional y de vigilancia sea preeminente.





