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Presentacion

1 crecimiento de la violencia y la inseguridad ciudadana es un

fenémeno social de gran trascendencia que esta afectando la vi-

da de las personas a nivel mundial. No obstante, los niveles en
que se expresa este fendmeno no son homogéneos. Ello ha generado
un extenso debate alrededor de este complejo tema, que busca dicta-
minar las causas y posibles consecuencias de las multiples violencias
que aquejan nuestras sociedades. De igual manera se ha considerado
necesaria la construccion de redes sociales e institucionales que apor-
ten y refresquen conocimientos desde distintos lugares, perspectivas y
enfoques para un mejor entendimiento de la naturaleza del fendémeno.

Paralelamente, en este siglo nos enfrentamos a una escalada cre-
ciente del discurso sobre seguridad, relacionado principalmente a pro-
blemas como la violencia urbana, la delincuencia organizada y el te-
rrorismo internacional. Este clima puede conllevar una excesiva segu-
ritizaciéon de los enfoques académicos, discursos politicos y politicas
sociales, que pueden tener como corolario una busqueda paranoica de
la seguridad y la generacidon de procesos de represion, marginaciéon y
exclusidén social como producto de estas practicas. De alli que mas que
nunca sea necesario generar un campo de reflexion frente a un pro-
blema que es innegable, y que necesita ser tomado en cuenta y anali-
zado profundamente por la academia y los hacedores de politicas, que
tienen el compromiso ineludible de atender las continuas demandas
ciudadanas.

Es en este marco que la Facultad Latinoamericana de Ciencias So-
ciales Sede Ecuador, el Tlustre Municipio del Distrito Metropolitano
de Quito y la Corporacién Metropolitana de Seguridad Ciudadana,
presentan la coleccién “Ciudadania y Violencias”, cuyo objetivo es
constituirse en una base bibliografica que contribuya al conocimiento
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y debate sobre temas relacionados a la seguridad ciudadana a nivel
mundial, en América Latina, la regién andina y contextos locales mas
especificos. Los 12 tomos de esta coleccién compilan los trabajos de
autores y autoras internacionales, de reconocida trayectoria en el ana-
lisis y reflexion de la violencia como fendmeno social y de la seguri-
dad ciudadana, como propuesta de politica piiblica que busca construir
ciudadania y mitigar los impactos de la violencia social. Esta coleccion
atiende al desafio actual de generar herramientas de consulta académi-
ca e investigativa que puedan enriquecer, complejizar y democratizar
el debate actual de la seguridad ciudadana.

Paco Moncayo Adrian Bonilla
Alcalde Director
I. Municipio del Distrito FLACSO - Ecuador

Metropolitano de Quito



Prologo

Daniel Pontén C.!

a inseguridad ciudadana es uno de los fenémenos sociales con-
temporaneos de mayor trascendencia en América Latina. En la
actualidad, el crecimiento de la violencia y la criminalidad es-
tan conduciendo a una escalada, sin parangdn, de los discursos de se-
guridad en nuestras sociedades’. Ello ha generado un cambio paulati-
no en las preferencias ciudadanas en relacién a la atencién puablica. De
cara a las clasicas prioridades -como la educacion, salud, bienestar so-
cial, empleo- la (in)seguridad ciudadana se ha venido consolidando
como uno de los aspectos que mayor impacto genera en el detrimen-
to de la calidad de vida de la ciudadania, la familia y la comunidad;
hasta llegar al punto de ser considerada como una de las preocupacio-
nes principales de los habitantes de las grandes, medianas y pequenias
ciudades, e incluso -hoy por hoy- del mundo rural en general.
Actualmente, pocos son los gobiernos en Latinoamérica que no han
tomado en cuenta el incremento de la violencia, la criminalidad y la in-
seguridad ciudadana como un problema apremiante. Sin embargo, sus
estrategias, independientemente de la corriente ideologica o politica de
los gobiernos, han estado dirigidas a establecer, principalmente, media-
das drasticas y urgentes para enfrentar la crisis en el corto plazo.
Dichas respuestas han generado que, de manera hegemonica, la
principal reaccidn respecto al problema de la inseguridad se centre en
lo que Sozzo (2007) denomina “el lenguaje del déficit”. Un ejemplo
de ello es que gran parte de los paises en América Latina han repor-

1 Investigador, Programa de Estudios de la Ciudad- FLACSO Sede Ecuador.

2 Segtn las tasas de homicidios calculadas por la Organizacién Mundial de la Salud
(OMS) esta es la region -después de Africa Subsahariana- mas violenta e insegura del
mundo. El crecimiento de la delincuencia organizada y ciertos delitos comunes tam-
bién parecen ser factores que contribuyen notablemente a este sentimiento generaliza-
do de inseguridad en la region.
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tado incrementos considerables en sus aparatos policiales (tanto en sus
recursos materiales y humanos como presupuestarios). Asimismo, se
constata un incremento en los procesos judiciales y en la severidad de
las penas, lo cual ha conllevado un aumento dramatico de la poblacién
carcelaria en la region vy, por ende, serios problemas de sobrepoblacion
carcelaria y hacinamiento. Entre la ciudadania, este lenguaje del défi-
cit también ha calado de manera profunda. Este hecho se refleja en el
incremento exponencial del consumo de la seguridad privada (guar-
dianias, armas, rejas, alarmas, seguros, entre otros dispositivos), que se
ha consolidado como uno de los mercados de mayor crecimiento en
la regién durante los tltimos afios.

Al evaluar los resultados, las estrategias utilizadas hasta el momen-
to no parecen corresponderse con los objetivos buscados. Muy pocos
avances se han logrado en materia de reduccién del crimen y del de-
lito en la region (salvo contadas excepciones) vy, peor aun, el senti-
miento de inseguridad parece difundirse y generalizarse, cobrando di-
ferentes formas y alcanzando niveles cada vez mayores. Esta tendencia
conduce, mas bien, a una serie de modificaciones importantes en los
patrones culturales de los habitantes. Asi, la buasqueda obsesiva de la
seguridad estd conllevando lentamente a dafiar, ain mas, los ya debili-
tados lazos sociales en sociedades latinoamericanas. Ello, a su vez, ha
generado un incremento sostenido en la desconfianza ciudadana que
afecta, al mismo tiempo, las relaciones interpersonales de las personas
(radicalizacién del proceso de individualizacién poblacional, pérdida
de cohesion social, pérdida de libertades y de espacios publicos, pro-
cesos de discriminacioén y exclusion social del “diferente”, intoleran-
cia, etc.) y, por otro lado, una creciente legitimidad del aumento de la
sed punitiva de la sociedad y de violencia institucional, como meca-
nismos de respuesta ante este acuciante problema.

Tradicionalmente, muchos son los prejuicios generados alrededor
del uso del concepto de seguridad como politica publica. De hecho,
este no ha sido uno de los temas favoritos para los actores y promoto-
res de la democracia y el bienestar social, dada la naturaleza restrictiva
del concepto y el uso politico que se le ha dado histéricamente, co-
mo parte legitimante y fundante del poder. En América Latina, gran
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parte de estos prejuicios nacen del papel represivo que las politicas de
seguridad -de la llamada Doctrina de Seguridad Nacional- ejercieron
en muchos paises en transicién a la democracia. Sin embargo, cabe
preguntarse si estamos en capacidad de obviar estos temas cuando la
inseguridad ciudadana, ligada al crecimiento de la violencia y la crimi-
nalidad, es un aspecto trascendental en nuestra vida diaria.

Pocas parecen ser las posibilidades reales -para la academia y los
hacedores de politica ptblica- de olvidar el tema de la inseguridad
ciudadana, cuando el problema cumple con todas las condiciones del
“hecho social total. Es decir, la conflictividad y la violencia social
constituyen un tema que, ademas de quedar atrapado en la objetivi-
dad de los ntumeros, es mediatizado por una conciencia social que,
de manera abrumadora, le otorga importancia social y lo convierte
en un tema favorito de discusién tanto en espacios privados como
en publicos. Incluso se ha llegado al punto de transgredir toda posi-
bilidad de debate politico respecto a la problematica. Segiin Giddens
(2000), los Nuevos Democratas y el Nuevo Laborismo inglés, en un
intento conciente de relacionar la politica de izquierda con las que
son consideradas como las preocupaciones principales del ciudadano
comun, han prestado atencién especial a la vida familiar, la crimina-
lidad y la decadencia de la comunidad en la definicién del nuevo en-
foque de la politica social.

Esta vision -para muchos apocaliptica- abre la posibilidad de pen-
sar alternativas mas democraticas en relacidn al concepto de seguridad.
En América Latina, desde la década de los afios noventa, en algunos
sectores académicos se ha venido trabajando con gran interés el con-
cepto de “seguridad ciudadana”, en un contexto de democratizacioén
de las sociedades. Si bien este término estuvo pensado como una for-
ma alternativa de focalizarse en la defensa del ciudadano y de diferen-
ciarse de las practicas represivas aplicadas por las politicas de seguridad
de las dictaduras militares; hoy en dia ha recalado con gran interés en
el tratamiento del fenémeno actual de la violencia y la criminalidad,

3 Concepto que es trabajado por la escuela funcionalista francesa del siglo XIX, a través
de pensadores como Durkheim y Mauss.
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que sin ser lo mismo, tiene multiples implicaciones para y relaciones
con la seguridad ciudadana’.

El desarrollo del concepto de seguridad ciudadana gener6 la nece-
sidad de establecer nuevos enfoques y perspectivas de analisis que pu-
dieran trascender la clasica y vieja vision penalista del problema de la
criminalidad. Asi, el hacer revisidon o rescatar los postulados y debates
mas candentes de la criminologia clasica alrededor del problema de-
lictual; la adopcidén de conceptos -como la epidemiologia- provenien-
tes de la salud publica; y el desarrollo de enfoques que nos hablan de
transformaciones estructurales y procesos de democratizacion de las
instituciones de seguridad publica, son algunos de los procesos que
dan muestra de esta tendencia aperturista y multidisciplinaria en el tra-
tamiento del tema.

Este concepto también ha permitido ampliar el marco institucio-
nal de intervencion. Tiempo atris, pensar en ubicar temas de seguri-
dad dentro de varias agendas publicas hubiera sido imposible. Este
campo era monopolio exclusivo de la planificacion y manejo de la
fuerza publica destinada a combatir al enemigo externo e interno de
la nacién y del orden publico. Hoy en dia, los criterios que guian el
disefio de politicas ptblicas de seguridad involucran una pluralidad de
actores en la toma de decisiones, distribucion de responsabilidades y
definicién de prioridades’. Estas pueden ser instituciones guberna-
mentales (fuerza puablica, salud, educacion, sistema de justicia, sistema
penitenciario, gobiernos locales, entre otras) y no gubernamentales

4 Al hablar del crecimiento de la inseguridad y la criminalidad es necesario aclarar que
estamos confundiendo dos fenémenos de naturaleza distinta. La diferencia consiste en
que la delincuencia es vista como el hecho objetivo, en tanto que la inseguridad ciu-
dadana es considerada como un fenémeno subjetivo (Curbet 2005:5) que tiene que ver
con la construccion social de los miedos y el desplazamiento del mismo (Dammert
2003). En este sentido, a pesar de que existe una estrecha relaciéon entre estos dos con-
ceptos, es complicado establecer relaciones causales entre ellos.

Muchas de estas practicas se basan en lo que se ha denominado el “paradigma de la po-
litica publica”, el cual admite una pluralidad de actores en el proceso de toma de deci-
sién y en la distribucién de responsabilidades; ademas de la incorporacién de criterios
de costo/beneficio en la administracién de los recursos. Con ello se busca contrarres-
tar logicas y visiones clientelistas que constituyen formas tradicionales de hacer y mi-
rar la politica.

wl
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(empresas privadas, ONG, organismos de derechos humanos, organi-
zaciones barriales, etc.).

Por dltimo, el enfoque de seguridad ciudadana vio también la ne-
cesidad de plantear nuevas estrategias de intervencién. En primer lu-
gar, se comenz0 a hablar de la prevencion (social y situacional) co-
mo una herramienta mas efectiva y eficiente -que las tradicionales
practicas reactivas y represivas- para el control de la violencia y el de-
lito. En segundo lugar, se hizo necesario conjugar el concepto pre-
ventivo con la generacidon de procesos participativos ciudadanos
(prevencién comunitaria) con el fin de establecer estrategias que evi-
ten el deterioro social y mejoren la calidad de las politicas.Y, por al-
timo, la cooperacidn interinstitucional surge como un aspecto funda-
mental en la ampliacién de redes de intercambio de conocimiento e
informacion, y en el establecimiento de politicas coordinadas de in-
tervencion, sobre todo en lo que se refiere al seguimiento y control
del delito transnacional.

Si bien estos objetivos se han traducido en logros importantes, que
amplian la mirada sobre el problema de la inseguridad ciudadana, la
violencia y la criminalidad, no es menos cierto que, en el campo de la
intervencion, la operativizacién de las estrategias ha resultado un tema
complejo y difuso. La solucién a este problema no radica solamente en
la definicién de modelos, estrategias y responsabilidades a cumplir; si-
no también en la capacidad constante y dinimica que tengan las ins-
tituciones de incorporar nuevos elementos, perspectivas de analisis y
soluciones. Creemos que el salto cualitativo mas importante que po-
demos dar en relaciéon a la seguridad consiste en concebirla como un
concepto en permanente construccion.

En base a esta filosofia, desde el afio 2003, el Programa de Estu-
dios de la Ciudad de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Socia-
les (FLACSO) Sede Ecuador y el Municipio del Distrito Metropoli-
tano de Quito han venido realizando una serie de actividades corres-
pondientes a la produccién de investigaciones y conocimiento en el
campo de la seguridad ciudadana, en el marco de la implementacién
del Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana de Quito.
Varias y enriquecedoras han sido las acciones realizadas como parte



Perspectivas.y dilemas de la seguridad ciudadana en América Latina

de este convenio, las cuales han servido de insumo y consulta para la
toma de decisiones en politicas publicas, asi como para la opinién pa-
blica en general.

En el ano 2007 se pensd que era necesario fortalecer el trabajo
ya iniciado, estableciendo nuevas redes de actores, enfoques y expe-
riencias, esta vez a una escala internacional. Asi nace esta coleccidén
bibliografica denominada Ciudadania y Violencias, cuyos tomos
consisten en la recopilaciéon de varios trabajos -a manera de antolo-
gla- de un autor o autora internacional relevante, cuya produccién
pueda aportar interesantes perspectivas y enfoques de analisis al am-
plio y complejo debate de la seguridad ciudadana en América Lati-
na y el mundo.

Varios fueron los criterios para la seleccion de los diferentes con-
tribuyentes, tales como: originalidad, claridad, diversidad, relevancia,
reconocimiento, proyeccion internacional, experiencia laboral y aca-
démica, perspectivas de analisis, entre otros.

A pesar de lo ambicioso de los requisitos, las personas que hemos
estado involucradas alglin tiempo en esta tematica debemos reconocer
que el trabajo de Lucia Dammert, cuya producciéon académica se ve
plasmada en el presente volumen, representa un esfuerzo intelectual
que supera ampliamente las exigencias arriba planteadas. Por ello, la
obra de esta autora se convierte en una pieza clave y un aporte impor-
tantisimo para esta coleccion.

Lucia Dammert es peruana de nacimiento y se ha radicado en
Chile por varios anos. Se licencid en la carrera de Sociologia, en la
Universidad del Cuyo de la ciudad de Mendoza, Argentina. Obtuvo
el titulo de Maestria en Planeamiento Urbano y Regional en la Es-
cuela de Asuntos Publicos e Internacionales de la Universidad de
Pittsburgh, en Estados Unidos, y actualmente se encuentra realizan-
do un Doctorado en Sociologia en la Universidad de Leiden, Ho-
landa. Profesionalmente, se ha desempenado en varios cargos de
coordinacidn, asesoria y consultoria en temas relacionados al orde-
namiento territorial y la seguridad ciudadana en Chile, Argentina,
México, Honduras, El Salvador, Republica Dominicana, Ecuador y

|4 | Pert. En los afios 2003 y 2004 fue asesora de la Divisién de Seguri-



Prélogo

dad Ciudadana, de la Jefatura de la Divisiéon de Seguridad Ciudada-
na del Ministerio del Interior de Chile.

En el campo de la investigacion, desde el ano 2001 hasta el 2004
fue coordinadora del 4rea “Sociedad Civil y Seguridad Ciudadana” del
Centro de Estudios en Seguridad Ciudadana de la Universidad de
Chile, y desde el anio 2005 dirige el Programa “Seguridad y Ciudada-
nia” de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO)
de Chile. Por otro lado, también ha sido editora y coeditora de varios
libros sobre seguridad ciudadana, y autora de una gran variedad de in-
vestigaciones, articulos y documentos de trabajo, publicados a nivel
mundial en espaiiol e inglés. Asimismo, es parte del comité editorial de
numerosas revistas académicas especializadas en seguridad ciudadana y
urbanismo a lo largo de la regién latinoamericana.

Esta carta de presentacion -sin lugar a dudas- ha hecho que hoy por
hoy Lucia Dammert sea considerada una de las autoras de mayor impac-
to e influencia en el debate actual de la seguridad ciudadana en Améri-
ca Latina. Por esta razdn, este tomo denominado Perspectivas y dilemas de
la seguridad ciudadana en América Latina constituye un aporte fundamen-
tal para la Coleccion Ciudadania y Violencias, pues toda la riqueza de
experiencia y conocimientos de la autora es presentada aqui para que
sea incorporada como un insumo valioso en la investigacion, consulta y
toma de decisiones en politicas ptblicas de seguridad ciudadana.

Este libro también nos permite contar con una diversidad panora-
mica en relacion a la problematica de la seguridad ciudadana en Amé-
rica Latina. En este sentido, cinco son los ejes tematicos abordados y
claramente definidos en el presente libro, y que se constituyen en un
legado importante del mismo.

En primer lugar, se destaca la mirada reformista a las esferas insti-
tucionales responsables del manejo de la seguridad publica y que cons-
tituyen piezas fundamentales de los sistemas integrales de seguridad
ciudadana. Este analisis se enmarca en un contexto de democratizacién
de los Estados latinoamericanos, pues se parte del supuesto de que, pa-
rado6jicamente, desde el retorno a la democracia, las esferas guberna-
mentales dependen mas de las instituciones encargadas de garantizar el
orden y la estabilidad.
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En segundo lugar, es relevante el énfasis que la autora coloca sobre
los usos de los términos prevencién, participacién y coordinacién. Es-
tos se convierten en el sustento tedrico del concepto de “prevencioén
comunitaria del delito”, lo cual permite, a su vez, contar con un cam-
po analitico diferente del clasico enfoque de la seguridad publica y
con nuevas formas y metodologias de evaluacién de las politicas pa-
blicas de seguridad ciudadana.

En tercer lugar, se perfilan con gran importancia también los temas
relacionados a la fenomenologia de la violencia, el delito y la insegu-
ridad ciudadana, y su comprension desde una exploracion empirica de
las diversas fuentes de informacién. Actualmente, estas fuentes repre-
sentan una herramienta fundamental para la toma de decisiones en
politica publica.

En cuarto lugar, se realizan esfuerzos interesantes por analizar la in-
seguridad y el miedo ciudadano como un fendémeno subjetivo y en
construccidén permanente en las sociedades contemporaneas, que de-
be ser tomado en cuenta al momento de abordar la tematica de la se-
guridad ciudadana y el disefio de politicas.

Y, por dltimo, haciendo eco de su formacién en estudios urbanos,
el trabajo de Dammert pone un énfasis especial en la relacién insegu-
ridad ciudadana, temor y configuracion territorial de las ciudades mo-
dernas latinoamericanas.

El libro esta dividido en dos grandes secciones. Por un lado, con-
grega los trabajos o articulos cuyo universo espacial o geografico se
enmarca en el contexto latinoamericano, demostrando asi la proyec-
cién internacional de la autora. Por otro lado, agrupa los trabajos de-
dicados a hablar sobre las experiencias locales de Chile y Argentina

La primera seccidén comienza con dos capitulos donde miramos
analiticamente el tema de la prevenciéon comunitaria del delito. En el
primero, “Prevencién comunitaria del delito en América Latina ;dis-
curso o posibilidad?”, se evaltian algunas iniciativas o casos relevantes
de algunas ciudades o paises latinoamericanos, y se plantean algunos
problemas y desafios al que enfrentan estas experiencias en el futuro.
En el segundo, “Participacién comunitaria en la prevencién del delito
en América Latina ;De qué participacién hablamos?”, en cambio, se
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piensa en la necesidad de articular el concepto de participacién comu-
nitaria en la prevencién del delito con nuevas formas, estrategias, y ro-
les del trabajo policial. En este sentido, se evalta la puesta en marcha
de algunos programas de policia comunitaria en tres ciudades sudame-
ricanas como Sao Paulo, Santiago y Cordoba.

Los siguientes dos capitulos: “Entre el temor difuso y la realidad de
la victimizacion femenina en América Latina” y “Violencia y medios
de comunicacidén: desafios y oportunidades”, nos invitan a ver el pro-
blema de la inseguridad ciudadana como realidad subjetiva y construc-
cién social. El primer trabajo realiza un analisis exploratorio del deba-
te conceptual sobre el sentimiento del temor y la relacién entre temor
e inseguridad, desde un enfoque de género. Desarrolla también un es-
tudio comparado, basado en diversas encuestas de victimizacién y per-
cepcidn aplicadas en algunos paises europeos y latinoamericanos, en el
que se exploran las diferencias del impacto del temor e inseguridad en
mujeres y hombres. El siguiente capitulo, examina la influencia de los
medios de comunicacién en la definicién de agendas publicas, la cons-
truccion social de la criminalidad y la percepcidén del sistema de justi-
cia. Para ello, por medio del uso de algunas encuestas, analiza compa-
rativamente como la noticia televisiva, a través del uso sensacionalista
de la cronica roja en algunos paises sudamericanos, tiene efectos inme-
diatos en la definicién de agendas publicas y en las opiniones ciudada-
nas sobre la resolucién del problema de la criminalidad y la violencia.

Los capitulosV y VI de la primera parte se ocupan del campo ins-
titucional. En el primero, titulado “Reforma policial en América La-
tina”, la autora hace una revisioén del funcionamiento de las institucio-
nes policiales latinoamericanas y plantea la necesidad de realizar refor-
mas institucionales como la principal respuesta al problema de la cri-
minalidad en un contexto de democratizacién de los Estados. Tam-
bién analiza los procesos de reforma y modernizacién de las policias
en algunos paises de América Latina, durante los afios noventa, y ex-
pone algunos desafios, avances y problemas a los que se enfrenta el fu-
turo de la reforma policial en América Latina. El capitulo VI, escrito
conjuntamente con John Bailey, se preocupa por la definiciéon del
nuevo rol militar en el manejo de la seguridad puablica, nuevamente
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en un ambiente de democracia. Comienza examinando la participa-
ci6n militar en el control de la criminalidad como una de las respues-
tas preferidas por los gobiernos de turno, ante la crisis de la inseguri-
dad ciudadana, y como una reaccién ante ciertos tipos de amenazas
consideradas por muchos paises, principalmente hegemoénicos, como
atentatorios contra la seguridad nacional. Se expone, asi mismo, algu-
nos problemas y limitaciones de la intromision militar en la seguridad
publica, se analiza la debilidad institucional de la policia y se reco-
mienda algunas acciones de politica para la rearticulaciéon presupues-
taria y la coordinacidén interagencial en labores de inteligencia para el
control de delitos mayores.

La segunda parte de este libro estd dedicada exclusivamente a es-
tudios de caso de Chile y Argentina. El primer capitulo realiza una
exploracidon fenomenolodgica del problema de la violencia y la seguri-
dad ciudadana en Chile. Inicia circunscribiendo el caso chileno den-
tro del contexto latinoamericano, en cuyo marco, a pesar de que Chi-
le presenta menores tasas de criminalidad y victimizaciéon que el resto
de la regidn, se evidencia niveles preocupantes de crecimiento de de-
litos menores. Posteriormente, analiza la evolucion de las denuncias
de delitos contra la propiedad y las personas, desde el afio 1977 hasta
el 2003, desde una perspectiva nacional. También ofrece una mirada al
comportamiento de los homicidios, la victimizacidn, el temor, la vio-
lencia juvenil y termina con un recorrido panoramico del problema
carcelario en Chile.

En el segundo capitulo de los estudios de caso, la autora se centra
en contestar la pregunta de si ha existido verdaderamente un cambio
conceptual y, sobre todo, prictico en las politicas de seguridad de
Chile, o si se trata de estrategias discursivas que buscan esconder
practicas tradicionales de control de la criminalidad. Analiza, enton-
ces, la evolucién de la criminalidad y el temor en Chile, luego hace
una revision de las politicas de seguridad aplicadas en el pais, desde el
afio 1973 hasta el 2003, explorando la etapa de la dictadura militar, la
de transiciéon a la democracia, el periodo de énfasis en la seguridad
ciudadana, la participacién comunitaria, el nuevo marco juridico, el
rol policial, etcétera.
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El tercer capitulo de esta seccidn, escrito conjuntamente con Javie-
ra Diaz, estd destinado a analizar los desafios del sistema carcelario chi-
leno, en un contexto en que el crecimiento de la violencia y la crimi-
nalidad ha sido enfrentado con el endurecimiento de penas y las refor-
mas al Sistema Procesal Penal que buscan mejorar la eficiencia de la
justicia. Esto ha generado que el sistema chileno enfrente problemas
de incremento de la poblacidn recluida, un aumento en el hacina-
miento penitenciario y la carencia de metodologias de rehabilitacion
social. Asi, el capitulo describe la situacidén carcelaria chilena para iden-
tificar sus principales problemas y desafios, y nos ofrece un analisis de
los cambios experimentados en el sistema penitenciario a raiz del nue-
vo modelo publico/ privado de administracién de las carceles del pais.
Este altimo tema es desarrollado mis extensamente en el capitulo 1V,
titulado “Carceles privadas: ;modelo de gestidon penitenciaria o inver-
sién inmobiliaria?”.

El quinto capitulo profundiza en el anilisis de la relacién entre los
jovenes y la seguridad ciudadana, basaindose nuevamente en el caso
chileno. Este capitulo busca resolver si la imagen del joven violento y
delincuente, generada por los medios de comunicacidén, se condice
con la realidad, o si, por el contrario, es un simbolo de los procesos de
estigmatizacion y segregacion que desarrollan nuestras sociedades en
relacion a grupos particulares de individuos. Para ello nos brinda una
mirada al contexto de la violencia y el temor en Chile, durante los
afios noventa, explora las caracteristicas de la poblacién joven y expo-
ne algunos elementos de la compleja relacion entre jovenes y policia.

En el sexto capitulo, Dammert nos muestra, en cambio, su interés
por los temas urbanos. Asi, mediante el capitulo titulado “Ciudad sin
ciudadanos? Fragmentacion, segregaciéon y temor en Santiago”, la au-
tora analiza el temor urbano como un fenémeno contemporaneo que
afecta la dindmica misma de la ciudad. Focalizindose en el estudio de
la ciudad de Santiago, el texto busca contestar las preguntas de ;cudl es
el rol del temor en la construccién urbana? y ;cémo éste ha calado en
el discurso ciudadano? De esta forma, mediante un estudio explorato-
rio, el trabajo encuentra una interrelacién (retroalimentacidn) entre
procesos de segregacion y fragmentacion urbana y la percepcién ciu-
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dadana sobre la ciudad, que actualmente estd fuertemente influencia-
da por los sentimientos de inseguridad.

En los capitulos VI y VII, se desarrollan algunas de las inquietudes
planteadas en los apartados anteriores, pero ahora concentrindose en
estudios de caso sobre Argentina. El primero de ellos tiene como ob-
jetivo principal abordar la problemitica de la inseguridad (temor) y
vincularla al crecimiento de la segregaciéon espacial en los mayores
conglomeraos argentinos. Para esto, primero se hace un balance del
crecimiento de la violencia objetiva en Argentina, durante la década
de los afnos noventa. Posteriormente, analiza las caracteristicas del te-
mor en diferentes conglomerados urbanos en Argentina. Asimismo, se
explora la dimensién de las politicas territoriales de los barrios priva-
dos donde esta subyacente el problema de la marginacién y la exclu-
sién social, producto del discurso del incremento de la inseguridad y
la criminalidad. Por tltimo, en un capitulo escrito con Mary Fran T.
Malone, se hace un esfuerzo por entender la dindmica de las relacio-
nes entre criminalidad, corrupcién y confianza en la policia en Argen-
tina. En otras palabras se busca explicar como a pesar de ser Argenti-
na un pais con bajas tasas de delitos denunciados, si las comparamos
con las presentadas en el resto de la regidn, la corrupcién institucio-
nal y la falta de confianza en la policia ha ocasionado que la poblaciéon
se sienta temerosa ante el crecimiento de la criminalidad, hasta el pun-
to de ser uno de los paises con mayores niveles de sensaciéon publica
de inseguridad en América Latina.

Para finalizar este prélogo, es necesario hacer un reconocimiento
especial a la colaboracién que Lucia Dammert ha venido brindando,
a lo largo de estos cuatro anos, al Programa de Estudios de la Ciudad
de FLACSO Sede Ecuador. Sus aportes e ideas nos han servido de
apoyo importante para la realizacidon de proyectos editoriales como
esta coleccidn, la Revista Latinoamericana de Seguridad Ciudadana-
URVIQ, el Boletin Ciudad Segura y una serie de actividades mas que
lleva acabo el programa peridédicamente.

También es necesario agradecer los aportes del Municipio Metro-
politano de Quito a través de la Direccién Metropolitana de Seguri-
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dana, ya que sin su aporte hubiera sido imposible emprender un pro-
yecto de esta magnitud. El proyecto editorial Ciudadania y Violencias
se circunscribe en la 16gica de una serie de actividades académico-for-
mativas que buscan contribuir a potenciar el capital humano de los di-
ferentes actores involucrados - directa o indirectamente- en la seguri-
dad ciudadana a nivel local e internacional. Considero que éste es uno
de los aportes mas valiosos del proceso de institucionalizacién del sis-
tema de seguridad ciudadana en el Distrito Metropolitano de Quito,
que a mas de pensar en el disefio de politicas y estrategias destinadas a
intervenir de manera directa e inmediata en los problemas de insegu-
ridad ciudadana que sufre la ciudad, concibe como pilar fundamental
la formacidén y capacitacion de los actores involucrados. Esta experien-
cia puede ser considerada por si sola como un modelo a seguir en La-
tinoamérica y en el mundo. En este marco el libro de Lucia Dammert
promete ser un valioso aporte para la consecuciéon de los objetivos
planteados a largo plazo.

21



l. Prevencidn comunitaria
del delito en América Latina
¢Discurso o posibilidad?’

a prevencion del delito es enarbolada como una de las tareas
primordiales de las politicas publicas de seguridad ciudadana.
En esta materia se ha consolidado, ademas, una perspectiva que
enfatiza el involucramiento de la ciudadania en las iniciativas a desa-
rrollar a nivel local, lo que trae aparejado un significativo nimero de
politicas de prevencidén comunitaria desarrolladas en América Latina.

Sin embargo, existen atin areas grises en la definicién y conceptua-
lizacién misma de la prevenciéon y de la comunidad. Esta altima, por
ejemplo, puede entenderse como los representantes de los individuos
organizados, o bien, directamente como los individuos. Dichas dife-
rencias, que pueden parecer menores, impactan fuertemente en el di-
sefio de politicas de prevencién del delito, pues involucran enfoques y
modelos de intervenciéon muy disimiles que deben ser abordados mas
reflexivamente.

Lamentablemente, es posible afirmar que el interés por la preven-
cién de la violencia y el delito tiene mas de retdrica que de realidad.
La afirmacién hecha es ratificada cuando se observan las prioridades
de inversidon publica, el debate presupuestario, y los escasos recursos
humanos dedicados a estas tareas. Otra de las principales razones para
esta brecha entre discurso y prictica es la carencia de informacién em-
pirica que muestre los beneficios de intervenciones preventivas con
participacion de la poblacion.

1 Articulo publicado en Persona y Sociedad,Vol. XIX, N° 1. Santiago de Chile: Universi-
dad Alberto Hurtado, 2005.
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Asi, la “definicién misma de sistemas eficientes en la evaluacion de-
be instalarse en centro del debate sobre la prevencién” (Van Dijk
2003). Ahora bien, el problema no son los politicos (o las politicas), si-
no en muchos casos las personas a cargo de los programas que no de-
sarrollan sistemas de evaluacidon, indicadores, lineas base de analisis. En
este sentido, incluso los programas europeos han sido débiles en la eva-
luacién de estas iniciativas, centrandola mas en el proceso que en el
impacto en relacién a los objetivos propuestos.

Por otro lado, el talon de Aquiles de la prevenciéon comunitaria es
la tendencia hacia la exclusion, creando un “otro” amenazante, estig-
matizado como peligroso y supuestamente legitimado por la comuni-
dad. Problema que se presenta en practicamente todas las iniciativas en
desarrollo en América Latina y, por ende, debe ser tomado en consi-
deracién en el diseno e implementacion de las politicas de prevencion
comunitaria.

Tomando en cuenta lo anterior, el presente capitulo se divide en
cuatro secciones. En primer lugar, se busca reiterar la importancia de
la prevencién entendida como una accidén que complementa las ini-
ciativas de control destinadas a disminuir el impacto de la violencia y
el delito. Asi, una vez enfatizada la necesidad de superar aquella visién
errénea, que pone énfasis en una aparente dicotomia existente entre
estas acciones, se reflexiona sobre el rol de la comunidad en las inicia-
tivas de prevencion de la violencia y la criminalidad. A partir de este
marco interpretativo, se propone en la tercera seccién una breve pre-
sentacion de algunas iniciativas desarrolladas en América Latina en
prevencion comunitaria del delito. Si bien existe una amplia gama de
programas y politicas, se ha optado por analizar aquellas que presentan
elementos indispensables para la obtencién de los objetivos propues-
tos en el presente documento. Cabe destacar que estas iniciativas tie-
nen un caracter disperso y de ninguna manera conforman un “mode-
lo” de intervencion. Por el contrario, en la mayoria de casos se fundan
en iniciativas desarrolladas en paises europeos o en los Estados Unidos.
Finalmente, se establecen los principales desafios que se requieren en-
frentar para poder responder a la interrogante que se plantea en el ti-
tulo mismo del articulo. A saber, si se puede disminuir la brecha exis-
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tente en la actualidad entre discurso y practica de la prevencidon comu-
nitaria de la violencia y el delito.

Falsa dicotomia entre control y prevencion

Dado que la violencia y el delito son fendmenos sociales complejos,
que no pueden ser enfrentados con una sola estrategia de politica pt-
blica sino que requieren de un disenio que incluya iniciativas dirigidas
a los diversos factores causales, al hablar de factores vinculados al au-
mento de la violencia y la criminalidad encontramos enfoques que ha-
cen hincapié en la importancia de alguno de ellos, pero que recono-
cen la necesidad de una estrategia combinada para lograr efectos tan-
gibles y sostenibles en el tiempo. A pesar de este aparente consenso so-
bre la necesidad de politicas diversas, el debate politico de la tltima dé-
cada ha estado centrado en una aparente disputa entre las politicas de
mayor control y represion y aquellas que se focalizan en la prevencion.

Las iniciativas centradas en el control y la represién ponen énfasis
en las acciones del sistema de justicia criminal, que permiten detectar
al individuo que ha cometido un delito y utilizar los mecanismos le-
gales para establecer su responsabilidad penal. En lineas generales, las
instituciones encargadas del control son la policia y el sistema judicial.
La primera cuenta con facultades para utilizar la fuerza del Estado, co-
mo una de sus herramientas principales en el control de la criminali-
dad (Skolnick 1996:1), situando a la sociedad democratica ante el di-
lema del potencial uso de la fuerza traducido en violaciones de los de-
rechos humanos®. A su vez, el sistema judicial es el encargado de esta-
blecer las responsabilidades penales de los imputados de algiin delito y
de imponer las sanciones correspondientes.

No obstante, la justicia hoy aparece desprovista de legitimidad so-
cial en la mayor parte de la region, y en el imaginario ciudadano se ha
instalado la sensacion de que la misma no es igual para todos y de que

2 En el caso chileno estas violaciones son menores a las evidenciadas en otros paises de
la region, pero no dejan de estar presentes. Para mayor detalle véase Fuentes (2001). 27
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los delincuentes no son castigados. En Chile, esta situacion no es dis-
tinta, recientes estudios confirman que los tribunales cuentan con es-
casos niveles de confianza por parte de la ciudadania (Dammert y Lu-
necke 2002).

Las politicas de control abarcan un abanico de iniciativas, que van
desde el mejoramiento del servicio policial mediante el patrullaje alea-
torio y una mayor rapidez de reaccién ante los llamados del publico,
hasta propuestas legislativas de endurecimiento de las sanciones para
los victimarios o que buscan restringir los beneficios intrapenitencia-
rios de la poblacién carcelaria. Cada una de ellas tiene el objetivo de
disminuir la criminalidad mediante la deteccién, disuasion e incapaci-
tacién de los victimarios, y enfatiza la capacidad del Estado para dis-
minuir estos problemas.

Por otro lado, existen politicas de caricter preventivo de la crimi-
nalidad, orientadas a actuar sobre los factores que potencialmente po-
drian incitar a los individuos a utilizar la violencia o a cometer deli-
tos. Dichas politicas involucran a nuevos actores y crean nuevos esce-
narios de accién, lo que implica una serie de aristas y dimensiones
que seran analizadas a continuacién. Sin embargo, no es nuestro pro-
posito establecer que estos enfoques (control y prevencién) sean di-
cotémicos sino que pueden actuar de manera complementaria. Por
tanto, la prevencién se puede identificar no necesariamente por las
soluciones que implica sino por los efectos que tiene en conductas
futuras (Sherman 1998).

El rol de la comunidad en la prevencion

En las tltimas décadas se ha evidenciado un cambio en la forma co-
mo se aborda la prevencidén del delito en el mundo. Es asi como en la
actualidad el control del delito no es visto como una tarea Ginica y ex-
clusiva de las instituciones publicas destinadas a ello, sino mas bien se
ha convertido en una tarea difusa y fragmentada en manos de diversas
instituciones publicas, organizaciones no gubernamentales y la comu-
nidad en general. De esta manera, la responsabilidad del problema del
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crimen ha empezado un lento proceso de traslado desde la esfera gu-
bernamental hacia la esfera publica.

En el centro de este cambio, Crawford (1997) encuentra tres con-
ceptos sobre los que se han construido las principales politicas ptbli-
cas: prevencion, comunidad y asociacién (partnerships). Estos concep-
tos son también centrales en la definicién de las politicas de seguri-
dad en América Latina, pero a pesar de su importancia carecen de una
definicién conceptual clara, lo que permite su utilizacién en estrate-
gias diversas que involucran perspectivas sociales e ideoldgicas distin-
tas. A continuacién se presenta un breve debate sobre las caracteristi-
cas principales de estos conceptos en politicas publicas de prevencion
del delito.

En primer lugar, la prevencién definida como “las politicas, medi-
das y técnicas, fuera de los limites de sistema de justicia penal, dirigi-
das a la reduccidén de las diversas clases de dafios producidos por ac-
tos definidos por el Estado” (Van Dijk 1990) se ha consolidado co-
mo una estrategia eficaz y eficiente en la disminucién del delito. El
reconocimiento de la importancia de la prevencién ha ido de la ma-
no del desarrollo de interpretaciones de la criminalidad que ponen
énfasis en los factores de riesgo (Crawford 1997; Dammert 2001a; De
Roux 1994). De esta manera, las medidas que buscan prevenir el in-
cremento de dichos factores (por ejemplo consumo de alcohol y
porte de armas) son consideradas centrales en la disminucién, no s6-
lo de los delitos, sino también de la sensaciéon de inseguridad ciuda-
dana. Sin embargo, como se menciond previamente, subsiste atin una
mirada de sospecha frente a las iniciativas de prevencidn por parte de
aquellos que postulan al control como mecanismo fundante de las
politicas de seguridad.

En segundo término, el concepto de comunidad se ha convertido en
uno de los mas utilizados en politica pablica. Especialmente, en el drea
de la prevencion del delito, el interés por la comunidad se puede com-
prender a partir de las diversas posturas que interpretan la relacién en-
tre delito y comunidad. Asi por ejemplo, la consolidaciéon de la comu-
nidad puede ser entendida como un proceso ligado a la disminucién
del delito y de las oportunidades para cometerlos, o como un meca-

29



Perspectivas.y dilemas de la seguridad ciudadana en América Latina

30

nismo de defensa frente a los extranos, o como posibilitadora de la for-
macién de un espacio social homogéneo y por ende seguro. Esta am-
plitud en su conceptualizaciéon debilita su utilizacién en programas
concretos, obstaculizando también la definicién y evaluacién del im-
pacto que puede tener en la disminucién de la criminalidad. Sin em-
bargo, estas debilidades no deben desdenar su importancia y centrali-
dad en las politicas ptblicas, ni desconocer su profunda vinculaciéon
con la prevencién del delito.

Finalmente, la asociacién se presenta como una estrategia de acciéon
necesaria para poder enfrentar el delito. La literatura pone énfasis en la
formacién de asociaciones entre diversas agencias estatales (Crawford
1997) y en las funciones que ellas pueden tener, considerando ademas
sus consecuencias sobre el delito. Asimismo, es también relevante ana-
lizar la asociacién entre la comunidad y los organismos puablicos en la
busqueda de mejoras al problema delictual. De esta forma, se involu-
cra directamente a la comunidad en el disefio y desarrollo de las ini-
ciativas preventivas.

Este llamado a la participacion de la comunidad en tareas de pre-
vencidén y en la formacién de asociaciones de trabajo se ha hecho es-
pecialmente evidente en dos estrategias gubernamentales aplicadas en
América Latina, y especificamente en Chile: reforma policial y conso-
lidacién de espacios de participacién comunitaria.

La participacién de la comunidad en la implementacion de politi-
cas no se reduce a las politicas de seguridad, por el contrario en Amé-
rica Latina existe una importante experiencia de participacion comu-
nitaria vinculada con iniciativas sociales de educacion, salud, vivienda,
entre otras. Lamentablemente, aquellas iniciativas desarrolladas en el
tema de la seguridad no han sido convincentes y duraderas (Rico y

Chinchilla 2002).

Iniciativas en desarrollo

En Ameérica Latina, a partir de la década del noventa, se desarrolla-
ron diversas iniciativas vinculadas con la prevencién comunitaria
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del delito. Basados en las experiencias desarrolladas en Europa y los
Estados Unidos, asi como en la reivindicacidén del rol ciudadano en
la prevencidén (y en algunos casos el control) del delito, los actores
publicos diseflaron intervenciones similares a las desarrolladas en
otros contextos.

Paradéjicamente, en sus paises de origen, diversos estudios sefialan
la falta de claridad sobre el impacto de este tipo de iniciativas en el de-
lito. Dos de los ensayos mas destacados sobre esta tematica resaltan que
“hay poco éxito sostenible de estas iniciativas” (Crawtford 1998:155) y
que “no hay programas que evidencien éxito comprobado” (Sherman
2002). Esta situacidén se vincula con la falta de claridad original en los
indicadores que pueden ser utilizados para cuantificar el impacto de
estas medidas, es decir, no existe una identificacion precisa de aquellos
indicadores que pueden estar relacionados con la disminucién de los
delitos, como tampoco de aquellos vinculados con la sensacion de in-
seguridad de la poblacién, con la desconfianza ciudadana en las insti-
tuciones policiales y/o con el aumento del involucramiento de la po-
blacién en acciones comunitarias.

No obstante, en el proceso de “importaciéon’ hacia América Latina
esta debilidad en el disefio de las iniciativas de prevencién comunita-
ria del delito en los paises desarrollados no fue tomada en cuenta. Por
ende, hoy se enfrentan los mismos problemas: dudas e incertidumbres
sobre su impacto.

Ademais, en el contexto latinoamericano estas iniciativas se carac-
terizan por su novedad pero también por su parcialidad, corta duracidén
y, en algunos casos, desaparicidon del escenario politico sin haber ter-
minado el proceso de implementacién. Si bien, su origen responde a
una reaccidn estatal ante las criticas a los servicios policiales, la descon-
fianza sobre la eficiencia estatal en la disminucién del delito e incluso
la necesidad de responsabilizar a la comunidad en esta tematica, los
planes nacionales elaborados “constituyen mas bien operaciones con
fines politicos y electorales” (Rico y Chinchilla 2002:83).

Esta situacion, de limitado disefio y evaluacién de las iniciativas de-
sarrolladas, aunada a la insuficiencia de recursos materiales y humanos,
de estudios en la tematica y una participacion restringida de la pobla-
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ci6n, ha generado una multiplicidad de criticas al involucramiento de la
comunidad en la prevencién. Sin embargo, es necesario destacar que en
la mayoria de los paises de la regidn el consenso sobre la importancia
de la prevencién y de la participacién de la comunidad se ha quedado
generalmente en el nivel discursivo. Asi, los principales presupuestos en
la materia estin destinados al aumento de la dotacién policial, infraes-
tructura penitenciaria o reforma del sistema de justicia. De igual forma,
son limitadas las definiciones de politica que ponen énfasis en la pre-
vencidn, como método reconocidamente mas eficaz y eficiente que el
control para disminuir el incremento de la violencia y la criminalidad.

A pesar de lo anterior, diversas experiencias de prevencién comu-
nitaria llevadas a cabo en América Latina parecen tener una incidencia
significativa sobre la sensacion de inseguridad y, en algunos casos, sobre
la percepcidn del desempenio policial (Dammert 2001a; Kahn 2002).

Si bien la gama de intervenciones realizadas abarca a practicamen-
te todos los paises de la region, e involucra tematicas que van desde la
organizacion barrial de comités de vigilancia hasta iniciativas de pre-
vencidn social, todas comparten la carencia de evaluaciones efectivas
de su impacto sobre el delito.

A pesar de las limitaciones definidas previamente, a continuacién
se muestran algunos ejemplos de intervenciones que se presentan co-
mo prometedoras en la prevencion de la violencia, la delincuencia y
el temor. En primer término, el éxito obtenido por la ciudad de Bo-
gotd en la disminucién de las tasas de homicidio y de muertos en ac-
cidentes de transito se vincula con una intervencién gubernamental
que puso énfasis en la prevencién como mecanismo educativo, meto-
doldgico y de gestion.

El programa de Convivencia en Bogota

En el marco del programa de reduccidén de la violencia y la delincuen-
cia desarrollado en esta ciudad, en el periodo 1994-2002, se definie-
ron iniciativas especialmente dirigidas a vincular a las comunidades al
tema de la inseguridad. Una de ellas es la creaciéon de las Escuelas de
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Seguridad Ciudadana, en las que se capacit6 a la comunidad (con apo-

yo de la Policia Metropolitana) en temas de seguridad y convivencia
con el objetivo de mejorar los comportamientos ciudadanos e incen-

tivar que los lideres capacitados orienten a sus comunidades para que
apoyen a las autoridades en la prevencion. De igual forma, se impulséd

la creacidén de los Frentes Locales de Seguridad, organizaciones de ca-
racter comunitario que integran a vecinos por cuadras para que com-

batan el miedo, la apatia, la indiferencia y la falta de solidaridad frente
a los actos violentos. Asimismo, en el atio 1999 se impulsé la imple-

mentacién de la Policia Comunitaria, cuyo objetivo fue acercar al po-
licia a la comunidad y propiciar una cultura de seguridad ciudadana en

el barrio. Finalmente, en el ano 2001, con el apoyo de la Camara de
Comercio de Bogota, se dio inicio al programa Zonas Seguras, que de-

fini6 sectores de la ciudad donde la alta presencia ciudadana y de lu-
gares comerciales ofrecia mayores oportunidades para la realizacion de

actos delictivos. En estos espacios se potencid la colaboracién entre
policias y la comunidad organizada, asi como su presencia permanen-

te en los espacios publicos’.

Esta experiencia destaca la importancia de un liderazgo personal e

institucional fuerte, ejemplificado en la figura del Alcalde Antanas
Mockus, quien dirigié personalmente la mayoria de las intervencio-

nes, participd de los disefios de politica y logrd establecer un discurso
que puso de relieve la necesidad de encarar la violencia y la crimina-

lidad desde una perspectiva diferente. De igual forma, la continuidad
de los disefios de politica es un aspecto central en la busqueda de re-

sultados favorables en las intervenciones implementadas. Por ende, la
necesidad de un cierto consenso politico sobre los programas imple-

mentados puede ayudar a establecer una imagen de seriedad frente a
la comunidad que es convocada a participar.

En el otro lado del espectro, se encuentra la experiencia de una or-

ganizacién no gubernamental fundada con el objetivo de mejorar la

calidad de vida de las poblaciones mas vulnerables de Rio de Janeiro.

Informacién proporcionada por la Secretaria de Gobierno, Alcaldia Mayor de Bogota,
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Esta experiencia muestra las oportunidades de colaboracion y asocia-
cién entre la comunidad, sus organizaciones y el sector publico, asi co-
mo la importancia del uso de mecanismos de rendicién de cuentas (so-
cial accountability) por parte de la sociedad civil.

Viva Rio. Una experiencia desde las organizaciones no gubernamentales

Esta ONG fue creada en medio de una ola de tensiones y crisis de vio-
lencia en la ciudad de Rio de Janeiro. Sus actividades principales estin
vinculadas con la juventud, considerado como el grupo mas vulnera-
ble ante la violencia y los factores de riesgo.Viva Rio trabaja en mas de
350 favelas y otras comunidades de bajos ingresos para superar la vio-
lencia y la exclusién social. Algunos ejemplos de los proyectos que lle-
van a cabo se describen a continuacion: Jardineiros do Barrio que capa-
cita a adolescentes en trabajos de jardineria, mantenimiento de espacios
publicos, servicios particulares y formacién en educacién ambiental en
los colegios del barrio. Luta pela paz es una academia de box donde jo-
venes entre 12 y 25 aflos reciben entrenamiento deportivo, asi como
elementos de ciudadania y de resolucién pacifica de conflictos. Villa-
Lobinhos es un programa de formacion de jovenes talentos en aspectos
musicales, que viven en barrios de bajo nivel socioeconémico. De igual
forma, la ONG desarrolla campanas constantes en temas vinculados
con la violencia, como Brasil sem Armas que incorpord una serie de ca-
minatas ciudadanas por la recoleccion de armas, asi como por la apro-
bacién de leyes que limiten la capacidad de porte de armas en el pais’.

El compromiso con los jovenes de los sectores populares de la ciu-
dad demuestra la focalizacién de las intervenciones desarrolladas, asi co-
mo la identificaciéon de los principales factores vinculados con el au-
mento de la violencia y la delincuencia. En este sentido, la experiencia
de esta organizacidn incluye iniciativas diversas que tienden a enfrentar
situaciones de extrema magnitud en la poblacién juvenil, sin por esto
descuidar tematicas macro en debate a nivel nacional.

4 Véase www.vivario.org.br.
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La importancia de los equipos locales de trabajo en prevencidon es
el pilar de la iniciativa desarrollada en la ciudad de Medellin. Si bien,
las caracteristicas de las violencias presentes en esta ciudad limitan su
comparacién con otros contextos en la region, es interesante obser-
var que la participacién de la comunidad es posible atin en contextos
tan violentos.

Comités vecinales para la convivencia en Medellin

Esta ciudad, azotada por la violencia, definié una estrategia que in-
cluye la movilizacién comunitaria para planificar, coordinar, manejar
y realizar un seguimiento en un marco de promocién de la paz, a tra-
vés de la creacién de comités vecinales. En estos espacios se genera-
ron iniciativas de formaciéon de promotores e inspectores sociales,
con el objeto de formar lideres que encabecen los esfuerzos de cada
barrio. La estructura de los comités vecinales consiste en un lider co-
munitario, un inspector (enlace entre la comunidad y los organismos
no gubernamentales), un promotor social (enlace entre comunidad y
municipio), un sacerdote (apoyo espiritual) y una ONG de la comu-
nidad. Ademas del trabajo realizado en cada uno de los barrios, se
conforma una red de comités que facilita el intercambio de expe-
riencias, sistematiza la informacién y coordina las actividades entre
las comunidades.

Paralelamente, se crea un Centro para Mediacion y Resolucién de
Conflictos encargado del trabajo con los grupos armados, asi como las
campanas de desarme y difusién con la juventud. Finalmente, se gene-
ran unidades de apoyo productivo, cuyo objetivo es optimizar la asig-
nacion de recursos entre los barrios y proporcionar recursos a las co-
munidades comprometidas que carecen de los mismos (Banco Mun-
dial 2003).

La consolidacién de los recursos humanos en los gobiernos muni-
cipales es uno de los elementos comunes en muchas de las experien-
cias analizadas, como es el caso de la experiencia de los Comités de
Medellin. Otra experiencia que se vincula con esta iniciativa es la que
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se enmarca dentro del programa Comuna Segura desarrollado en mas
de 50 comunas de Chile, el cual avanza en esta direccién mediante la
contratacion de un secretario técnico que aporta en la elaboraciéon de
un diagnéstico y plan de trabajo a nivel local, integrando a la comu-
nidad en estas tareas. De igual forma, este programa reconoce la nece-
sidad de comprometer recursos publicos que permitan la financiacién
de los proyectos comunitarios.

Programa Comuna Segura en Chile

Este programa de prevencién comunitaria del delito tiene compo-
nentes diversos, entre los que se destaca la conformaciéon de un Con-
sejo de Seguridad Ciudadana a nivel local. En relacién a la participa-
ci6n de la comunidad, el principal mecanismo generado para este fin
es el financiamiento de proyectos de prevencidén propuestos, elabora-
dos e implementados por las instituciones y organizaciones de la co-
munidad (juntas de vecinos, clubes de adultos mayores, clubes depor-
tivos, entre otros). En cada una de las comunas elegidas para partici-
par en el programa, se elabora un diagndstico que permite identificar
las necesidades y prioridades de inversién en seguridad. Especialmen-
te, se ha vinculado con iniciativas de prevencién situacional (mejora,
remodelacién y apropiacién del espacio ptblico; asi como instalacién
de mecanismos de vigilancia barrial) y, en menor medida, con pre-
vencion social. Los proyectos se financian por un periodo de un afio
y se buscan mecanismos de asociacién con organizaciones publicas y
privadas para lograr su posterior sostenibilidad®.

El desarrollo de diagnosticos y planes de seguridad a nivel local es
la herramienta fundamental para la implementacién de iniciativas efi-
cientes en la prevencidén de la violencia y la criminalidad. Sin embar-
go, en muchos casos los problemas de acceso a informacién de cali-
dad es el principal escollo que deben enfrentar las politicas de preven-
ci6én que, en muchos casos, se basan en hipotesis interpretativas mas

5 Informacién proporcionada por el Ministerio del Interior de Chile, 2004.
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que en analisis de la realidad. Reconociendo esta situacion, la ciudad
de Quito desarrollé un Observatorio de la Seguridad que permite
mejorar la calidad de la informacién y por ende de la eficiencia de las
politicas desarrolladas.

El Observatorio Metropolitano de Quito

El municipio de Quito, apoyado por FLACSO-Ecuador y la Organi-
zacidén Panamericana de la Salud, cred el observatorio con el objetivo
de recopilar, analizar, intercambiar y difundir informacién sistematica
y actualizada sobre las diferentes formas de muerte violenta, la inci-
dencia de los delitos contra las personas y los domicilios, la violencia
intratamiliar y de género, considerandolos como algunos de los prin-
cipales problemas que afectan la seguridad y los derechos de la ciuda-
dania (Pontén 2004).

El anilisis de las diversas iniciativas desarrolladas en los tltimos afios
en la regiéon muestra que mas alla de los problemas conceptuales desa-
rrollados previamente, a nivel de la politica publica se han disenado e
implementado iniciativas diversas y en algunos casos contradictorias
que apelan a la participacion de la ciudadania. En este sentido, si bien
la definicién de la participacién como crucial en la prevencién del de-
lito y la violencia es un consenso general, las diferencias se plantean en
la forma como se articula esta participacién y el rol de la ciudadania
en cada uno de los esquemas.

A continuacién se presenta un breve resumen de los principales
desafios que tiene la prevencién comunitaria para convertirse en un
elemento eficaz y eficiente en la disminucién de la violencia y la cri-
minalidad en la region.

Desafios

La prevencidn es una tarea fundamental para lograr la disminucién de
la violencia y la criminalidad en América Latina. Muchos son los avan-
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ces alcanzados: el reconocimiento de su importancia y de la conver-
gencia con iniciativas de control, consideradas previamente como an-
tagonicas. Esto mismo ha conllevado a la incorporacién de la preven-
cién en el discurso politico, que reconoce la necesidad de avanzar con
medidas preventivas vy, sobretodo, de incorporar a la comunidad en las
mismas. Esta aceptacién del rol ciudadano se ha visto incluso en las
instituciones policiales de algunos paises de la region que estan incor-
porando programas de policia comunitaria o de proximidad.

Sin embargo, es evidente que estos avances no son suficientes. Por
el contrario, la ligereza con la que en algunos casos se ha tomado la
implementacién de politicas preventivas de participacién comunitaria
puede poner en riesgo la eficiencia de las mismas, generando asi una
percepcidn publica e institucional contraria, o por lo menos de sospe-
cha, sobre los alcances reales de la prevencidn vy, especificamente, de la
prevencién comunitaria.

En este contexto es necesario establecer los desafios centrales a los
que se enfrentan las politicas de prevencion en América Latina.

Financiamiento a pesar del “riesgo”

La importancia que se da en el discurso a las politicas de prevencion
no se cristaliza en una inversién publica que ponga énfasis en estas ini-
ciativas. Por el contrario, en la mayoria de paises de la regién es evi-
dente el interés en aumentar y mejorar la dotacién e infraestructura
policial, la ampliacién de los sistemas penitenciarios v, en algunos ca-
sos, la reforma de los procesos penales.

La carencia de “evidencia empirica” sobre la efectividad de las me-
didas preventivas, asi como la falta de visibilidad publica de estas inver-
siones, limitan la capacidad de definicion a la hora del debate presu-
puestario. Es asi como se instala una brecha entre el discurso y la rea-
lidad en términos de prevencidn, estando muy presente en lo prime-
ro y limitado en la implementacién de iniciativas.

Por todo lo anterior, es necesario construir consenso en los gobier-
nos sobre la necesidad de financiar estas iniciativas, desarrollando me-
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canismos de evaluacion, estructuras publicas en las que se apoyen y
mecanismos de coordinacidn interinstitucional. En este sentido, es tal
vez necesario enfatizar que la mayoria de buenas pricticas en preven-
cién de la violencia y el delito desarrolladas en los Estados Unidos y
Europa han partido con un decidido apoyo gubernamental que ha
permitido su sostenibilidad en el tiempo.

Finalmente, es vital avanzar en mecanismos de financiamiento del
tipo asociativo, con el sector privado y las organizaciones no guberna-
mentales, que permitan financiar aquellas iniciativas consideradas rele-
vantes para todas las partes.

Sostenibilidad politica

La definicion de una prioridad de Estado para la prevencién es un de-
safio en la mayoria de los paises de la regioén, donde las iniciativas han
surgido de forma indistinta y muchas veces descoordinada. Si bien, en
algunos casos se plantea la necesidad de una planificacién centralizada
de las iniciativas de politica, para de esta forma evitar problemas poli-
ticos e institucionales, es evidente que las iniciativas deben florecer en
el espacio local.

De las experiencias analizadas, se desprende también la necesidad
de contar con apoyo gubernamental de los organismos de mayor je-
rarquia en el pais. De esta forma, el reconocimiento de su importan-
cia permitird aminorar los problemas de implementacién en el nivel
local. Atin mis, es necesario la presencia y liderazgo permanente de los
principales representantes del Estado para avalar esta perspectiva, asi
como generar una mayor probabilidad de sostenibilidad.

Sin embargo, es evidente que la particularidad de la tematica de la
seguridad ciudadana permite y requiere un énfasis local en la formu-
lacién e implementacion de politicas comunitarias. Si bien, los contex-
tos de incremento de la criminalidad y de sensacion de inseguridad
son similares en diversos paises, es evidente que los motivos de esta si-
tuaciéon son diversos y multidimensionales en cada ciudad o barrio. De
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esta manera, los gobiernos locales deben asumir un rol protagdnico no
solo en las politicas nacionales o regionales de prevencion, sino tam-
bién en la formulacién misma de politicas locales. Esta estrategia tie-
ne el potencial de influir directamente en los problemas locales, asi co-
mo de captar mayor atencién de la comunidad que se siente parte del
problema y de sus soluciones.

Reforma policial 'y judicial

La sospecha que suscita el accionar de la justicia y de las instituciones
policiales, se ubica en el centro de la desconfianza ciudadana frente a
las politicas de seguridad. Este problema se enfrenta en practicamente
todos los paises de la regidn, aunque con magnitudes diversas. Es evi-
dente que una politica que se plantea la necesidad de participacién y
colaboracién con la ciudadana requiere de altos niveles de conflanza
hacia las principales instituciones del sistema de justicia criminal.

En el caso de la justicia, algunos paises han avanzado con refor-
mas de la calidad del procedimiento penal, generando una justicia
mas cercana, rapida y preocupada por las victimas. Sin embargo, la
percepcidn general de la ciudadania la vincula con la metifora de la
“puerta giratoria”, donde los delincuentes no son castigados. En es-
te punto se evidencia la necesidad de cambios en la eficiencia y efec-
tividad de los sistemas de justicia, asi como un mayor acercamiento
con la comunidad.

Por otro lado, la probabilidad de éxito de la participacién comuni-
taria en la prevencién tiene una estrecha relacién con el rol de la po-
licia en dichas estrategias. La realizacién de cambios institucionales es
central para lograr una mayor independencia en la toma de decisiones
de los mandos locales: independencia que puede incentivar a los jefes
de comisarias a implementar propuestas locales, ya que evita trimites
burocraticos lentos y complicados. En una institucién jerarquica vy, a
menudo, autoritaria como la policia el cambio suele ser un proceso de
largo plazo, por ende, se requiere de una buena planificacion de las

40 4reas involucradas, asi como de los objetivos que se desean lograr.
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El cambio de la cultura institucional, debe estar entre las primeras
prioridades, ya que la literatura analizada en paises desarrollados con-
cluye que la resistencia de la policia al cambio y la cultura institucio-
nal (jerarquica, militarizada y autdbnoma) son justamente los principa-
les obstaculos para lograr politicas exitosas de prevencion y participa-
cién. Asimismo, es necesario implementar un curriculo de capacita-
ci6n de los miembros de la policia, que incluya trabajo con la comu-
nidad, solucién de problemas, mediacién de conflictos y desarrollo de
proyectos, para abrir el abanico de acciones a las que se puede respon-
der en situaciones criticas. [gualmente, es necesario definir la relacién
que la policia entabla con las organizaciones comunitarias. La imple-
mentacién de estrategias policiales con un énfasis en la participacién
comunitaria ha puesto en evidencia la carencia de un marco de accién
entre ambos miembros del binomio policia-comunidad.

Integracion y coordinacion interinstitucional

Uno de los mayores riesgos que enfrentan estas politicas es el desani-
mo y desconflanza de la poblacién, que puede no estar dispuesta a par-
ticipar sin ver una pronta solucién de sus problemas comunitarios.
Igualmente, la falta de compromiso real de las instituciones publicas
para apoyar estas estrategias genera una disminucion de la participa-
cién y desconfianza hacia los intentos ptblicos por articularla. En este
sentido, es prioritario generar una red interinstitucional de coordina-
cién de estas politicas, que disminuya la duplicacién de actividades y
coordine iniciativas de diversos organismos publicos en el tema. Si no
se pone en marcha una verdadera transformacién de los servicios por
parte del Estado —en este caso, una mejora palpable en la atencion al
ciudadano en las comisarias, juzgados y demas organismos relaciona-
dos con la seguridad— serd muy dificil lograr el compromiso de la co-
munidad, a menudo debilitado por deficientes experiencias de parti-
cipacidén previas.
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Ampliacién del papel ciudadano

Las iniciativas analizadas son un excelente punto de partida para im-
pulsar la participacién ciudadana en una variedad de temas que in-
volucran la seguridad: el uso de los espacios publicos, las redes de
contencidén para jovenes, la gestion de proyectos y la formulacién de
politicas puablicas. Es necesario profundizar la participacién en ellas,
permitiendo la sumatoria de actores y lideres comunitarios de diver-
sos ambitos y de la comunidad en general. Esta apertura debe ir li-
gada a una flexibilizacién de los reglamentos establecidos para cada
una de las experiencias de participaciéon. Evidentemente, la basque-
da de financiamiento propio suma un notable problema en aquellas
comunidades empobrecidas en las que sus habitantes colaboran con
su tiempo como recurso principal. De esta manera, el Estado debe
garantizar los fondos necesarios para que estas iniciativas tengan ase-
gurado su desarrollo en el tiempo. Finalmente, es preciso desalentar
la estigmatizacion del “otro”, del “delincuente”, del “extrafio”, ya
que el problema de la seguridad ciudadana es un tema que involu-
cra a todos y donde no se puede estimular la divisién y la estigma-
tizacién social. Es importante entonces alentar la participacion de los
considerados “diferentes”, cuya visién de las necesidades y problemas
de la comunidad son esenciales para la definicién de politicas publi-
cas exitosas.

En sintesis, las asociaciones comunitarias necesitan asegurar su re-
presentatividad al incorporar organizaciones e individuos interesados
en la tematica. En este sentido, se convierte en accidén central el desa-
rrollo de estructuras y procesos que aseguren la participacion total de
la comunidad.

Minimizando el discurso ciudadano autoritario
Las politicas de participacién en prevencién tienen un lado oscuro, ca-

racterizado por la tendencia represiva de la poblacién que ha llegado
a convertirlas en mecanismos de justicia por mano propia, ejemplari-
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zada en los linchamientos ocurridos en Perti, México, Bolivia y otros
paises de la regidn.

El reconocimiento de la prevencién como mecanismo efectivo pa-
ra disminuir la violencia y el delito estd presente en la poblacidn, sin
embargo, la ocurrencia de actos violentos en una determinada comu-
nidad desata enfrentamientos ciudadanos que pueden tener resultados
atn mas complejos. Es por esto que se hace necesario el reconoci-
miento de la necesidad de plazos especificos definidos con la ciudada-
nia para el logro de los objetivos propuestos, asi como un dialogo
constante con las instituciones policiales.

De igual manera, estas iniciativas pueden acentuar un proceso es-
tigmatizador y segregador de la comunidad, que parte por identificar
al “otro” culpable de los problemas de inseguridad de un determina-
do lugar. Proceso que puede generar construccion de barreras fisicas
(muros, alarmas), o incluso la instalacidon de seguridad privada que li-
mite la presencia de personas ajenas al barrio. En este sentido, el desa-
fio principal es establecer mecanismos de participacion que tiendan a
limitar el desarrollo de un discurso autoritario y estigmatizador en la
poblacidn, asi como la utilizacién de estas iniciativas para aumentar la
magnitud de estos procesos.

Evaluacion y monitoreo

El analisis de las iniciativas de prevencion en general pone énfasis en
la necesidad de generar mecanismos de evaluacidn de las mismas, con-
tando con indicadores no sélo del proceso sino también del impacto
que se tiene sobre los principales temas de preocupacion local. Asi, es
necesario avanzar en el mejoramiento de los equipos técnicos locales
y nacionales, asi como en la estabilidad de los mismos, para permitir el
analisis de mediano y largo plazo.

Es también necesario poner hincapié en el proceso de retroali-
mentacion con los ejecutores de los proyectos a nivel local ya que, en
muchas de las iniciativas desarrolladas, la sistematizacién y monitoreo
estan limitados a equipos centrales que de forma esporadica transmi-
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ten o dialogan con aquellos que estain implementando las iniciativas
a nivel local.

Intercambio de experiencias

Finalmente, uno de los principales limitantes para el mejoramiento de
las iniciativas en prevencién comunitaria es la carencia casi completa
de intercambio de informacion. Notablemente, en algunos casos se
descubre varias veces la misma “solucién” para el aumento de la vio-
lencia y la criminalidad en un determinado lugar debido a la carencia
de sistematizaciones de la experiencia local y de todos sus procesos. En
este sentido, los cambios de gobierno e incluso de los funcionarios en-
cargados de la tematica, presentan en muchos casos un retroceso casi
completo de lo avanzado por las administraciones previas.

Esta situacién a nivel nacional se magnifica en el continente, don-
de se encuentran esfuerzos limitados y aislados por compartir infor-
macién de practicas buenas o prometedoras en la prevencién de la
violencia y el delito. Ello a su vez, abre paso para la repeticion de los
mismos problemas en iniciativas de diversos contextos, restringiendo
las posibilidades de aprendizaje vy, por ende, el mejoramiento de las
iniciativas.

Queda atn pendiente un debate mas profundo sobre los impactos
que se presentan cuando el Estado pierde o comparte el monopolio de
la violencia y regula diversamente el problema de la seguridad, incor-
porando nuevos actores como el sector privado y la comunidad. Sin
duda, este se convierte en uno de los desafios centrales para poder ana-
lizar las iniciativas de prevencién comunitaria del delito.



ll. Participacién comunitaria
en la prevencion del delito

en América Latina ;De qué

participacién hablamos?'

a participacién comunitaria en prevencion del delito ha toma-

do un lugar central en las politicas publicas de seguridad en

América Latina. Esta situacidn se presenta principalmente por
la fuerte tendencia de crecimiento de los delitos denunciados, la vio-
lencia utilizada en ellos, el temor ciudadano, y la aparente dificultad
gubernamental para enfrentar dichas problematicas. En este sentido, las
politicas de participacién buscan concitar apoyo ciudadano e incre-
mentar la legitimidad de las instituciones encargadas del control y la
prevencién de la criminalidad.

En este contexto, se han replanteado los pilares de las politicas pa-
blicas dirigidas a reducir el delito, que incluyen la relacién entre la
policia y la comunidad. Como consecuencia de ello, se presenta en
el plano discursivo un cambio del paradigma de la seguridad ptblica
hacia la seguridad democratica o seguridad ciudadana, lo que en la
practica se ha traducido en la busqueda de mayor participacién co-
munitaria en las politicas de seguridad y de mejorar la relacién con
la policia. Naturalmente, la seriedad de estos esfuerzos presenta diver-
sos matices nacionales. En algunos casos, la importancia de la parti-
cipacién ha quedado en la retérica de politicos y administradores pt-
blicos, mientras que en otros casos se han formulado estrategias de
participacién que efectivamente buscan involucrar a la poblacién. Un

1 Publicado en Friihling, Hugo y Azun Candina (eds.) (2001) Policia, Sociedad y Estado.
Modernizacion y Reforma Policial en América del Sur. Santiago de Chile: Centro de Estu-
dios para el Desarrollo.
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ejemplo es el Plan Nacional de Prevencién del Delito de Argentina
que ha logrado establecer una estrategia de participacién de la co-
munidad local en las dreas donde éste se ha implementado.

Partimos de la hipdtesis que las politicas de participacion ciudada-
na tienen tres objetivos especificos: en primer lugar, mejorar la -mu-
chas veces deteriorada- relaciéon entre la comunidad y la policia, con
la esperanza de consolidar un lazo de trabajo comun donde la comu-
nidad participe en la prevenciéon de la criminalidad y respalde el ac-
cionar policial. En segundo lugar, se pretende fortalecer las redes so-
ciales existentes bajo la presuncion de que esto permitira el desarrollo
y consolidacién del capital social® local y, a su vez, se convertira en una
estrategia central de prevencién de la violencia. Finalmente, estas po-
liticas de participacién tienden a consolidar el proceso de descentrali-
zacién, que otorga a los municipios un rol cada vez mas activo en la
formulacion e implementacién de dichas estrategias.

El objetivo de este capitulo es analizar las politicas pablicas de pre-
vencién comunitaria del delito, es decir, aquellas experiencias de par-
ticipacién comunitaria que son generadas por el gobierno. Especial-
mente nos centramos en los desafios y problemas que se plantean en
su desarrollo, para la obtencién de los objetivos especificos menciona-
dos anteriormente. Se busca plantear la estrecha relacién existente en-
tre las politicas de participacién comunitaria y las instituciones poli-
ciales, y la potencialidad de dichas politicas en la consolidacién e in-
cluso creacién de capital social. De esta manera, se analiza el rol publi-
co en la definicién de nuevas estrategias frente a la inseguridad, basa-
das especificamente en la participacién comunitaria’.

2 Si bien existen diversas interpretaciones del concepto de capital social, en este articulo
tomamos la definiciéon de Putnam (1993), quien establece que capital social son las ins-
tituciones, relaciones y normas que dan cuerpo a la calidad y cantidad de interacciones
sociales. Diversos estudios han hecho hincapié en este concepto y su relaciéon con el
delito, asi por ejemplo un reciente estudio concluyé que “las comunidades con poco o
deficiente capital social deberfan ser mas susceptibles a la violencia” (Buvinic, Morri-
son y Shifter 1999). Para mayor detalle ver Durston (2000) y Fajnzylber (1997).

3 Es importante mencionar la existencia de experiencias de participaciéon en prevencion
del delito que han sido impulsadas por la comunidad sin participacién gubernamental.
Para mayor detalle ver: Smulovitz (2001).
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El presente capitulo se divide en tres secciones. En una primera
parte se presentan los principales conceptos, temas y problemas de la
participacién comunitaria en la prevencién del delito. De este analisis
se desprenden las problemiticas y desafios principales a este tipo de
iniciativas. La segunda seccion presenta un analisis comparado de tres
casos que buscan dar respuesta a la problematica local de la inseguri-
dad: por un lado se examina el caso de Cordoba, Argentina, donde el
gobierno provincial aprobé una importante reforma policial que fue
unida a la estrategia de conformacién de Juntas Vecinales. Por otro la-
do, se analiza el caso de Sao Paulo, Brasil, donde la Policia Militar del
Estado adoptd la filosofia de la policia comunitaria vy, paralelamente,
impulsé la conformaciéon de Consejos de Seguridad municipales o ba-
rriales. Finalmente, en Chile se observa como el gobierno se encuen-
tra implementando una politica de conformacién de Consejos Comu-
nales de Seguridad donde la participacion de la policia es atn limita-
da. Finalmente, la tercera presenta algunas conclusiones que se des-
prenden de las experiencias analizadas.

Como se ha visto en el capitulo anterior, en las Gltimas décadas se
observa un cambio de paradigma en el tratamiento de la prevenciéon
del delito. Por un lado, el control del delito ya no es visto como una
tarea Unica y exclusiva de las instituciones publicas, que tradicional-
mente se han ocupado en estas tareas, sino que ahora intervienen nue-
vOs y mas actores: otras instituciones publicas, organizaciones no gu-
bernamentales y la comunidad en general. Es decir, nos enfrentamos a
un escenario en el que la responsabilidad del problema del crimen se
ha trasladado de la esfera gubernamental a la pablica. Por otro lado,
Crawford (1997) propone que este cambio de paradigma ha colocado
en el centro del debate tres conceptos fundamentales sobre los cuales
se han construido las principales politicas pablicas en este campo, ellos
son: prevencioén, comunidad y asociacién (partnerships)'. Estos concep-
tos también han tenido un fuerte impacto en la definicién de politi-
cas de seguridad en América Latina, a pesar de que atin adolecen de

4 Para una explicacion de estos conceptos véase el capitulo anterior, de este volumen.
p.29-30.
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una falta de claridad conceptual, por lo que su aplicacion puede estar
enmarcada en una variedad de perspectivas sociales e ideoldgicas.

Cabe sefialar aqui que el llamado a la participacion de la comuni-
dad en actividades de prevencién y en la formacién de asociaciones se
ha hecho particularmente evidente en dos estrategias gubernamenta-
les como: la reforma policial y la consolidacion de espacios de partici-
paciéon comunitaria.

Reforma policial y policia comunitaria: caracteristicas de un
proceso complejo

La policia comunitaria es una de las estrategias de cambio policial que
se ha implementado mayoritariamente en el mundo con el claro ob-
jetivo de “responder a los abusos de poder, falta de efectividad, pobre
confianza publica y dudas sobre la legitimidad de la policia” (Craw-
ford 1997). Los programas de policia comunitaria se distinguen por
tres caracteristicas principales: vigilancia a pie y la definicién de per-
sonal dedicado a determinadas areas geograficas; el desarrollo de aso-
ciaciones en la prevencién del delito; y el desarrollo de mecanismos de
consulta ciudadana sobre los problemas locales mas importantes (Buc-
queroux y Trojanowicz 1998; Goldstein 1998).

Esta amplia caracterizaciéon de la policia comunitaria ha generado
que programas de diversa indole se implementen bajo el mismo rétu-
lo. Nos encontramos asi con experiencias que se ubican en un extre-
mo caracterizado por la generacién de un cambio brusco y rapido, co-
mo la reforma de la Policia de Buenos Aires, que generd controversias
y resistencias internas a los cambios propuestos. En el otro extremo es-
tan los casos donde —por diversos motivos entre los que sobresalen la
inercia, la falta de comprensién de sus principios basicos y la reaccién
institucional frente a los cambios— se adopta la retorica de la policia
comunitaria sin generar ningin cambio significativo (Bucqueroux y
Trojanowicz 1998). Es evidente, entonces, que el término policia co-
munitaria ha perdido su contenido inicial y se ha convertido en una
categoria de un valor principalmente simbolico.
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En América Latina, especificamente a partir de la década de 1980,
se inicid un debate general sobre el papel de la policia y de la comu-
nidad en la prevencién de la criminalidad. El retorno a la democracia
en paises como Argentina, Brasil y Chile puso de manifiesto la nece-
sidad de que las policias experimentaran transformaciones que les per-
mitieran insertarse en dicho régimen politico (Frithling 2001a; Olivei-
ra y Tiscornia 1998). La necesidad de reforma se hizo mas clara debi-
do a la evidencia de un accionar corrupto y violento de miembros de
la institucion policial, especialmente en Argentina y Brasil, que no so-
lo involucraba cobros indebidos por parte de los agentes policiales, si-
no también la comisidén de otros delitos. Paralelamente, el incremento
de la criminalidad y de la sensacidon de inseguridad generd una refle-
x16n sobre la necesidad de incrementar la eficacia policial.

Ante las demandas ciudadanas, las instituciones policiales han pues-
to como tema principal la carencia de infraestructura y personal nece-
sario para controlar la delincuencia. Sin embargo, la dltima década
muestra un alza de la inversién publica en la infraestructura policial, en
practicamente todos los paises de la region. Asi por ejemplo, en el pe-
riodo 1990-96, el aporte fiscal a Carabineros y la Policia de Investiga-
ciones de Chile creci6é en un 93,3% (Oviedo 2000a), de igual manera
el gasto total de la Policia Federal Argentina pas6é de 488 millones de
dolares, en el ano 1993, a 734 millones, en el ano 2000°.

Esta situacion ha puesto en claro la necesidad de iniciar procesos
de reforma de la policia, que en algunos casos toma el nombre de po-
licia comunitaria. En estos procesos se puede identificar la presencia
de las tres caracteristicas principales de la policia comunitaria analiza-
das anteriormente. Se puede observar la presencia de un claro discur-
so dirigido hacia la consolidacién de la prevencién como estrategia
central del accionar policial; la intensificacién de la participacion co-
munitaria; la centralidad de su rol en la disminucién del delito y la
sensacion de inseguridad; y la conformacion de asociaciones entre la
policia y la comunidad.

5 Informacion de la Secretaria de Justicia y Seguridad Ciudadana, Ciudad de Buenos Ai-
res, Argentina.
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Participacion comunitaria en prevencion

La participacién comunitaria en temas de seguridad esta ligada a dos
tipos de iniciativas. En primer lugar, las que nacen por una decision
del gobierno vy la institucion policial, que buscan acercarse a la pobla-
ci6n como una estrategia para mejorar su imagen, asi como para esta-
blecer ambitos de cooperacién en la prevencidén del delito. Un ejem-
plo de este tipo de organizacién son los Comités de Proteccion Ciu-
dadana de Chile, que se desarrollan a partir de una politica expresa de
creacién de espacios comunitarios de evaluacién, propuesta e imple-
mentacién de programas de prevenciéon (Araya Moya 1999; FPC*
2000a). Por otro lado, hay asociaciones comunitarias que nacen de la
preocupacién de los ciudadanos mismos que —faltos de respuesta por
parte de los organismos ptblicos— deciden organizarse independiente-
mente. Ejemplo de este tipo de organizaciones es el Plan Vecinos Uni-
dos del barrio de Saavedra en Buenos Aires (Smulovitz 2001). Si bien
estos tipos ideales sirven para explicar el fenémeno de la participacién
comunitaria, rara vez se presentan en estado puro, la mayor parte de
los casos son una mezcla de ambos.

En América Latina, las iniciativas gubernamentales para intensificar
la participacién comunitaria en prevencion del delito han estado liga-
das, de manera especial, a cambios en las instituciones policiales y a la
creacién de organismos dedicados a su organizacién. En este sentido,
el analisis de los casos propuestos permite identificar las caracteristicas
centrales de las politicas de participacion comunitaria en América La-
tina, asi como sus limitaciones y desafios.

Analisis comparado

El siguiente analisis comparado pretende resaltar los aportes de estas
experiencias y su relacion con las politicas de participacién comunita-

6 Fundaciéon Paz Ciudadana.
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ria en prevencién del delito en América Latina. Se analizara principal-
mente las experiencias de Sao Paulo, Cérdoba y Chile.

Los casos estudiados presentan variaciones en la forma como se en-
caran los tres conceptos centrales en este debate: prevencidn, asociacidon
y comunidad. Una primera caracteristica comtn de los casos analizados
es que en todos ellos se encuentra una preocupacion, por parte de los
funcionarios gubernamentales y la dirigencia de las instituciones poli-
ciales, por un cambio en la forma tradicional como se adoptaron las po-
liticas de seguridad. Como hemos podido observar esta preocupacion
tiene sus raices en el incremento del delito y la sensacién de inseguri-
dad en todos los contextos, a pesar de la significativa variacién entre
ellos. Asi, el concepto de prevencién es puesto en el primer plano de la
discusion politica como una forma de enfrentar estas problematicas vy,
sobretodo, de disminuir la constante demanda ciudadana por medidas
efectivas contra el delito. La prevencion aparece, entonces, como una
forma de involucrar a la comunidad en los problemas de seguridad a los
que se les reconoce una multiplicidad de causas.

Esta situacidn se torna evidente en los casos estudiados ya que to-
das las instituciones policiales establecen como objetivo central la
prevencién del delito y la relacién con la comunidad, aGn cuando la
capacitacién en temas relacionados sea escasa (ver Tabla 1). Las insti-
tuciones policiales de los tres ambitos estudiados comparten caracte-
risticas comunes. A partir de la década de 1990 han enfrentado la pro-
blemitica de la seguridad ciudadana con un discurso que pone énfa-
sis, por un lado, en la prevencién y la participacién comunitaria, y por
otro, en la adquisicién de tecnologia y méviles y el aumento de per-
sonal. En los casos de Sao Paulo y Cérdoba, la gran desconfianza ciu-
dadana en relacién a sus policias —asi como su pasado represor y au-
toritario— incluyen un ingrediente importante al analisis de esta
preocupacidén por la relacién con la comunidad, lo que es diferente
en Chile donde Carabineros cuenta con un mayor respaldo y con-
fianza ciudadana.

Se observa también que, en todos los casos, diversas estrategias co-
municacionales se han puesto en marcha para hacer llegar un mensa-
je de policia mas relacionada con la comunidad; en el caso de Sao Pau-
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lo esto es evidente incluso en el nombre propuesto de la reforma po-
licial. Por otro lado, en Cérdoba y en Chile, si bien no se ha adopta-
do una politica de policia comunitaria, se han propuesto cambios ins-
titucionales cercanos a este tipo de estrategia -en el caso de Cordoba-
y se ha desarrollado una intensa campana mediitica sobre nuevas es-
trategias operacionales que establecen un nexo mayor entre Carabine-
ros y la comunidad -en el caso de Chile (ver Tabla 2).

Este cambio en el discurso pablico de las policias, que incorpora la
participacién ciudadana, tiene como causa principal la necesidad de
recrear estrategias preventivas que respondan a la demanda ciudadana
y le otorguen legitimidad institucional (en el caso de Brasil y Argen-
tina). Sin embargo, la definicion del vinculo de la policia con los gru-
pos vecinales ain no es clara, lo que presenta un grave riesgo: las ex-
pectativas creadas en la comunidad pueden exceder los objetivos po-
liciales y, por ende, aumentar la brecha entre ambos grupos.

En los tres casos analizados se introduce un discurso ptblico cer-
cano al de la policia comunitaria. Pero la tGnica experiencia donde se
evidencia un cambio estructural de la institucién se presenta en Cor-
doba. Los otros dos casos mantienen instituciones militarizadas, jerar-
quicas y con altos niveles de autonomia respecto de otros actores ins-
titucionales y sociales. Cabe hacer la salvedad de que en Sao Paulo el
plan de policia comunitaria involucra entrenamiento y capacitaciéon
especificos para toda la institucion.

Paralelo a la puesta en practica de cambios institucionales u opera-
tivos que buscan vincular a la policia con la comunidad, se han impul-
sado politicas que tienen como principal objetivo establecer relacio-
nes entre la comunidad y las instituciones gubernamentales de con-
trol. De esta forma, las politicas de participacién comunitaria en pre-
vencién del delito han tomado especial relevancia en la Gltima década
en las organizaciones sociales, sin embargo, coincidimos con Crawford
(1997) cuando pone en duda las posibilidades de largo plazo de este
tipo de estrategias, asi explicita que:

El crimen por si mismo puede no ser el foco mas apropiado sobre el
cual organizar comunidades abiertas, tolerantes e inclusivas. Por el
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contrario, es mas probable que genere mayor defensa y exclusividad.
La conformaciéon de comunidades tolerantes, sus instituciones y es-
tructuras debe ser organizada sobre discusiones y focos que sean real-
mente integradores (Crawford 1997).

A pesar del reconocimiento de las limitaciones de la organizacién co-
munitaria en prevencion del delito, es preciso resaltar algunos de sus
aspectos positivos. En primer lugar, en las experiencias analizadas, se
observa una clara presencia ciudadana en las reuniones de los consejos
propuestos, si bien dicha participacion tiende a disminuir, esto no de-
ja de lado el interés y el involucramiento de un sector de la poblacién
en estas iniciativas. De igual manera, si bien en el caso de Sao Paulo la
participacion se liga, casi exclusivamente, con temas de seguridad, en
Coérdoba las reuniones de los consejos han dado pie al desarrollo de
campanias de educacién sobre violencia familiar, consumo de alcohol,
etc. En el caso de Chile no se pueden evaluar los resultados ya que al
momento de escribir este trabajo se estaba en la fase de desarrollo de
los diagnoésticos locales.

Tal vez uno de los principales hallazgos de este analisis es la defi-
nicién de participacién comunitaria que contienen en las politicas im-
plementadas. Todas involucran un actor (policia o gobierno) que orga-
niza, convoca y constituye un nucleo ciudadano de participaciéon. En
el caso de Sao Paulo y Chile, los miembros de los Consejos Comuni-
tarios de Seguridad (CONSEQG) y los Consejos Comunales son invi-
tados a participar de acuerdo a su “representatividad” e “interés” por la
comunidad, constituyendo un directorio vecinal que se reine perid-
dicamente para evaluar la problematica barrial o municipal, lo cual es
presentado como una politica de verdadera participacidn. Se trata de
una participaciéon ciudadana con tareas definidas (presentar las princi-
pales problematicas, apoyar las acciones policiales), que deja un espacio
pequeno para las iniciativas que podrian presentar los vecinos.

Dichas medidas muestran, entonces, que la participacién ciudada-
na es entendida como la administraciéon de proyectos de inversion (en
el caso de Chile), la generacidon de diagndsticos y la evaluaciéon de ac-
ciones publicas, y que no incluye un rol ciudadano activo en la pro-
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puesta, el disefio y la puesta en practica de politicas, programas y pro-
yectos comunitarios en cada una de estas etapas. Aunque en todos los
casos esta presente la voluntad politica de hacer sentir la voz del ciu-
dadano, los mecanismos por los cuales esta demanda ciudadana es ca-
nalizada no estan claramente definidos.

Dada la situacién expuesta, argumentamos que es preciso reflexio-
nar sobre la necesidad de resignificar la participacién y ampliar el rol
ciudadano. Cuando éste se ve restringido y las propuestas y reclamos
del ptblico no son canalizadas adecuadamente, la presencia comunita-
ria disminuye, y por ende se limitan las posibilidades de éxito de las
politicas de prevencién. Por ello, la etapa de disefio de estas politicas es
central para no “gastar” el interés ciudadano. En este sentido, el forta-
lecimiento del concepto de asociacién es central en la redefinicion de
estas politicas, es decir, resignificar el proceso de participacién comu-
nitaria en prevencion del delito, otorgando un rol central a las necesi-
dades comunitarias y entendiendo que la preocupacioén por el tema
delictual debe ser un tema importante, pero no excluyente en la agen-
da de trabajo. De esta forma, se evita convertir la participacién en un
instrumento para conseguir seguridad privada y mejorar el espacio lo-
cal, y se intenta abordar problematicas sociales mas amplias como la
violencia intrafamiliar, la drogadiccidn, entre otras.

Finalmente, es preciso resaltar que el desarrollo de estas politicas
marca un hito importante en la definiciéon de las politicas mas gene-
rales de seguridad y del papel de la comunidad en este proceso. Por
ello, es preciso mantener un proceso constante de revision de las estra-
tegias de accidn, a fin de generar una experiencia exitosa de partici-
pacién comunitaria en la prevencién del delito que permita consoli-
dar la construcciéon de ciudadania en los paises del Cono Sur.

Palabras finales
El objetivo central de este analisis fue presentar y analizar tres politicas

de prevencién comunitaria del delito en Argentina, Brasil y Chile. En
estos paises el crecimiento de las tasas de delitos denunciados y la sen-
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Tabla 1

Caracterizacion de la instituciéon policial

Sao Paulo | Santiago Coérdoba
Divisién entre oficiales y tropa Si Si No
Existencia de policia comunitaria Si No Si
Tareas que desempena Prevencion | Prevencion | Prevencion e
investigacion
Existencia de centro de analisis Si Si No
de informaciéon
Dependencia gubernamental Gobernador | Ministerio | Ministerio
del Estado | de Defensa | de Gobierno
Numero de miembros (aprox.) 80,000 35,000 11,000
Radio de accionar Estado Nacional | Provincial
Capacitacién en trabajo con Si Poca Minima
la comunidad
Existencia de un centro de Si Si No

analisis de la tematica

Fuente: Elaboracion propia, 2001.

Tabla 2
Caracterizacion de los procesos de cambio institucional policial

Sao Paulo | Santiago’ | Coérdoba
Ano de inicio 1995 2000 1999
Incluye participacién comunitaria Si No Si
Modificacién de estructura policial No No Si
Incluye policia comunitaria Si No Si
Mejora base de informacién Si Si No
estadistica
Autor del programa Policia Policia | Policia/gob

7  Hace referencia al Plan Cuadrante.
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Tabla 2 (continuacién)

Sao Paulo | Santiago | Cordoba

Patrullaje a pie Si No Si
Coordinacién con politicas de Si Si No
participacion comunitaria
Existencia de control externo Si En proceso No
Evaluaciones desarrolladas Si No No
Fuente: Elaboracion propia, 2001.
Tabla 3
Caracterizacion de politicas de participacion comunitaria

Sao Paulo Santiago Coérdoba
Organismo a cargo Policia Ministerio | Ministerio

Militar del Interior |de Gobierno
Organismo encargado del Policia  |Municipalidad | Ministerio
seguimiento Militar y Ministerio [de Gobierno
del Interior

Coordinacién con policia Si Si Poca
Area de influencia Estado Nacional Provincial
Formacién de asociacion Si Si Si
de vecinos
Desarrollo de campanas Si Si Si
educativas
Desarrollo de soporte técnico Si Si No
para las politicas
Desarrollo de indicadores para No Si No
el monitoreo de las politicas
Asistencia econdémica a los No Si No
organismos comunitarios creados
Convocatoria abierta No No Si
a la comunidad
Existe evaluacion Si No No

Fuente: Elaboracion propia, 2001.
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sacion de inseguridad, asi como las limitaciones de los actores estata-
les para solucionar el problema, han colocado en primer plano la es-
trategia de participacién comunitaria como respuesta alternativa a es-
ta critica situacion. En todos los casos, las politicas son destinadas
principalmente a mejorar la relacién entre la policia y la comunidad,
consolidar o crear redes sociales y disminuir la sensacién ptblica de
inseguridad.

Es necesario resaltar que las politicas analizadas forman parte de
una primera generacién de politicas sociales relacionadas con la segu-
ridad cuyo actor central no es la policia. En este sentido, su importan-
cia central es evidente en el dimensionamiento del rol de la comuni-
dad en temas como la seguridad, el delito y la prevencién. A pesar de
esta notable caracteristica, estas politicas presentan también una serie
de limitaciones y desafios que superan sus realidades locales; por ende,
su analisis y debate son de gran utilidad a la hora de formular y eva-
luar lo que ocurre en otros paises cercanos de la regién, y lo que pue-
da hacerse a futuro.

Las politicas de prevencién comunitaria del delito son imprescin-
dibles para generar un corte con la tendencia critica actual. Sin embar-
go, previamente diversos cambios deben producirse para tener éxito
en este camino. En lineas generales, hay cuatro grandes tematicas que
deben ser consideradas.

En primer término, un cambio en la estructura policial que acom-
pane el creciente rol de la comunidad en la prevencién. Luego, la ne-
cesidad de una mayor integracioén y coordinacién entre los organismos
publicos dedicados a la tematica, asi como con aquellos que estan in-
volucrados en temas afines. En tercer lugar, es imperativo ampliar el rol
de la comunidad, convirtiéndola en parte central de las acciones pre-
ventivas locales vy, por ende, dindole poder para proponer alternativas
de solucidén a tematicas especificas. Finalmente, los puntos anteriores
solo se podran lograr si se consolida el rol activo del gobierno local.
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a sensacion de inseguridad es uno de los principales temas que

enfrentan las agendas ciudadanas en América Latina. Ocurre, sin

embargo, que en la mayoria de casos las propuestas no surgen
como respuesta politica a la demanda espontanea de una ciudadania
preocupada por el tema del delito, sino que se convierten en construc-
ciones que configuran la arena politica en que se debaten la oposicién
y el gobierno. Asi, lamentablemente la sensacién de inseguridad es
muchas veces “utilizada” como forma de enfrentamiento politico, lo
cual limita su importancia en el debate académico o de politica piibli-
ca. De hecho, la postura general de los expertos en materia de seguri-
dad en el pasado fue no incluir al temor dentro de las politicas pablicas
respectivas, por su volatilidad y manejo politico. Tal situacién se ha re-
vertido en la Gltima década cuando se ha evidenciado que ese feno-
meno, incluso mas que la criminalidad, es uno de los que afectan de
forma mis directa a la poblacién.

En general, esta percepcidn se vincula con incrementos sustancia-
les de la criminalidad -especialmente urbana- en la regién. Pero am-
bos fenémenos no siguen el mismo derrotero. Asi, por ejemplo, en ciu-
dades como Santiago de Chile se ha observado una disminucién de la
victimizaciéon entre el aio 2005-2006, especialmente en los delitos
contra las personas vy, sin embargo, la sensacién de inseguridad ha cre-
cido. ;Cuales son los elementos que constituyen este temor siempre

1 Publicado originalmente en Fal, Ana y Olga Segovia (eds.) (2007) Ciudades para con-
vivir: Sin violencia hacia las mujeres. Santiago de Chile: SUR-UNIFEM.
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presente? ;Quiénes experimentan mayor temors: ;Qué se puede hacer
para revertir este proceso? Estas son algunas de las interrogantes cuya
respuesta estd ain pendiente.

Hacer una reflexién en torno a los resultados que arrojan las en-
cuestas de victimizacidn, asi como las estadisticas oficiales sobre el de-
lito, es central, ya que determinan el escenario sobre el cual se conci-
ben las politicas ptblicas y programas de prevencion y control de la
criminalidad. En términos generales, debemos recordar que las estadis-
ticas oficiales dan cuenta de los hechos conocidos y reportados al sis-
tema, entre los cuales es sabido que algunos son reportados con gran
frecuencia y otros, tales como las agresiones sexuales, son poco denun-
ciados y atin menos conocidos. En el caso de las encuestas de victimi-
zacion, ocurre algo similar ya que, en primer lugar, no consultan so-
bre todos los delitos y seleccionan aquellos considerados mas impor-
tantes segiin definiciones politicas (que pueden ser coyunturales). Adi-
cionalmente, porque hay infracciones penales que no son consideradas
tales por el encuestado o, tratindose de agresiones o violencias, se en-
tiende que son aceptables o tolerables por razones diversas.

En este marco, la literatura internacional concluye que el género es
uno de los principales predictores del temor. Las mujeres sienten un
temor mayor que los hombres, pero serian victimas en menor porcen-
taje, lo que ha llevado a algunos a plantear que el temor de las muje-
res es “irracional” (Koskela y Pain 2000; Madriz 1997; Pain 1991; Stan-
ko 1990). Sin embargo, para evaluar la pertinencia o legitimidad del
temor de las mujeres frente al delito, no es posible apoyarse en estas
encuestas —o cifras oficiales-, ya que incluso en aquellas en que los da-
tos se encuentren desagregados por sexo, la variable género se mantie-
ne como una mas entre otras, sin estar asociada a los particulares pro-
blemas de seguridad que enfrentan las mujeres. Los cuestionarios son
estandarizados, las posibilidades de respuesta limitadas y estin cons-
truidas con una perspectiva patriarcal, no de género, por lo que los re-
sultados carecen de un anilisis contextual.

Como se senald anteriormente, no todos los actos que generan in-
seguridad en las mujeres corresponden especificamente a un tipo pe-
nal, pero tienen su significaciéon en las relaciones de poder propias de
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la cultura patriarcal, y estan especialmente vinculados con el rol sexual
asignado a la mujer. El concepto “género” nos permite enunciar y
concebir con claridad una realidad tan antigua como enquistada en el
imaginario de la vida social, al punto que se ha transformado en un
implicito. Es en este contexto en el que se puede comprender el te-
mor de las mujeres, en donde las relaciones entre hombres y mujeres
estan sujetas a reglas que determinan la posiciéon social de ambos. Asi
la vida social ha mantenido en las sombras lo “femenino”, ignorando-
lo, subordinandolo y marginalizandolo, relegandolo a la esfera privada,
la del hogar, la de la reproduccidn, situacién que da cuenta de relacio-
nes asimétricas entre los géneros y de una situaciéon de subordinacioén
y dependencia de las mujeres.

Entonces, detras del temor al delito hay elementos que deben ser
considerados, aunque tienden atn a ser invisibilizados. La vulnerabilidad
frente a las agresiones sexuales, ante las cuales la probabilidad de las mu-
jeres de ser victimas es por lo menos diez veces mayor que la de los
hombres, asi como la vulnerabilidad frente a sus parejas son dos elemen-
tos que deben ser tomados en cuenta a la hora de definir la percepcién
del riesgo de ser victima de una agresion. Percepcion que en gran me-
dida tiene su origen en el status de subordinacion histérica que han co-
nocido las mujeres y las relaciones desiguales entre ambos sexos. Es cla-
ve reconocer que el temor de las mujeres no aparece en forma esponta-
nea, sino que es parte de un proceso aprendido y socializado. En esto la
familia, la iglesia y la escuela juegan un rol vital y, a pesar de los cambios
experimentados en estas tres instituciones, no se evidencia un cambio en
su perspectiva de interpretacion del rol de la mujer en la sociedad.

En América Latina no se ha desarrollado una linea permanente de
estudios especificos sobre esta tematica en las diversas instancias abo-
cadas a la investigacion, aunque si se dispone de relevantes aportes del
movimiento feminista latinoamericano. Sin embargo, se reconoce la
necesidad de avanzar hacia una caracterizacién e interpretacion del fe-
némeno de la sensacion de inseguridad en general, y en especial entre
las mujeres. Uno de los hechos mis relevantes encontrados en el ana-
lisis descriptivo de la informacién disponible, es que los niveles de vic-
timizacioén femenina son similares a la masculina en ciertos delitos que
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no incluyen el uso de la violencia, como el hurto; incluso en algunos
contextos, aquellos delitos como robo con violencia evidencian un
porcentaje de victimizacién femenina importante. Desde esta perspec-
tiva podria vislumbrarse un nuevo horizonte de interpretacion del te-
mor femenino, que no solamente involucra elementos culturales e his-
toricos sino también una magnitud de victimizacién “oficial” relevan-
te y preocupante (Dammert y Lunecke 2002). Mas atn, si se incluyen
aquellos delitos que no son considerados en este tipo de estudios y que
aquejan a las mujeres de manera mas importante, como el maltrato y
la violencia doméstica, los niveles de victimizacidén femenina se incre-
mentan considerablemente’.

El objetivo de este capitulo es sistematizar la situacion de la victi-
mizacién y el temor de las mujeres en diversas ciudades latinoameri-
canas, asl como definir un inicial debate teérico sobre los alcances y
desafios del anilisis del temor femenino en América Latina. Para ello
se incluye un acapite de informacién empirica donde se presenta el es-
tado de situacidon en diversos contextos, para posteriormente poder
compararlos con la situacidén evidenciada en las principales ciudades
de América Latina. Se concluye con desafios en la interpretacion del
fenémeno, asi como en la necesidad de definir e implementar politi-
cas que enfrenten esta problematica.

Debate conceptual: ;temor irracional?

Los estudios sobre el temor son relativamente recientes y se desarro-
llan principalmente en el contexto Europeo y Norteamericano, don-

2 Cabe destacar que gracias al desarrollo de la criminologia feminista en los Estados Uni-
dos (véase Britton 2000) se generd un cambio importante en la Encuesta Nacional de
Seguridad Ciudadana (Chile) aplicada en 2003 y 2005, que incluyd preguntas sobre
violacién, al mismo tiempo que se redisenid la forma como se enfrentaba metodologi-
camente la victimizacion en el hogar. Luego de estos cambios, los estimados generales
de victimizacion personal subieron en 44% y los de victimizacién por violacién y abu-
so sexual en 157%. Adicionalmente, el nuevo instrumento generd un incremento del
72% de las mujeres que reportaron haber sido victimas de sus parejas y del 155% en la
victimizaciéon por parte de otros parientes.
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de existe una mayor tradiciéon en la realizacién de encuestas urbanas
de victimizacién. Lamentablemente, en América Latina estos analisis
son alin mas recientes y en general exploratorios, debido a la carencia
de informacién longitudinal. En muchos centros urbanos se carece de
informacién rigurosa que permita analizar las diversas aristas de un
problema tan complejo como la sensacion de inseguridad de la pobla-
ci6n. Sin embargo, algunos documentos publicados en los Gltimos anos
inician una tradicién de anilisis en la tematica. Asi por ejemplo los tex-
tos de Caldeira (2000), Dammert y Lunecke (2002), Dammert y Ma-
lone (2002), Rotker (2002) y Sozzo (1999), son sélo muestra de una
literatura que analiza la sensaciéon de inseguridad desde perspectivas
analiticas diversas pero complementarias.

El anilisis sobre la percepcion de inseguridad y género se ha desa-
rrollado an con menor detalle, por lo que se tomarin principalmen-
te referencias de la literatura internacional para definir un marco con-
ceptual, asi como las principales senales de la evidencia empirica sobre
esta relacién. En Ameérica Latina la literatura feminista ha hecho im-
portantes contribuciones a la visibilizacién y reconocimiento del fe-
noémeno de la violencia intrafamiliar como tema de politica publica,
asi como también ha puesto en evidencia las enormes trabas que en-
frentan las mujeres para desarrollarse en la sociedad, en especial en lo
referente a su ingreso al mercado laboral y las condiciones de trabajo.
El tema de la sensacion de inseguridad de las mujeres por tanto ha es-
tado especialmente vinculado con la alta presencia de violencia en la
estera privada —el hogar- y su condicién de subordinacién en la cul-
tura patriarcal, lo que influencia la forma como las mujeres se relacio-
nan con el espacio (en especial el ptblico) y el tiempo.

En general se puede afirmar que casi toda la literatura internacio-
nal da cuenta de mayores niveles de temor en las mujeres que en los
hombres (Davies, Francis y Jupp 2003; Ferraro 1995; Hollaway y Jef-
ferson 1997). Este hallazgo, que en algunos casos muestra que los ni-
veles de temor en las mujeres es practicamente el doble que en los
hombres, ha sido estudiado sélo relativamente y no se le ha dado la
importancia debida (Lawrence, Liska y Sanchirico 1982; Snedker
2002; Pain 1991). Situacion que parcialmente se explica porque la me-
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todologia utilizada, tiende a invisibilizar la esfera privada y privilegia
aquellos actos que suceden en el espacio publico. Se podria afirmar
que esta establecido que los hombres presentan mayores niveles de
victimizacioén, mientras que son las mujeres las que mayor temor
muestran. Esto ha llevado a algunos autores a plantear el concepto de
“temor irracional” de las mujeres, ya que no se vincula con el riesgo
o la probabilidad de ser victimas de un delito.

Con relacidn a esta situaciéon se presentan dos paradigmas explica-
tivos claramente diferenciados. Por un lado, el paradigma racionalista
que explica esta situacién por la mayor vulnerabilidad y sensacién de
desamparo de las mujeres cuando se enfrentan a situaciones violentas.
Atn no hay acuerdo en la literatura sobre la influencia de estos facto-
res, de hecho algunos estudios cualitativos muestran que las caracteris-
ticas fisicas de los hombres sirven como elemento para considerar que
se pueden defender de un posible ataque (Tulloch 2000). En este sen-
tido, los estudios realizados con diversas variables de vulnerabilidad
(peso, talla, condicion fisica, socioecondémicos, edad), no encuentran
resultados definitivos que tiendan a confirmar esta hipotesis. Asi, la ex-
plicaciéon de la vulnerabilidad femenina seria una explicaciéon circular
ya que podria ser considerada tanto una consecuencia como una cau-
sa de los sentimientos de inseguridad.

Adicionalmente, al interior de este paradigma se encuentra una se-
gunda interpretacion que pone especial énfasis en el temor a la viola-
cién que presentan las mujeres, como una sombra que invade los otros
temores a la agresiéon. Pero no sélo la violacién es un riesgo presente
para las mujeres, sino también lo son otros actos de agresion sexual
menos notorios o gravosos, como aquellos que caben dentro de la ca-
tegoria de “abusos sexuales” (en la normativa chilena algunos de ellos
ni siquiera requieren que haya contacto fisico entre el agresor y la vic-
tima). Otros que, no estando tipificados por la norma penal, constitu-
yen actos reprochables como el “acoso sexual” en el ambito laboral,
que en algunos contextos es casi cotidiano.

En relacidn a este altimo punto, podria argumentarse que la cons-
tante presencia de actitudes masculinas de enfrentamiento establece un
codigo cultural de comportamiento de género en una determinada
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sociedad. Asi, el temor de las mujeres se debe tomar en cuenta en el
contexto de una construccién cultural, historica y sociopolitica espe-
cifica que permita interpretar el umbral de aceptacién, resignacioén o
tolerancia de ciertas actitudes sociales frente a la relacién entre hom-
bres y mujeres. En este marco deben entenderse las precauciones que
toman las mujeres sobre el espacio ptblico, considerado como una ex-
presion espacial del patriarcado, donde se espera que la mujer ocupe
espacios determinados especialmente vinculados con el hogar mien-
tras los hombres son los que resuelven en el espacio de lo publico. Es-
te fendmeno se magnifica cuando las mujeres sienten temor y tienden
a abandonar el espacio publico y a utilizar la ciudad con menor fre-
cuencia, es decir, a redefinir su tiempo y espacio.

En segundo lugar, el paradigma simbdlico no pone énfasis en la
relacién entre victimizacién y temor, ya que se considera que son fe-
némenos diversos con limitada relacién. Asi, para interpretar los ma-
yores niveles de temor de las mujeres, el estudio de Hollander (2002)
sugiere que es consecuencia de las definiciones tradicionales de géne-
ro donde culturalmente se espera que las mujeres sean vulnerables y
los hombres no tengan temor o incluso sean agresivos. Desde esta
perspectiva, son justamente los cddigos culturales los que podrian ex-
plicar la mayor participacién de los hombres en los crimenes y su ma-
yor victimizacién, asi como el mayor temor de las mujeres (Tulloch
2000). De esta manera, a través de los procesos mismos de socializa-
cion, se transmite el temor y la sensacidon de inseguridad que experi-
mentan las mujeres. Sin duda la familia, la iglesia y la escuela, son es-
pacios donde se aprenden roles y formas de comportamiento, asi co-
mo se reconocen los niveles de agresion y violencia presentes en mu-
chas de las relaciones que se establecen en la vida. Pero no sélo estos
espacios transmiten estos codigos culturales, sino también la cultura
popular, los medios de comunicacidén masiva, las peliculas y los pro-
gramas de noticias donde las mujeres estin subrepresentadas en los
dmbitos de poder, adscritas a los roles tradicionales relacionados con
la reproduccidn, atrapadas en el rol de objeto sexual o de victima, y
con un comportamiento vinculado con el temor y el encierro en es-
pacios limitados.
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Ambos paradigmas explicativos proponen variables que son de di-
ficil categorizacion, debido a la carencia de evidencia empirica que las
sustente. Por ejemplo, la vulnerabilidad puede ser asumida a través de
diversos indicadores que sirven como aproximaciones a la situacién de
la mujer en ciertos espacios y momentos, pero no captan la compleji-
dad del problema. Por otro lado, la forma como las concepciones de
género se traducen en sensaciones de inseguridad también es un desa-
fio pendiente. Por ende los estudios empiricos no han podido respon-
der a los marcos de analisis mas complejos explicitados previamente.

Se debe insistir que, en materia de seguridad/inseguridad ciudada-
na, la variable género es un componente central y especifico, a pesar
del lamentable olvido en la academia y la politica ptblica. Esto es co-
herente con una visiéon centrada en “el ciudadano”, que ha sido el re-
ferente universal en la construccion conceptual y politica de la segu-
ridad ciudadana. La visioén androcéntrica con que se recogen las cifras
oficiales y se definen las encuestas, limita la comprension del fenéme-
no, asi como los métodos de intervencion, las acciones, y finalmente
las politicas propuestas. Asi, es en este contexto limitado y sesgado en
el que se califica de “irracional” el sentimiento de inseguridad de las
mujeres, suponiendo que seria desproporcionado en relacion al riesgo
real y objetivo de sufrir un delito o agresion. Desde aqui se fomentan
ciertos mitos y prejuicios que influyen sobre la opinién publica, los
decidores politicos e incluso sobre las mismas mujeres.

Temor e inseguridad

La conceptualizacién del temor no es una tarea ficil. Por el contra-
rio, el analisis de la literatura internacional evidencia su complejidad
y sobre todo, las multiples aristas que reviste. Dentro del temor como
fenémeno mas general, aquel expresado hacia el delito ha convocado
mayor preocupacién académica en las Gltimas décadas, debido a su
magnitud y presencia en la mayoria de paises del mundo. Este es por
tanto, un fendmeno global que se encuentra en los Estados Unidos,
Francia, Espana, Australia y Sudafrica, a mediados de los afios ochen-
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ta y posteriormente en todos los paises de América Latina. Como se
vio previamente, la masiva difusién del temor al delito no ha ido de
la mano de un incremento en su analisis, sino mas bien de la descrip-
cién de quiénes lo sienten sin avanzar significativamente en la com-
prensién del mismo. La carencia de analisis sociales que permitan in-
terpretar el temor ciudadano ha generado respuestas de politica pt-
blica que no reconocen la profundidad del cambio cultural que im-
plica la cotidianeidad del mundo del temor. Por el contrario, se tien-
de a buscar mecanismos para limitarlo, partiendo entonces de la afir-
macién que el temor serfa una caracteristica que puede ser eliminada
del ciudadano.

Esta forma como se aborda la problematica ha aumentado su des-
conocimiento y, en muchos sentidos, ha limitado la posibilidad de en-
tender sus raices socioculturales. Si bien, actualmente en algunos am-
bitos del saber parece haber una tendencia hacia la hiperespecializa-
cién tematica y técnica, el estudio del temor no puede basarse en la
pureza disciplinaria, que aportaria poco sentido para la comprension
de este fendmeno social complejo.

Sin duda, se debe partir de la consideracion del temor como cons-
truccion social siempre presente en los individuos, aunque en las Glti-
mas décadas, con la globalizacion y los procesos modernizadores que
trac aparejados, se ha magnificado, produciéndose lo que Giddens
(1991) llama pérdida de la “seguridad ontologica” que tenian los indi-
viduos respecto de su vida cotidiana. En este sentido, el temor apare-
ce de modo especifico para caracterizar la sociedad del riesgo (Beck
1998), pero incluyendo una profunda raigambre histérica y cultural. Al
respecto, diversos autores ponen énfasis en que los miedos son clave en
los nuevos modos de habitar y de comunicar, asi como son expresion
de una angustia cultural cuyas raices se relacionan con la pérdida de
arraigo colectivo, especialmente vinculado con la vida en la ciudad.
Por tanto, el temor es un fenémeno con aristas que sobrepasan la me-
ra percepcidén o proceso cognitivo del individuo, incorporando ele-
mentos sociopoliticos y culturales.

En este contexto, la figura del delincuente no es sino la objetiva-
ci6n de un otro identificable. Sin embargo, esta objetivacién obedece
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a una angustia mas profunda vinculada con rasgos culturales de la vi-
da actual, que tiende a intensificar los estigmas sociales. Desde esta
perspectiva, se reconocen dos momentos de un mismo movimiento:
el surgimiento de la angustia cultural y su objetivacién como temor al
otro. En palabras de Reguillo “el miedo es siempre una experiencia
individualmente experimentada, socialmente construida y cultural-
mente compartida” (2002:189). De esta forma, se construyen practicas
estandarizadas para responder al temor, es decir, se hace de éste una
institucion que tiene normas de accidn, pasos que se deben seguir y
objetos relativamente identificados a los cuales combatir. En sintess, se
entiende al temor como el sentimiento experimentado, concreta e in-
dividualmente, que se dirige al otro como objeto y cuya génesis se
puede encontrar, de modo mas profundo, en una angustia sociocultu-
ral. Es por ello que, si bien el temor se concretiza individualmente, se
construye socialmente y se comparte culturalmente’.

Ahora bien, si el otro es alguien a quien es preciso combatir, dado
que se considera que conlleva la amenaza, aparece la interrogante so-
bre qué es lo que este otro estaria amenazando, aquello por lo que se
hace peligroso. La brecha entre los hechos delictivos y la excesiva
preocupacién que generan puede ser expresion de un fenémeno mu-
cho mas profundo, que dice relacién con inseguridades basicas, es de-
cir, aquellas provocadas por el debilitamiento del vinculo social, del
sentimiento de comunidad vy, finalmente, de la nocién de orden. En
este caso, como indica el informe del Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo (1998), el miedo a la delincuencia serfa una meta-
fora de nuestra indefensioén social, producto de la pérdida de vinculos
sociales y comunitarios significativos; y la percepcion de amenaza se-
ria la disposicion de este “otro” objetivado en la figura del delincuen-
te que, como tal, revela la indefensién social de la sociedad actual. En

3 Sibien la definicién dada tiene un caricter teérico general, es necesario considerar que
el significado del temor dependera del sexo, del contexto (hogar, barrio, comuna), de
la emocién implicada (sea temor, rabia, tristeza, etc.) y del discurso del temor (por
ejemplo, el que dice que el problema delictual estd empeorando en el barrio, etc.)
(Hollway y Jefferson 2000).
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otras palabras, en la medida que existe un debilitamiento de la nocién
de orden, los lugares comunes desaparecen y en ello se articula un otro
amenazante.

En la actualidad, se vive en una sociedad caracterizada por el ries-
go, nada parece estar en su lugar, y todo estd en permanente riesgo de
fallar y extender sus dafios a una gran cantidad de poblacién, sin im-
portar sus caracteristicas. El punto esencial, es que el riesgo se confi-
gura como condicién propia de las sociedades modernas constituidas
desde la inseguridad y, por ende, contribuye en la instalacién del te-
mor. Ya que, como dijimos, el temor no es una categoria psicologica
abstracta, sino que toma contexto y sentido en el marco de la socie-
dad del riesgo.

En el caso especifico del temor femenino las limitaciones para el
andlisis han sido atin mas profundas, ya que las fronteras entre los dife-
rentes elementos que impactan sobre el mismo son difusas. Asi, por
ejemplo, el rol de los medios de comunicacion, los roles sociales, la vic-
timizacion, la precariedad laboral, entre otros, son considerados ele-
mentos concomitantes en el mismo fenémeno. Metodolégicamente, la
operacionalizacién del concepto del temor se ha realizado, tradicional-
mente, mediante la utilizacidon de encuestas de victimizacion, donde se
incluye una bateria de preguntas vinculadas con esta percepcién. Pero
algunos consideran que el temor esta mal definido (Pain 2000:256) ya
que en general es preguntado de forma individualista e hipotética. Por
ejemplo, la pregunta utilizada para medir el temor es “;cuin segura se
siente caminando a solas en la noche en su barrio?”, a la cual se han
sumado otras interrogantes como “;qué probabilidad tiene de ser vic-
tima de un delito?”, “;la situacidon de la seguridad en su barrio ha au-
mentado?”, entre otras.

Para medir el temor que expresan las mujeres es necesario consi-
derar que muchas de estas percepciones son de tipo “altruista”, es de-
cir, se vinculan con el riesgo que presentan sus hijos u otros familiares
mas que el propio. Por otro lado, como ya se senald, las encuestas de
victimizacién no son buenas herramientas para algunos delitos mas
sensibles, como los delitos sexuales o la violencia intrafamiliar. Para de-
tectarla o medirla adecuadamente es necesaria una metodologia espe-
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cifica que permita establecer un contacto directo con las victimas, sin
la potencial presencia del agresor.

A continuacién se presenta un breve panorama de la situacién de la
victimizacién y el temor femenino, basado en los resultados de encues-
tas de victimizacion. Si bien éstas presentan limitaciones, en la actualidad
es la Gmnica fuente de comparacion disponible por lo que se considera un
buen punto de inicio para la interpretacion del temor femenino.

Evidencia empirica

Las encuestas de victimizacioén son la principal fuente de informacién
disponible para avanzar en un anilisis descriptivo de la victimizacidon
y la sensaciéon de inseguridad. En Europa y los Estados Unidos existe
una larga tradicién de recoleccidn de estos datos e incluso de la publi-
cacién de sus bases, lo cual ha permitido el desarrollo de un corpus de
analisis relevante. Lamentablemente, en América Latina la situacion es
diferente, ya que las mismas son de reciente utilizacién y en muchos
casos sus resultados no son publicos.

No obstante lo anterior, en el presente articulo se ha recolectado
informacién comparada de los principales centros urbanos del mun-
do. Gracias a la encuesta de victimizacion realizada por Naciones Uni-
das se ha podido llevar a cabo un anilisis comparado de las principa-
les ciudades europeas asi como de América del Norte, Asia y Austra-
lia. Esta encuesta tiene la virtud de compartir el cuestionario en todos
los contextos donde se realiza, por lo que sus resultados son compara-
bles. Para el caso latinoamericano se ha recurrido a algunas ciudades
emblemiticas (Ciudad de Buenos Aires, Bogota, Lima y Santiago) pa-
ra evidenciar la magnitud de la problematica.

Europa

LaTabla 1 muestra una mirada comparada de los principales paises
europeos, donde, en primer lugar, se puede afirmar que los niveles to-
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tales de victimizacion no superan el 20% (salvo para los hombres en
Holanda). De todos los delitos analizados, aquellos que presentan ma-
yores niveles son el hurto y robo con violencia. En términos de las di-
ferencias de género se encuentran variaciones nacionales importantes;
por ejemplo, en Dinamarca, Rusia, Inglaterra, Espana, Suecia y Suiza
se presenta una mayor proporciéon de mujeres victimizadas, mientras

que en los demas paises la relacion se invierte.

Tabla 1
Victimizacion en Europa
Paises Victimizacidon Hurto Robo con
Total violencia
Dinamarca | Hombre 16,0% 6,4% 1,1%
Mujer 19,8% 11,1% 0,7%
Inglaterra Hombre 9,8% 5,1% 2,4%
Mujer 10,2% 6,9% 1,2%
Francia Hombre 11,6% 6,6% 2,2%
Mujer 10,8% 7,9% 0,8%
Holanda Hombre 21,2% 7,3% 2,4%
Mujer 18,8% 7,9% 1,6%
Rusia Hombre 18,3% 11,7% 7,0%
Mujer 19,4% 16,6% 2,7%
Escocia Hombre 8,2% 5,8% 1,6%
Mujer 6,9% 5,4% 1,1%
Esparia Hombre 7,8% 4,8% 4,3%
Mujer 9,4% 6,5% 4.1%
Suecia Hombre 15,0% 7,9% 1,2%
Mujer 18,2% 10,2% 0,3%
Suiza Hombre 13,9% 7,4% 1,6%
Mujer 14,1% 8,4% 0,7%
Fuente: UNICRI, 2003.
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La informacién sobre el temor parece no tener relacién con los
porcentajes de victimizacidon identificados previamente. Asi, son las
mujeres las que presentan mayores niveles de temor en todos los pai-
ses analizados, como se observa en el Grafico 1, donde los porcentajes
de mujeres que se sienten un poco inseguras y muy inseguras supera
largamente aquellos de los hombres, con diferencias sustanciales de ca-
si el doble en algunos paises.

Grafico 1
Porcentaje de poblacion insegura cuando oscurece, Europa
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Fuente: UNICRI, 2003.

Este temor repercute directamente sobre las conductas cotidianas, las
que se inhiben sustancialmente por el temor a ser victima de un de-
lito. En el Grafico 2 se muestra que porcentajes importantes de mu-
jeres optan por evitar ciertos lugares de la ciudad por temor a ser vic-
timas de un delito. En paises como Rusia y Suiza esta situacion se re-
fleja en mas del 50% de los casos, es decir, 1 de cada 2 mujeres evita
ciertos lugares por temor.
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Grafico 2
Porcentaje de mujeres que evitan lugares
por temor al delito, Europa
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Fuente: UNICRI, 2003.

Ameérica del Norte, Asia y Australia

La muestra de paises realizada por Naciones Unidas permite analizar
la victimizacién en paises tan diversos como China, Australia, Corea
del Sur y Estados Unidos. Llama la atencién que en todos ellos no se
aprecian diferencias significativas en la victimizacién por género. El
delito con mayores niveles de victimizacion es el hurto seguido del ro-
bo con violencia, en la mayoria de los paises. Los niveles de victimiza-
cién son similares, con la excepcion de China donde alrededor del
25% de la poblacion declaré haber sido victima de por lo menos un
delito, situacién que resalta una problemitica pocas veces explorada e
incluso considerada como de poca magnitud en la literatura.

Sin embargo, la misma fuente evidencia que las mujeres presentan
mayores niveles de inseguridad que los hombres, en todos los paises
analizados. De especial magnitud es la situacién de las mujeres en Aus-
tralia, donde casi el 25% dijo sentirse muy insegura al caminar en su
barrio de noche, seguida por 15% en los Estados Unidos. Por otro la-
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Tabla 2

Victimizacion en paises diversos

Paises Victimizacidn Hurto Robo con

Total violencia

Australia Hombre 9,5% 8,2% 1,2%
Mujer 9,6% 7,5% 1,3%

Canada Hombre 13,0% 8,2% 2,7%
Mujer 10,4% 7,7% 1,2%

China Hombre 22,4% 6,3% 1,0%
Mujer 24,5% 10,0% 0,6%

Corea del Sur | Hombre 11,0% 2,7% 3,4%
Mujer 12,7% 4.2% 0,4%

EEUU Hombre 11,3% 7,8% 2,4%
Mujer 12,0% 8,8% 2,5%

Fuente: UNICRI, 2003.

do, los porcentajes de mujeres que explicitaron evitar ciertos lugares
por temor a ser victimas de un delito es mayor que los de los hombres
en todos los paises y alcanzan porcentajes importantes en Canada

(41%) y en Estados Unidos (50%).

América Latina

Una de las principales carencias en la region se vincula con la dispo-
nibilidad de encuestas de victimizacién que permitan analizar el te-
ma con mayor detalle. Las encuestas nacionales son limitadas y, en
muchos casos, sus resultados no son publicos. Es por esto que en el
presente documento se optd por presentar algunos resultados revela-
dores, de encuestas realizadas en ciudades de América Latina, que
muestran algunas aristas de la problematica del crimen y el temor ur-
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- Ciudad de Buenos Aires*

En la ciudad de Buenos Aires se han realizado encuestas de victi-
mizacién durante varios afios consecutivos, lo que permite analizar su
tendencia. En el periodo 2001-2003, el porcentaje de victimizados se
mantuvo relativamente estable, alrededor del 39%, presentando una le-
ve disminucién el ano 2003. Dentro de este grupo de personas victi-
mizadas se aprecia que el porcentaje de hombres victimizados (40,7%
en el 2003) es mayor que el de las mujeres (34,9% en el 2003).

Tabla 3
Victimizacion femenina por edad, Ciudad de Buenos Aires

16 a 29 30 a 49 50 a 65 + 65
2001 41,1% 38,6% 34,1% 25,3%
2002 44,9% 40,3% 34,5% 22,6%
2003 41,6% 40,7% 31,1% 20,6%

Fuente: Ministerio de Justicia de Argentina, DNPC?, 2006.

Entre las mujeres que son victimas de al menos un delito, en los alti-
mos 12 meses, la distribucion se agranda entre las jévenes que repre-
sentan mas del 40% de las victimas, en todos los anos analizados. La Ta-
bla 3 muestra una relacién inversa entre la edad y la victimizacioén, a
mayor edad menor victimizacion. Las explicaciones para este compor-
tamiento de las cifras pueden ser variadas y complementarias, es posi-
ble que las jovenes pasen un promedio de horas mucho mayor en las
calles y por lo tanto estin mas expuestas; también es posible que su ac-
titud sea menos cuidadosa, que circulen por lugares mas desprotegidos,
o en altas horas de la noche, o simplemente por ser jovenes parezcan

4 Se agradece la colaboraciéon del Dr. Mariano Ciafardini, Director de la Direccién Na-
cional de Politica Criminal del Ministerio del Justicia de la Republica Argentina, por
la entrega de la informacién utilizada en esta subseccion.

5  Direccién Nacional de Politica Criminal.
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victimas mas faciles para los delincuentes, y tal vez denuncien en ma-
yor proporcién que las mujeres mayores.

La victimizacion femenina se vincula principalmente con el hur-
to, donde se presentan porcentajes que casi duplican a la victimizacioén
masculina. En relacion a los robos con violencia, las mujeres son pro-
porcionalmente menos victimizadas que los hombres, pero la tenden-
cia de los Gltimos anos muestra un crecimiento de la prevalencia de
este delito entre las mujeres.

Con relacion al temor que experimenta la poblacién al caminar a
solas de noche por su barrio, la informacién del 2003 muestra que las
mujeres presentan porcentajes de temor muy superiores a los hombres
(ver Graficos 3 y 4). Brecha que se agranda a medida que la edad es
menor, es decir, las mujeres entre 16 y 29 anos se sentian inseguras en
mas de un 70% mientras que la proporciéon de hombres, del mismo
grupo etario, que se sentian inseguros llegd al 40%. Dicha situacidon
puede estar vinculada con la sombra de las agresiones sexuales, expli-
citada previamente.

Grifico 3 Grifico 4
Porcentaje de poblacion masculina Porcentaje de poblacion femenina
insegura, Buenos Aires 2003 insegura, Buenos Aires 2003
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o, 90%
- 80%
0% 0%
% 60%
50% 1 500
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10% 10%
% %
16229 30249 30265 misdes 16229 30249 50265 misde6s
anos anos anos anos anos anos anos anos
Fuente: Ministerio de Justicia de Argentina, DNPC, 2006.
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- Bogota®

Las encuestas de victimizacion disponibles en la ciudad de Bogota se
realizan de forma mensual, por lo que se limita la posibilidad de reali-
zar comparaciones con las otras ciudades latinoamericanas incluidas en
este analisis. Sin embargo, esta periodicidad permite anilisis longitudi-
nales de mayor detalle con relacién a la victimizaciéon y el temor. En
las tomas de agosto 2005 y diciembre 2005 se aprecia que las mujeres
fueron victimizadas por al menos un punto porcentual mas (53% y
52%) que los hombres (47% y 48%). El principal delito reportado es
el atraco, en el que no se evidencia mayor variacién entre los diversos
grupos etarios, ya sea entre mujeres u hombres. Al parecer este tipo de-
lictual impacta a la poblacién en general con una menor intensidad
para los mayores de 56 afios.

El analisis del temor en una ciudad como Bogota presenta una ma-
yor complejidad que en otras ciudades, ya que, si bien, se ha llevado a
cabo un importante nimero de politicas exitosas vinculadas con la pre-
vencién y el control de la criminalidad en los Gltimos anos, se trata de
un pais que enfrenta un conflicto interno vinculado con la presencia de
violencia cotidiana. Por ende, separar la especificidad del temor (de la
delincuencia o la violencia en general) es una tarea de mayor enverga-
dura que en otros contextos. No obstante, la encuesta analizada revela
que en diciembre del 2005 el 47% de los hombres y el 46% de las mu-
jeres consideraba que la inseguridad habia aumentado. La volatilidad de
esta situacidn se verifica al analizar la toma de agosto de 2005, donde la
percepcion masculina alcanzd el 55% mientras que la femenina el 61%.

- Lima’

La encuesta realizada en la ciudad de Lima, a fines del ano 2005, mues-
tra niveles de victimizacion similares para hombres (51%) y mujeres

6 Se agradece la colaboracién del senor Jeronimo Castillo de la Camara de Comercio de
Bogota, por la entrega de la informacién utilizada en esta subseccion.

7 Informacion analizada de la Encuesta de Victimizacion 2005, realizada por el Ministe-
rio del Interior de Pert. 77
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(49%). No obstante, esta semejanza se relativiza cuando se analizan los
delitos por los cuales mayoritariamente son victimas, ya que se aprecia
una importante diferencia entre los hombres y las mujeres victimiza-
das. Siendo los primeros victimas en mayor proporcion de robo con
fuerza, lesiones y amenazas, mientras que las mujeres son victimas
principalmente de robo sin fuerza.

Tabla 4

Victimizacion por tipo de delito y género, Lima 2005
Hombre Mujer

Robo con fuerza 58,7% 41,3%

Robo sin fuerza 45,3% 54,7%

Amenaza 50,8% 49.2%

Lesiones 57,7% 42,3%

Fuente: Ministerio del Interior de Perti, 2006.

La encuesta realizada en Lima incluy6 a poblacion desde los 15 anos
de edad, por lo que cuando se analizan los grupos etarios se observa
que entre los 20 y los 39 afios se concentra la mayor victimizacion fe-
menina. No deja de ser sorprendente que, en promedio, el 11% de la
poblacion femenina entre 15 y 19 anos reportd haber sido victima de
los tres delitos analizados.

La variacion del temor que tiene la poblacion depende del tipo de
temor consultado. De hecho, la sensacion de inseguridad evaluada por
la pregunta “;qué tan probable es que usted sea victima de un delito
durante los proximos 12 meses?”, es similar en hombres y mujeres (al-
rededor del 49% cree que es muy probable). Sin embargo, ante la pre-
gunta “;qué tan inseguro se siente caminando de noche en su ba-
rrio?”, se aprecia una diferencia mayor entre los hombres (43%) vy las
mujeres (57,1%) que manifestaron sentirse muy inseguras.

El Grafico 5 muestra que los niveles de “inseguridad” medidos des-
de la probabilidad que tienen las mujeres de ser victimizadas (por gru-

78 po etario), asi como el temor, se distribuyen de forma homogénea; sin
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Griafico 5
Probabilidad de victimizacion
e inseguridad femenina, Lima 2005
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Fuente: Ministerio del Interior de Pert, 2006.

embargo, es interesante destacar la brecha en las mujeres entre 30 y 39
afios quienes presentan los mayores porcentajes de sensaciéon de inse-
guridad, a pesar de percibir la probabilidad de victimizacién mas baja
que otros grupos etarios.

- Region Metropolitana de Santiago

La encuesta nacional de victimizacidn realizada en el afio 2003 mos-
tré que las mujeres tienen porcentajes de victimizacién similares a los
hombres. Entre las mujeres, el mayor porcentaje de victimizadas se en-
cuentra en el grupo etario de 30 a 49 anos, con 22,4%, seguidas de
aquellas entre 20 y 29 afios, con 20,4%. Si bien lo anterior muestra ni-
veles generales de victimizacién, cuando se realiza un anilisis por tipo
de delito se observan diferencias entre hombres y mujeres, mientras en
el delito de lesiones y robo con violencia la proporciéon de hombres
victimizados es mayor que la de mujeres, para el delito de hurto la
proporcién de mujeres victimizadas es mayor que la de hombres (ver

Tabla 5).
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Tabla 5
Victimizacién personal, RM Santiago 2003

Hombre Mujer
Robo con violencia 53,2% 46,8%
Hurto 48,2% 51,8%
Lesiones 56,6% 43,4%

Fuente: Ministerio del Interior de Chile, 2003.

Por otro lado, cuando se analiza los niveles de temor de la poblacién
se encuentran variaciones de acuerdo al tipo de pregunta. Asi por
ejemplo, se aprecia que, tanto en el ano 2003 como en el 2005, un
porcentaje mayor de hombres piensa que serd victima de un delito en
los proximos 12 meses. Luego, al analizar la probabilidad de ser victi-
ma de un delito en el mismo periodo se encuentran porcentajes simi-
lares en ambos aflos para ambos sexos. Ahora bien, consultados por la
seguridad que sienten caminando de noche en su barrio, un porcen-
taje mayor de mujeres se siente muy insegura (28,5% frente a un
15,7% de hombres en el 2003).

A modo de conclusion

El incremento del temor en América Latina es una problematica que
ha cobrado importancia en los Gltimos afios. Existe un consenso en
torno a la idea de que dicha situacién tiene componentes de género
especificos, ya que el temor de los hombres y las mujeres es claramen-
te diferenciable. Sin embargo, los estudios sobre seguridad/inseguridad
ciudadana no incluyen esta variable, ni una identificable perspectiva de
género. Situacidén que debe ser enfrentada prontamente para lograr
una descripcién y explicacién del fendmeno mais acertada y asi inci-
dir en politicas, programas e intervenciones mas apropiadas. En este
mismo marco se evidencia un divorcio entre los anilisis y estudios aca-
démicos y la intervencién de politica publica, por lo que se torna cla-
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ve mejorar las estrategias de investigacion y las relaciones de intercam-
bio entre la academia y el Estado, para en base a ello, fortalecer pro-
puestas de politica que propendan y promuevan el empoderamiento
de las mujeres, para el desarrollo sus capacidades de negociacidn, par-
ticipacion y decision.

La politica criminal debe avanzar en la definicién de una politica
contra el temor de la poblacién, en especial de aquel que enfrentan las
mujeres de forma cotidiana. De esta forma se podrd apoyar el estable-
cimiento y consolidacién de lazos sociales mas profundos, asi como de
mejorar la calidad de vida de importantes segmentos de la poblacién
de las principales ciudades de la region.

Como se ha podido observar en el presente capitulo, la victimiza-
ci6n femenina es mias alta de lo que muchas veces se percibe. En mu-
chos sentidos, la victimizacidén femenina es invisibilizada vy, por ende,
no esta presente con la magnitud y presencia que deberia, en el deba-
te publico y académico.

La realidad de las mujeres en América Latina estd marcada por di-
versas precariedades, este texto incluye un elemento mis que debe
ser considerado y analizado con mayor detalle. En un sentido, es ne-
cesario fortalecer los estudios que se realizan en la tematica median-
te el desarrollo de metodologias de recoleccidon de informacién que
ayuden a dar luces sobre como la victimizacién y el temor femeni-
no se presentan en el pais. Asi entendido, no se debe asumir que el
temor es un rasgo natural de las mujeres en nuestra sociedad, muy
por el contrario se propone una tarea problematizadora de dicha si-
tuaciéon.

En otras palabras, es necesario avanzar hacia un mayor conoci-
miento que permita mejorar el disefio y ejecucion de politicas pabli-
cas que habiliten una mejor y mayor socializaciéon de las mujeres en el
espacio publico, un reconocimiento de sus niveles de vulnerabilidad y
victimizacién vy, finalmente, un mejor analisis de los elementos que
conforman su percepcidn de inseguridad.

8l



IV. Violencia y medios
de comunicacion:
desafios y oportunidades’

1 rol de los medios de comunicacién en el incremento de la

violencia y el temor ciudadano es un tema atin en debate. Si

bien los medios de comunicacidén masiva tienen un rol central
en la difusion, construccidn y discusion de determinados temas ptabli-
cos, su impacto sobre el aumento de la violencia y el temor no ha si-
do analizado sistematicamente en América Latina. Por otro lado, los es-
tudios realizados en los Estados Unidos y Europa muestran conclusio-
nes divergentes sobre esta relacion.

A pesar de esta falta de “evidencia empirica concluyente”, es claro
que en la actualidad “ya nada pareciera repetirse; todo se recrea y repro-
grama sin pausa en el lenguaje omnimodo de la informatica y en la ex-
troversion comunicacional de los mass-media” (Hopenhayn 1994:25).
Por ende, es necesario destacar que consideramos que los medios no son
un elemento abstracto que participa de la vida social, por el contrario
constituye un actor con intereses econdémicos y politicos claros.

Este analisis se complejiza por la carencia de un marco conceptual
que permita definir la situacién. En Chile, por ejemplo, se establece
que “entre los periodistas y editores no existe una definiciébn compar-
tida de la seguridad ciudadana, ni una visién comun sobre cémo se re-
duce la inseguridad” (Dastres 2003:110). Esta situacion conlleva, en
muchos casos, a reproducir discursos poco informados sobre la situa-
ci6n, apelando especialmente al sentido comun.

1 Publicado originalmente en Cerbino, Mauro (ed.) (2005) Violencia en los medios de co-
municacion. Generacion noticiosa y percepcion ciudadana. Quito: FLACSO- Ecuador.
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El presente capitulo busca describir elementos de este analisis, de-
jando de lado la falsa dicotomia medios/inseguridad. La informacién
utilizada es de caracter cualitativa y cuantitativa, con el objeto de pre-
sentar aristas del problema que no son generalmente analizadas en
conjunto. Se presenta, entonces, una propuesta de interpretacion del
rol de los medios en la cobertura de informacién sobre seguridad, que
debe ir unida a una posterior propuesta de responsabilidad social de
los medios en la cobertura de informacién. Aunque se ha tratado de
analizar el rol de los medios en su totalidad, es innegable que la tele-
vision se ha convertido en el nuevo narrador nacional que cuenta con
la confianza de la poblacién, por lo que en muchas ocasiones se pone
énfasis en este medio.

En este sentido, se dibujan interrogantes que requieren ser analiza-
das en profundidad. ;Son los medios los causantes del temor ciudada-
no? ;La presencia de actos violentos, en los medios, genera mas vio-
lencia? Los limitados estudios empiricos realizados en la regién mues-
tran evidencia variada.

La situacion de la seguridad en América Latina

A partir de la década del noventa, se instala en América Latina la preo-
cupacion por un tipo particular de violencia: la criminal, vinculada es-
pecificamente a delitos contra el patrimonio y las personas. Aunque en
décadas pasadas la region atravesé periodos de dictadura militar y gue-
rras civiles en los que se cometieron actos de violacién permanente de
derechos humanos, es interesante notar que la preocupacion general por
la seguridad de las personas se consolida a mediados de los noventa.
Esta puesta en escena del discurso de la seguridad puede ser expli-
cada desde una perspectiva doble. Por un lado, se pone énfasis en el
desarrollo del negocio de la seguridad privada y surge una agenda po-
litica que establece un nuevo enemigo interno (los delincuentes). Por
otro lado, existe una mirada que hace hincapié en la presencia de un
modelo inequitativo que excluye a importantes sectores de la socie-
84 | dad. A pesar de que ambas perspectivas tienen elementos que deben
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ser considerados en el anilisis local de la construccion de la agenda de
la seguridad, cuatro hechos son innegables en toda la region.

En primer lugar, se evidencia un aumento de la violencia, marca-
da por tasas de homicidio regionales que la ubican en el segundo lu-
gar mas alto del mundo (OMS 2003). Cabe notar que paises como El
Salvador y Colombia presentan tasas de homicidio que en la prictica
triplican los niveles mundiales, por lo que impactan fuertemente en el
promedio regional. Pero, mas alld de estas disparidades nacionales, cier-
tamente el impacto del narcotrafico y sus consecuencias en la masiva
disponibilidad de armas, unido a una cultura que privilegia la resolu-
ci6n no pacifica de los conflictos (desde los familiares hasta los socia-
les) incide en estos indicadores.

En segundo lugar, las tasas de delitos denunciados han aumentado
notablemente en todos los paises de la regién. Aunque la comparacion
internacional se dificulta por las diferentes tipologias delictuales usadas
en cada pais, el andlisis nacional muestra tendencias crecientes en los
delitos contra la propiedad y contra las personas. En este punto es ne-
cesario destacar que este aumento no se relaciona directamente con el
aumento de la criminalidad, sino que la confianza en las instituciones
conlleva a una mayor proclividad a denunciar y, por ende, a una dis-
minucién de la cifra negra. Lamentablemente, en la mayoria de paises
latinoamericanos la evidencia permite sustentar que ha crecido la cri-
minalidad y, por lo tanto, no ha disminuido sustancialmente la cifra ne-
gra de no denuncia.

Un tercer elemento a tener en cuenta, es la emergencia de la sensa-
cién de inseguridad o temor como problema publico. Diversos estudios
realizados en la regién muestran niveles de temor en la poblacién rele-
vantes, que impactan en areas tan diversas como: la estructura de creci-
miento de la ciudad (cada vez mis enrejada y segregada), la privatiza-
cién de la seguridad, el aumento de la desconfianza ciudadana y la sen-
sacidon de impunidad frente al delito. A pesar de que esta situacion se
identifica a inicios de la década de los noventa, diversos estudios mues-
tran que este temor a la delincuencia esconde muchas veces otros te-
mores caracteristicos de la vida actual (precariedad laboral, carencia de
coberturas de salud y prevision social, entre otros) (PNUD 1998). De
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igual manera, la forma como ha crecido la ciudad (planificada o no) se
caracteriza por niveles de segregacion importantes que apoyan la con-
figuracién de un otro identificable socioeconémica y territorialmente.

Aparejado a los elementos mencionados previamente, presencia-
mos un aumento de la cobertura mediatica en temas policiales o de
seguridad (Dastres 2003). Aunque se puede afirmar que la cobertura
aumenta por el incremento de los delitos, es no menos cierto que la
espectacularidad y puesta en escena de ciertos casos, presentan un
campo fértil para hacer noticia que logre la atencién de la audiencia.

En este contexto, el rol de los medios de comunicacién (en espe-
cial la television) en la conformacién de la agenda publica, asi como
en la construccién de imagenes sobre la (in)seguridad, es un tema atin
en debate.

El rol de los medios de comunicacion

Los medios de comunicacién han sido analizados desde perspectivas
diversas, cuyo estudio supera el objetivo del presente articulo. En ge-
neral, se puede afirmar que existen tres posiciones: en primer lugar
aquella que plantea que los medios alteran el comportamiento del in-
dividuo (Katz y Lazarsteld 1995); aquellos que proponen que los me-
dios son virtualmente incapaces de producir efectos independientes
(Klapper 1960); v, finalmente, en la actualidad se ha establecido una
postura intermedia que estima que tienen limitado efecto directo, es
decir, por lo que su mayor influencia es indirecta y estd estrechamen-
te relacionada con factores personales y ambientales (Bourdieu 1997;
Martin-Barbero 2002).

En otras palabras, el debate sobre la relacidn entre los medios y la
violencia, o el temor, ha superado una perspectiva maniquea que bus-
ca explicarlos a partir del rol de los medios como sus generadores. No
obstante, esta relacién es atn difusa y poco explorada empiricamente.
A pesar de las limitaciones inherentes a estudios parciales y realizados
en otros contextos, a continuacion se realiza una breve resena sobre es-
tas relaciones.
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Medios 'y violencia

El incremento de la cobertura mediatica de actos violentos, asi como
la presencia en los contenidos de los programas, especialmente de te-
levision, de actos y actitudes violentas, ha sido relevado en practica-
mente todo el mundo. Algunos autores concluyen que los medios
ofrecen una imagen distorsionada de la delincuencia, exagerando la
frecuencia y preponderancia del crimen violento por sobre otros tipos
de delitos. Esta situacidn se vincula también con la presencia de inte-
reses econdmicos, politicos y, muchas veces, ideoldgicos de los medios,
que definen estrategias de accién de acuerdo a estos elementos (Guz-
man y Ramos 2000).

Mas alla de los motivos por los que la violencia se ha instalado en
la comunicacién diaria, es necesario avanzar sobre las implicancias que
tiene esta presencia. Si bien es necesario destacar que dichas tenden-
cias mediaticas tienen impactos diversos de acuerdo a las caracteristi-
cas del receptor de la informacién’, las principales hipotesis sostienen
que la presencia de violencia en los medios produce tres efectos: acos-
tumbramiento, repeticion, y temor.

El acostumbramiento establece que la exposicién prolongada a la
violencia, mostrada por los medios, puede desarrollar una falta de sen-
sibilidad emocional de los sujetos hacia la violencia del mundo real y
las victimas de ésta. Situacion que puede incluso provocar una indife-
rencia ante la victimizacién de los otros. Asi, hechos, que en otras cir-
cunstancias hubieran generado rechazo, son asumidos como cotidianos
por la poblacién. Ejemplos de este tipo son la cobertura de secuestros
en Argentina y Brasil, hechos de abuso policial grabados en vivo, lin-
chamientos comunitarios a delincuentes, entre otros. De alli que, hoy
en dia no sea raro encontrar imagenes de personas muertas o agoni-
zando, en circunstancias bajo las cuales su calidad humana es abando-
nada y se convierten en un elemento del espectaculo televisivo. La-

2 Asi, por ejemplo, un estudio comparado concluyé que “la relacién entre la violencia en
la televisién y el comportamiento de los teleespectadores jovenes existe a través de la
distintos paises y culturas” (Huesmann y Moise 1996).
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mentablemente, estas coberturas acaparan altos niveles de raiting, por lo
que la poblacién no sélo se torna insensible a estas situaciones sino
que ademas las consume frecuentemente.

Al respecto, Stutman (1995) utiliza la metafora del drogadicto pa-
ra explicar lo que sucede con la violencia. Este autor entiende el con-
sumo de violencia como un fendémeno que produce excitacién en el
sistema nervioso, (que afecta el “umbral del enojo”), asi como las ac-
ciones agresivas y hostiles. Como todo drogadicto, el sujeto necesita
mayores dosis para llegar a mayores niveles de excitacion, y se ird de-
sensibilizando frente a la violencia de los medios y frente a la real.

Por otro lado, se sostiene que la reiterada muestra de actos violen-
tos puede generar su repeticion. Este argumento se ha utilizado, espe-
cialmente, en casos de violencia en escuelas de los Estados Unidos
donde la forma como se desarrollan se vincula con programas de te-
levision y/o de juegos electronicos. Mis aun, la espectacularizacion
del hecho violento puede generar un falso glamour del victimario, que
obtiene sus minutos de fama al salir en television.

Finalmente, la presencia de violencia en los medios es considerada
un elemento fundamental en la percepcion general de inseguridad de
la poblacién. A continuacién se analiza dicha relacién con mas detalle.

Medios y miedos

El impacto de los medios en el aumento de la sensacion de inseguri-
dad de la poblacién es un tema altamente debatido. En un inicio, los
medios de comunicacién surgieron como un importante factor para
explicar la brecha existente entre los delitos denunciados y los niveles
de inseguridad encontrada en la poblacién. Sin embargo, la literatura
internacional ha encontrado evidencia mixta que no permite afirmar
o negar esta hipotesis.

Asi, por ejemplo, Gerbner (1980) constaté que aquellos que ven
mas television desarrollan temor antes que agresion y se sienten mas
amenazados, pues creen que la situacién es mayor a la explicitada por
la estadistica oficial. En el mismo sentido, Garofalo (1981) reveld que
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la exposicién de noticias de delitos se relaciona con un incremento de
la presién publica por mejoras en la efectividad policial. Por otro lado,
Haghighi y Sorensen (1996) no encontraron que la fuente de las no-
ticias criminales fuera un factor en el miedo a la delincuencia, mien-
tras que otro estudio desarrollado en los Estados Unidos por Dowler
(2003) revela cierta relacidn entre percepcion de inseguridad y consu-
mo de television, pero reconoce que es una relacion débil.

En América Latina, los estudios sobre esta tematica son limitados y
recientes. Sin embargo, en un analisis desarrollado por Tironi y Valen-
zuela (2003) en Chile, no se encontrd una asociacion estadisticamen-
te significativa entre exposicién medial a noticias policiales en TV y
temor ante la delincuencia. Cabe destacar que existen estudios cuali-
tativos que muestran el importante rol que tienen los medios en la de-
finicién de la agenda puablica. Martin-Barbero ha desarrollado una im-
portante literatura sobre este tema, concluyendo en uno de sus estu-
dios que “el terror circula de punta a punta de la geografia por la pues-
ta en escena que de él hacen los medios que viven de los miedos”
(Martin-Barbero 2002:21).

En este sentido, aunque se reconoce la débil relacion directa que
existe entre la exposicion de los medios y el aumento del temor ciuda-
dano, concordamos con Dowler cuando concluye que “los medios de
comunicacién juegan un rol importante en la construccion de la crimi-
nalidad y del sistema de justicia criminal. La percepcién del puablico so-
bre las victimas, los criminales, los desviados, y los encargados del orden
esta largamente determinada por su presentacion en los medios” (Dow-
ler 2003).

Dicho de otro modo, queda atn pendiente la realizaciéon de anali-
sis cualitativos y cuantitativos que puedan avanzar en el conocimiento
de esta compleja interrelacion. Ello deberia hacerse partiendo del su-
puesto de que en el proceso de recepcién noticiosa inciden mdaltiples
factores: individuales (raza, edad, sexo, nivel de ingreso, género); de
contexto (cultural-cognitivo, existencial, resistente) (Callejo 2001); la
predisposicion del observador o la aceptaciéon social de la violencia
(Lab 2000); la sensacion de impunidad o la corrupcién de las institu-
ciones gubernamentales, entre otros.
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Percepcién ciudadana de los medios de comunicacion’

El impacto de los medios de comunicacién en el establecimiento de
agendas y actores en el debate de la seguridad es sin duda relevante.
Desde el punto de vista de la opinién puablica, son varios los elemen-
tos que deben considerarse a la hora de analizar las diversas aristas de
este impacto. En este apartado analizamos estos elementos con infor-
macién que nos permite trazar un esquema en el cual los medios tie-
nen un rol activo en la definicién de la agenda publica.

Presencia cotidiana de los medios

Uno de los elementos que muestran el rol de los medios de comuni-
cacidn en la sociedad es la utilizaciéon que se hace de los mismos. Mas
alla de la relacién casi personal que se establece con la television co-
tidianamente, cabe destacar que un porcentaje importante de la po-
blacién dice ver noticias todos los dias de la semana. Como se puede
observar en el Grafico 1, en el afio 2002, alrededor del 40% de la po-
blacién en Latinoamérica vio las noticias de la television diariamen-
te, seguida por la radio vy, finalmente, los diarios, que sobrepasan leve-
mente el 10%. Estos porcentajes crecen significativamente si se suman
aquellos que ven las noticias entre 5y 7 dias a la semana, lo que mues-
tra una audiencia cautiva que recurre a los noticieros como principal
medio informativo. En otras palabras, la informacién analizada permi-
te poner en duda aquellas propuestas de que la poblacién esta desco-
nectada de las noticias y, por ende, el impacto de las mismas es limi-
tado. Ciertamente esta informacion esconde el nivel de atencidén que
se presta a la informacion entregada, aquella que concentra el mayor
interés y sobretodo el motivo por el cual se asigna tiempo diario a es-
ta actividad.

3 La informacién del Latinobardmetro utilizada en esta seccién fue proporcionada por la
empresa Mori y Asociados para el proyecto Seguridad Ciudadana en la Regién Andina.
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Grifico 1
Porcentaje de poblacion que vio/leyd o escucho noticias
los 7 dias de la semana, 2002
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Fuente: Latinobarémetro, 2002.

Concordante con lo anterior, informacién sobre Chile, proveniente de
una encuesta del Consejo Nacional de Television (CNTV), muestra
que diariamente el 79,4% de los chilenos consume television abierta,
mientras que 68,3% hace lo mismo con la radio y 22,4% con los dia-
rios de circulacién nacional (CNTV 2002). Este mismo estudio reve-
la que el consumo de television crece considerablemente al acercarse
las horas de transmision de los noticieros informativos (television
abierta), que la misma gente evalda como “muy buenos” en un 69,3%
de los casos (CNTV 2002). Mas aun, la presencia de noticias relacio-
nadas con el tema de seguridad en los noticieros de la television abier-
ta es superior a la de cualquier otro tema de la agenda nacional, ocu-
pando el 27% de las preferencias de cobertura de los canales de la te-
levisién abierta y superando, asi, los temas de politica (12,7%), econo-
mia (12,2%) y medioambiente (10,9%). Ademis, estas noticias son pre-
sentadas en los bloques de alta importancia —en mas de un 40% de los
casos- y como titulares del noticiario -en mas de un tercio de los ca-
sos (Dastres 2003). Como consecuencia los medios, y en especial la te-
levision, se han convertido en un miembro mas de nuestros hogares
donde, de forma permanente, transmiten mensajes sobre seguridad,
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Grifico 2
Porcentaje de la poblacion que tiene alta confianza
en los medios, 2002
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Fuente: Latinobarémetro, 2002.

criminalidad y desconfianza. Estos mensajes, al mismo tiempo, son
consumidos, asumidos y/o retransmitidos por otros sujetos.

Desconfianza institucional y confianza medial

La confianza expresada en los medios de comunicacién es un segun-
do elemento a considerar, debido a los altos niveles que expresa la po-
blacién. Como se puede observar en el Grafico 2, mas del 40% de la
poblacidén entrevistada asegura tener alta confianza en las radios, segui-
das por los diarios y la television.

Esta situacion se presenta en todos los paises analizados, con la ex-
cepcidn de Ecuador, donde la television concentra un mayor porcen-
taje de la poblacion que les brinda alta confianza. La relacién de cer-
cania, inmediatez y, muchas veces, menos rigidez de los programas de
radio pueden ser elementos a considerar en la confianza que generan

92| en su audiencia.
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Los niveles vistos anteriormente se contraponen con los niveles de
confianza en las principales instituciones de gobierno vinculadas con
la tematica, las que en su totalidad no alcanzan el 50% entre la pobla-
cién. Entre los paises analizados, destaca Chile donde tanto la policia
como el gobierno concentran porcentajes de confilanza muy superio-
res al promedio latinoamericano.

Cabe destacar que la justicia aparece en todos los paises analizados
como la institucién con menores niveles de confianza. Esta situacion
se relaciona también con la imagen que presentan los medios de co-
municacién, por medio de la cual se reitera la metifora de la puerta
giratoria que permite que los delincuentes entren y salgan del sistema.
En todo caso es notable que esta situacion se presenta en paises que
han atravesado profundas reformas penales, asi como en otros donde
esto no ha sucedido.

Se puede afirmar, entonces, que los medios de comunicacidn se ins-
talan como una institucioén que entrega lo “verdadero”, que representa
la situacion “real”, frente al discurso y la practica poco confiables de las
instituciones publicas. Lo dicho contrasta con la afirmacién de Dastres,
quien establece que para el caso chileno “cada profesional de la comu-

Grifico 3
Porcentaje de la poblacion que tiene alta confianza
en instituciones, 2002
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nicaciéon y cada medio utiliza un enfoque particular sobre el tema, sin
contar con mas conocimientos que los empiricos y el feedback de las au-
diencias” (2003:110). El panorama entonces permite interrogarnos so-
bre la calidad de la “verdad” que aprenden los ciudadanos diariamente.

Definicién de la agenda piiblica

Sin duda uno de los principales desafios en la debate pablico actual es
la forma como la ciudadania se informa de los temas que considera
importantes. Si tomamos en cuenta que se atraviesa un proceso de des-
legitimacién de las organizaciones politicas y de organizacién ciuda-
dana en general, los medios de comunicacién quedan como el princi-
pal narrador de los temas publicos.

Grafico 4
Medio por el que se informa de asuntos publicos, 2002
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En el Grifico 4 se corrobora el rol central de la televisiéon como in-
formador de los asuntos publicos (cabe resaltar que no se explicita lo
que los entrevistados entienden por asunto publico).

La situacion se repite en todos los paises analizados, con la excep-
ci6n de Bolivia donde se observa la importancia de la radio como me-
dio de informacién. Sin lugar a dudas, esta informacién es atin parcial

94 | y requiere de mayor detalle para avizorar la incidencia que tienen los
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medios en la poblacion de acuerdo a caracteristicas de género, edad y
nivel socioecondémico.

La noticia como reality show

El tiempo es uno de los elementos centrales en la difusiéon de la noti-
cia, y en la actualidad se privilegia la inmediatez (caracterizada por la
noticia en vivo) por sobre la preparacion de la noticia. Un ejemplo de
esta espectacularizacion en tiempo real, es la cobertura mediatica del
secuestro del bus 174 ocurrido en Rio de Janeiro ocurrido en el afio
2000, que termind con el homicidio del secuestrador a manos de la
policia. Este hecho se instalé como un especticulo seguido por millo-
nes de brasilefios en vivo. Los medios llegaron incluso a transmitir la
radio policial, generando noticias de forma continua, las cuales en mu-
chos casos fueron desvirtuadas posteriormente. Cesar Caldeira en una
interesante interpretacion del hecho dice “Depois a televisio comeca
a transmitir ao vivo as negociacdes entre os policiais e o delingiiente,
que mantém uma arma apontada para a cabe¢a de uma das reféns”
(2003). Estas coberturas no sélo muestran los hechos sino que también
generan una “platea” que responde a las mismas. En el caso mencio-
nado aparecen las principales figuras publicas en los medios tratando
de responder o explicar la situacion “[n]a pressa em se pronunciar em
tempo de virar noticia na televisio, o Governador nio teve tempo de
se informar sobre a morte do seqiiestrador e sua efetiva causa” (Cal-
deira 2003). De igual manera, esta temporalidad se observa en la desa-
paricién de los hechos, los que una vez que han sido cubiertos en su
espectacularidad dejan el escenario de la preocupacién medial.

¢Realidad o sensacionalismo?
Uno de los debates centrales sobre el rol de los medios se desarrolla

en torno a la idea de que éstos representan los hechos delictuales de
forma exagerada (Barak 1997; Wright 1985). Si bien esta situacién | 95
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depende de cada realidad nacional e incluso local, es evidente que en
los Gltimos afios la presencia de noticias de seguridad se ha incremen-
tado y cambiado. La cobertura periodistica ha pasado por un doble
proceso de transformacién que se vincula con el aumento del consu-
mo de este tipo de informacidn, por un lado, y la politizacion del te-
ma, por otro.

Es necesario destacar que las noticias consideradas de crénica roja
son cubiertas de forma regular por los medios de comunicacién ma-
siva. Las noticias sobre robos, hechos violentos, resultados de investiga-
ciones policiales, han sido parte de la informacién entregada por los
medios desde siempre. Sin embargo, en la actualidad, los detalles en-
tregados, el énfasis en los actos violentos, la bisqueda de la espectacu-
larizacién del hecho, la falta de contexto y la presencia cotidiana de los
llamados expertos (generalmente representantes de empresas privada
de seguridad), son elementos claves para la difusién mediatica. Asi, la
mirada de Cose a inicios de los anos noventa en los Estados Unidos
parece ser apropiada para nuestra realidad:

Los reporteros, como vampiros, consumen sangre humana. Historias
de tragedia, y asesinatos son temas cotidianos de los titulares y progra-
maciones de television. Pero los periodistas rara vez restringen sus no-
tas sobre los sordidos casos presentados. Si las victimas de estos inci-
dentes son poderosos, ricos o virtuosos de alguna forma, son conver-
tidos en martires de una batalla épica entre los buenos y los malos
(Cose 1990:19).

Diversos estudios realizados en EEUU también muestran que la co-
bertura mediitica de la criminalidad evidencia la presencia de “olas de
crimen”, durante las cuales los medios se dedican casi por entero a do-
cumentar un namero pequeiio de casos (Barkan 1997). En este pro-
ceso se conforman mitos sobre la delincuencia, generados no sélo por
los medios sino también por actores politicos y miembros de las insti-
tuciones vinculadas a la justicia y la policia. Mitos que en su mayoria
se centran en los grupos de la poblacién mis excluidos: minorias ét-
nicas y sexuales, jOvenes y pobres.
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Algunos de estos mitos se relacionan con la efectividad de la justi-
cia y la presencia del microtrafico de drogas. En el primer caso, la me-
tafora de la puerta giratoria de la justicia estd enraizada en la opinién
publica, que siente que la justicia no es efectiva sino que mas bien ayu-
da a aquellos que cometen delitos. De igual manera, raramente apare-
cen noticias sobre consumo o microtrafico en las zonas mas residen-
ciales de la ciudad, por el contrario, estas noticias tienden a concen-
trarse en las dreas mas deprimidas y precarias. Lamentablemente, una
vez generada esta mitologia criminal, es muy dificil detenerla o inclu-
so relativizarla.

El segundo eje de transformacién en la cobertura sobre la seguri-
dad se vincula con la utilizacién politica de la misma. Un ejemplo de
esta situacion es descrita por un editorial, escrito por el Ex Subsecre-
tario de Interior de Chile y Diputado Jorge Burgos quien opina:
“mientras mas se aproximen las elecciones municipales, las parlamen-
tarias y presidenciales, los chilenos deberemos ir acostumbrindonos a
conocer propuestas esencialmente facilistas”, mas atin, afirma “en todo
caso, es muy posible que varias de las propuestas, luego que terminen
las campanias, caigan en el olvido, incluso de los hoy mediaticos pro-

74 Es asi como la cobertura no se centra Gnicamente en el

ponentes
hecho delictual o violento, sino que ademas establece un debate poli-
tico sobre las mejores medidas para disminuir esta situacion.

Se produce, entonces, una migracién de la noticia de las paginas
policiales a los editoriales y opiniones de los principales medios de
comunicacion. A pesar de que este debate se produce entre un nime-
ro mas o menos reducido de personas que siguen este tipo de infor-
macidn, es cierto que generan agenda politica de debate. Lamentable-
mente, la mayoria de estas propuestas tienen como fuente principal
los mitos descritos previamente, por lo que las salidas carecen de sus-
tento empirico. Claramente, uno de los principales desafios se en-
cuentra en esta area, debido a la necesidad de detener el espiral de
propuestas muchas veces desinformadas que se proponen vy, en mu-
chos casos, se implementan.

4 El Mercurio, 15 de agosto de 2004.
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Los elementos presentados previamente muestran que, sin duda, los
medios se han posicionado como un actor privilegiado en el debate e
informacién de los temas de seguridad. No obstante, la complejidad de
la tematica requiere de una complementacién con informacién cuali-
tativa que permita identificar como la ciudadania se acerca, percibe y
utiliza los medios. A continuacién se presentan los resultados de un es-
tudio cualitativo realizado en Santiago de Chile sobre estos temas.

El discurso de la poblacién sobre los medios®

...gran parte de la inseguridad de los chilenos esta creada por los medios de
comunicacion. . .pero lo que se vende en ese tratamiento son soluciones mds bien
individuales... (Entrevista masculino, NSE° alto).

Ademas de la informacion relevada mediante encuestas de opinion, es
necesario analizar esta temética integrando informacién cualitativa. Di-
cha informacién, nos permite identificar elementos discursivos presen-
tes en la sociedad que pueden o no estar ligados con los codigos utili-
zados por los medios. A continuacién se incluyen los principales resul-
tados de un estudio realizado en Santiago de Chile durante el afio 2003.

En esta seccidn, la centralidad de los medios de comunicacién es
evidente en el analisis de los discursos ciudadanos. Los mismos demos-
traron los altos niveles de consumo mediatico, asi como de una cober-
tura que cuenta con relevantes niveles de credibilidad ciudadana.

...la televisién sale directo, o sea, hacen entrevistas a personas...Es mads direc-
to (Grupo focal femenino, NSE bajo).

Que la parte de la influencia de los medios es silper importante, yo creo que,
estoy de acuerdo con todos los puntos que dijeron, pero no creo que sea lo mas

5 Basado en Dammert, Lucia, Rodrigo Karmy y Liliana Manzano (2006) “El impacto del
temor sobre la ciudadania en Chile”. Santiago de Chile: Centro de Estudios en Segu-
ridad Ciudadana, Universidad de Chile.

6 Nivel Socio Econémico.
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importante, lo mds importante son los medios...(Entrevista masculino,
NSE alto).

Yo por lo menos en la television, lo que escucho. . .todos los dias...Si, mal que
mal, todos los dias uno esta en la tele o escucha algo... (Grupo focal feme-
nino, NSE alto).

Sin embargo, la recepcién que se hace de la informacién recibida no
es pasiva, ya que incluye una visiéon escéptica respecto de los medios
en todos los niveles socioeconémicos, grupos etarios y de género. La
critica méas generalizada hecha por los entrevistados, respecto del rol
que cumplen los medios en el tema especifico de la seguridad ciuda-
dana, refiere principalmente al exceso de sensacionalismo.

Son amarillistas, sensacionalistas, siempre se vende mds una noticia mala que
una buena... (Entrevista femenina, NSE alto).

Todo lo que tenga que ver con violencia, con droga, con asalto todo eso lo
comunican con mucho escandalo, y va a seguir...(Entrevista femenina,

NSE alto).

Paradéjicamente, en muchos casos se destaca la instalaciéon del delin-
cuente como una figura o actor principal, e incluso hasta victima de
las circunstancias, ya que aparece en cierta forma como protegido o
defendido por los medios.

...como que aplaude a la delincuencia. ..como van los tipos arrancando. . .des-
pués entrevistan a la mama del delincuente. . .entonces la television protege al
delincuente. .. (Entrevista masculino, NSE bajo).

Al preguntar en que radicaria la sensacién de temor se responde:

O sea ahi también influye todo este problema de comunicacion, porque si no
se dijeran en todos lados se roban celulares, en los reportajes, nadie andaria
preocupado de.. .seguirian quizds robando. .. sobreexponen, no sé si sobrexpo-
nen (Grupo focal masculino, NSE alto).
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Por otro lado, se sefiala que existe cierto ocultamiento o manipula-
cién de la noticia de seguridad. Cabe destacar que no encontramos un
argumento del tipo “teoria conspirativa”, que explique la importancia
de la noticia debido a factores politicos o econémicos. Sélo unos pocos
entrevistados declararon que detras del manejo mediitico existe una uti-
lizacién ideolodgica dirigida hacia intereses econdémicos o politicos per-
sonales (o de ciertos grupos), reconociendo la capacidad de argumenta-
cién y el contenido politico de las coberturas. Estos entrevistados se dis-
tinguen por ser hombres de niveles socioeconémicos altos o medios.

...se juntan 3 personas...y ellos son los medios...y cuando aparece la seguri-
dad ciudadana, aparece porque somos todos ignorantes...los pusieron ellos por-
que quieren mds... (Entrevista masculino, NSE alto).

Yo creo que los medios de comunicacion le dan mas importancia a la cosa de
la farandula, pero temas realmente importantes que pasan en la sociedad, lo
abarcan muy poco (Grupo focal masculino, NSE alto).

Inducen, manejan la informacion y ellos muestran lo que quieren mostrar
(Grupo focal masculino, NSE medio).

Por el contrario, los entrevistados reconocen la importancia del mer-
cado y la esencia de los medios como un negocio donde la pelea por
el rating lleva a magnificar algunos hechos.

... los medios de comunicacién hace harto rato que dicen la verdad a medias-
...les conviene que haya mas problemas porque también venden... (Entrevis-
ta masculino, NSE medio).

. este iiltimo tiempo estan orientados a denunciar, y tratar de ganar puntos
de raiting. .. (Entrevista masculino, NSE medio).

Por otro lado, en los estratos mas bajos se percibe que las noticias traen
consigo un elemento importante de discriminacion hacia sus sectores,
lo que se constata con la constante muestra de problemas de delin-
cuencias y sobretodo narcotrafico en sectores poblacionales pobres. De
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igual forma, se observa el reconocimiento de que ciertos delitos no
son noticia por la gente posiblemente vinculada con ellos, como los
fraudes y delitos econdémicos en general.

. en los temas politicos se les saca para que no salga todo al aire.. .las gran-
des estafas (Entrevista masculino, NSE bajo).

Es buena por el lado de ellos, porque muestran cuando esta el ladron, lo estan
persiguiendo. ..pero no muestran aca en los lados pobres estan... ahi mismo
vienen a robar hasta el negocio... y eso no lo muestran. .. (Entrevista feme-
nino, NSE bajo).

O en la misma tele sale que ahi siempre...la misma tele lo margina... O la
tele dice en la Legua se trafica pero hay gente buena, gente trabajadora (Gru-
po focal masculino, NSE bajo).

Y tratan la noticia de acuerdo al estrato socioeconémico, o sea yo he visto pe-
riodistas, metiéndose dentro del funeral de gente de mds bajos ingresos que lo
asaltaron y lo mataron y preguntandole alli a la viuda que siente, yo no los he
visto por ejemplo en la capilla de La Dehesa...ahi yo veo una diferencia, un
respeto distinto (Grupo focal masculino, NSE alto)

En la misma linea argumentativa, las personas entrevistadas expresan
que hay una sobrerepresentaciéon de hechos puntuales de gran conno-
tacién social, como asaltos con rapto, violacién y homicidios ocurri-
dos en sectores de estratos altos. Los cuales ademas de ser analizados
por la prensa, reciben atencidn privilegiada por parte del gobierno.

En otras palabras, los entrevistados consideran que los medios han
adquirido una funcién educativa negativa: ya sea maleducando o ayu-
dando al delincuente. Es decir, con la sobreexposicién de actos violen-
tos, de formas de cometer los delitos y la impunidad de estos hechos,
se estaria contribuyendo a difundir las conductas delictuales sin apor-
tar con soluciones al problema.

De repente informan tanto cémo robar, que estan dando ideas a los ladrones
para ir mejorando las formas de robar... (Entrevista femenina, NSE alto). 0]



Perspectivas.y dilemas de la seguridad ciudadana en América Latina

102

. estan ayudando al delincuente a que no le tema a la sancién... (Entre-
vista masculino, NSE alto).

A pesar del reconocimiento generalizado de los excesos en la difusién
de la noticia de seguridad, esto no conlleva a que se invalide el rol de
los medios en el tema. Por el contrario, en el discurso de los entrevis-
tados se observa una fuerte valoraciéon por la posibilidad de informar-
se a través de los medios de lo que pasa en la sociedad, en especial en
la television, que constituye el medio claramente mas utilizado.

. realmente estan dandonos a conocer cosas, porque antes se desconocian. ..
(Entrevista masculino, NSE medio).

Quie antes existian robos, pero no se publicaban como se publican ahora, sé que
eran en menor cantidad que lo que existe hoy, pero gracias a los medios de co-
municacién, andamos todos mds preocupados del tema (Grupo focal mascu-
lino, NSE alto).

Claramente esta situacién se presenta como un arma de doble filo, ya
que ademas de colocar un tema en la agenda putblica, potencialmente
se puede instalar una audiencia pasiva e insensible ante la forma como
recibe la informacién de los medios, tanto que no se buscan fuentes
alternativas de informacion.

... por la television uno se entera de todas las cosas, si no hubiera television-
...yo viviria como un pajaro aqui... (Entrevista femenina, C2-C3).

...por ejemplo hay 7 muertos en una parte segiin un canal y en otro dicen que
hay 5 y asi po uno va juntando las cosas y no les creo (Entrevista femeni-
na, NSE bajo).

Yo creo que con respecto a los temas de robos y asaltos en Chile la gente ha
perdido la capacidad de asombro... (Grupo focal masculino, NSE alto).

Esta valoraciéon de la television como tUnica fuente de informaciéon
tiende a ser mas fuerte en los estratos medios que en el resto (sobreto-
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do entre las duefias de casa), ya que en los estratos bajos a veces se cree
mucho mis en la experiencia directa o de los vecinos que en la infor-
macién transmitida por los medios, y en los estratos altos hay una ten-
dencia a buscar medios alternativos como la prensa o el Internet. Por
ello, s6lo en estos Gltimos se reconoce que ante la exageracién o mani-
pulacién de la noticia de seguridad los auditores deben buscar diversas
fuentes de informacién para filtrar de mejor forma lo que es real.

. 0 sea hay que tener un filtro para ver un poco la informacion, tener la vi-
sién de varios canales (Entrevista femenina, NSE alto).

. en la medida en que informan mds, uno va tomando mas cuidado (Gru-
po focal masculino, NSE alto).

Volviendo a la primera parte de este articulo donde se reconocen po-
siciones tedricas que proponen que las audiencias no asumen los con-
tenidos de la informacién como verdades sino, mas bien, como opi-
niones relacionadas con una serie de intereses diversos; es posible afir-
mar que en Chile encontramos una audiencia mas bien pasiva y po-
co critica.

Temas pendientes

El analisis presentado en este articulo permite afirmar que los medios
de comunicacién juegan un rol central en nuestras sociedades, no obs-
tante su vinculacién particular con el temor o el aumento de la vio-
lencia no es clara. Paraddjicamente, a pesar de la importancia que ju-
garon los medios como generadores de temor en la poblacién a ini-
cios de los noventa; sin lugar a dudas, el analisis de su rol estd atn en
una fase inicial.

Es necesario, entonces, destacar que los estudios realizados sobre
esta relacién utilizan metodologias y conceptualizaciones divergentes
sobre lo que se considera violencia en los medios, tipos de cobertu-
ra, entre otros. Por ello es necesario avanzar en analisis que conside-
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ren una definicién sobre la violencia, los tipos de cobertura analiza-
dos, la forma como se presentan, los horarios en los cuales tienen ma-
yor énfasis, etc. Por el lado de la audiencia, es preciso avanzar en una
caracterizacién mas detallada, considerando, por ejemplo, la variedad
de experiencias entre aquellos que fueron victimas de un delito y las
diferencias por género, edad y nivel socioecondémico.

Esta mejor caracterizacién de los contenidos y de la audiencia
permitird avanzar en la comprensiéon de la relacién que se establece
en la tematica, en diversos grupos de la poblacidon. De igual forma,
ayudard a distinguir entre los roles diferenciados que cumple cada
uno de los medios (radios, grafica y televisiéon) en la difusion de in-
formacién vinculada con la violencia.

Paralelamente, se torna necesario avanzar en una mirada sobre los
aspectos positivos de los medios, por su capacidad educadora, de ge-
neracion de conductas, entrega de patrones culturales, informacion, en
resumen, por su poder transformador (Stutman 1995). Asi, asumiendo
el papel de los medios resulta cada vez mis necesario presentar lideres
positivos, noticias informadas e imigenes que permitan alentar la ac-
ci6n ciudadana por la seguridad, mis que el temor.

En sintesis, el analisis de la relacién medios/inseguridad presenta
importantes desafios conceptuales y practicos para adentrarnos en sus
elementos y caracteristicas. Sin embargo, también presenta el potencial
de establecer mecanismos para desarrollar imigenes informadas que
permitan a los ciudadanos conocer la problematica y avanzar en la
construccién de una sociedad menos violenta e insegura.



V. Reforma policial
en América Latina

n un continente marcado por el aumento de la violencia y la

criminalidad las policias adquieren un rol cada vez mais cen-

tral en la gobernabilidad de los paises. Parad6jicamente, el re-
torno de la democracia ha generado una mayor dependencia guber-
namental hacia las policias, principal institucién encargada del orden
y la estabilidad publica. Sin embargo, este rol protagbnico no se ha
visto complementado por un cambio institucional que conlleve ma-
yores niveles de profesionalizacién y eficacia. Por el contrario, la uti-
lizacién excesiva de la fuerza, la corrupcién y la participacién en ac-
tos delictivos son elementos cotidianos en practicamente todos los
paises de la region.

Este contexto ha generado la implementacion de diversas iniciati-
vas de reforma que buscan no sélo impactar sobre la gestidn, sino tam-
bién sobre la doctrina y la cultura institucional. Mas atin, en la mayo-
ria de casos, las experiencias son incipientes y los resultados variados,
e incluso contradictorios.

Ahora bien, los problemas de la policia interpelan a la sociedad co-
mo un todo y a la calidad del Estado democratico en su conjunto. De
esta manera, no se puede analizar a las policias como entes aislados del
resto del aparato gubernamental sino, por el contrario, es necesario re-
conocer los desafios que imponen al ejercicio democratico, para poder
enfrentarlos como politica de Estado. Corresponde al Estado otorgar
los presupuestos necesarios para que las instituciones policiales funcio-
nen con calidad, asi como disenar los procesos de capacitacion de los
cuerpos policiales con énfasis en el Estado de Derecho, incentivando
una doctrina y gestiéon policial moderna. De igual manera, el Estado
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debe establecer mecanismos de balances y controles mutuos para limi-
tar el uso de la fuerza, la violacion de derechos humanos, la ineficien-
cia e incluso la ineficacia del accionar policial.

En este marco, el presente capitulo tiene por objetivo sistematizar las
diversas experiencias de reforma desarrolladas en la region, en las alti-
mas décadas. En este proceso se busca identificar los elementos que han
conllevado a procesos erraticos de implementacion, asi como aquellos
elementos que sirven de base para la generacion de cambios durables.

Las instituciones policiales en América Latina

En América Latina existe una diversidad de instituciones policiales.
Por un lado, se pueden clasificar segtin el ambito de accidn: pueden ser
nacionales (como Carabineros de Chile o la Policia Nacional de Co-
lombia); regionales (en aquellos paises federales como México, Brasil
y Argentina); e incluso locales (algunos municipios cuentan con fuer-
zas policiales propias). Por otro lado, si las agrupamos de acuerdo a sus
objetivos especificos, encontramos instituciones dedicadas iinicamen-
te a la investigacion policial (como la Policia Judicial de Cérdoba) o
aquellas dedicadas a la prevencion y control de la criminalidad.

Mas alld de estas diferencias, las instituciones policiales pueden ser
definidas en términos generales como “las personas autorizadas por un
grupo para regular las relaciones interpersonales dentro del grupo a
través de la aplicacién de la fuerza fisica” (Bayley 2001).

Esta definicion tiene tres elementos centrales: fuerza publica, uso
de la fuerza y profesionalizacién. Con respecto a lo primero, la insti-
tucidn policial responde a las necesidades de la sociedad en su totali-
dad, lo cual la obliga a actuar de forma equiparable ante las diversas
presiones de la ciudadania. Sin embargo, esta caracteristica se ha ero-
sionado, en la Gltima década, en practicamente todos los paises de la
region por dos procesos paralelos. Por un lado, el aumento del finan-
ciamiento privado y la carencia de regulacion para este flujo, lo cual
tiene un impacto negativo evidente en la distribucién de la infraes-
tructura y atencion policial y, a su vez, deteriora el sentido ptblico de
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la institucidn. Por otro lado, el explosivo crecimiento de la seguridad
privada pone en jaque al accionar policial, ocupando sus espacios, li-
mitando su actividad y en algunos casos debilitando su capacidad de
respuesta. Asi, la proliferacién de empresas de seguridad paraddjica-
mente aumenta la sensaciéon de desproteccion de muchos ciudadanos
que no tienen acceso a dichos servicios, asi como de aquellos que in-
vierten en mecanismos de encierro y alarma colectiva inherentes a la
privatizacién de la seguridad.

En segundo lugar, las policias debieran ser las instituciones que de-
tentan el monopolio del uso de la fuerza legitima del Estado. Es asi co-
mo en el marco del Estado de Derecho se puede utilizar la fuerza pa-
ra reestablecer el orden social. Lamentablemente, en muchos casos la
fuerza se utiliza de forma ilegitima, conduciendo al aumento de los
ciudadanos muertos por las policias (como lo muestran las estadisticas
presentadas en Brasil y Argentina) o a la violacién de otros derechos
humanos (Ecuador, Perti). Esta utilizacion de la fuerza se evidencia, es-
pecialmente, en los procesos de detenciones y en el tratamiento de la
poblacidén carcelaria.

En tercer lugar, la institucion policial deberia ser un cuerpo profe-
sional capaz de desarrollar iniciativas de prevencidn, control e investi-
gacién criminal de forma eficaz y eficiente. Esta preparacion profesio-
nal es fundamental, ademas, por el hecho de brindarle a las policias cier-
ta autonomia frente al mando politico, en relacion a la toma de deci-
siones de intervencidén y a la aplicacién de conocimientos técnicos en
su quehacer, sin embargo, de ninguna forma le otorga independencia
completa. La responsabilidad de la seguridad debe ser asumida por el
poder politico y las estrategias utilizadas deben ser evaluadas por su im-
pacto. Lamentablemente, en algunos casos es la misma opinién putblica
la que presiona para destinar mas policias al patrullaje, lo que genera
una disminucién de los periodos de capacitacion del cuerpo policial. Si
bien hay elementos especificos que deben ser enfrentados, como los
afos de escolaridad exigidos para entrar y formarse en la institucion, en
el fondo es evidente que necesitamos redefinir el tipo de policia que
necesitamos. En base a esto se podra establecer un perfil adecuado, tan-
to en su capacitacién como en sus habilidades personales.
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Para el caso especifico de América Latina, Bayley (1990) sefiala dos
temas recurrentes en su organizacién policial. Primero, la diferencia
entre seguridad interna y externa no se ha desdibujado histéricamen-
te, las fuerzas militares han jugado (y en algunos paises atin lo mantie-
nen) un papel central en el mantenimiento del orden interno. Esta si-
tuacion se consolida con la estructura militarizada de las policias que,
en diversos paises de la regidon, mantienen incluso dependencia admi-
nistrativa y funcional del drea militar.

No cabe duda, que el rol de la policia es atin mas complicado alli
donde su legitimidad y autoridad estd en disputa. Un segundo ele-
mento que caracteriza a las policias latinoamericanas es que son vistas
por la ciudadania con desconfianza debido a la poca eficiencia, co-
rrupcién, y baja profesionalizacién de sus miembros. Asi, por ejemplo,
en El Salvador José Miguel Cruz (2005) explicita que la practica a lo
largo de la historia de emplear a las fuerzas de seguridad para proteger
los intereses de los grupos acomodados ha socavado su legitimidad a
ojos de los estratos sociales mas bajos.

La reforma policial como principal respuesta publica

En un contexto marcado por la creciente presencia de la criminalidad,
la descontfianza ciudadana hacia las policias y el desarrollo de pricticas
corruptas y de uso excesivo de la fuerza; la reforma de la policia se
convirtié en la principal respuesta de politica publica en la regién. Ca-
be mencionar que estas reformas se inscriben dentro de lo que
O’Donnell llama “la tercera generacién” de reformas en el proceso de
consolidaciéon democritica, ya que, sin duda, durante los primeros afos
de democracia, fueron pocos los paises que pudieron generar un cam-
bio en la gestidon y doctrina policial en América Latina. De esta ma-
nera, la reforma de las policias constituye no sélo una necesidad para
responder a los problemas de delincuencia presentes en todos los pai-
ses de la regidn, sino también un elemento fundante del proceso de
consolidacién democratica en la region.
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La expectativa publica, sin embargo, puso énfasis en la posibilidad
de que una policia mas eficiente y efectiva podria resolver el proble-
ma de seguridad, situaciéon que se apoyaba en intervenciones realiza-
das en los Estados Unidos donde la sociedad parecia incluso dispues-
ta a sacrificar, en cierta medida, la proteccidon de sus derechos civiles
a favor de una mayor seguridad. Paraddjicamente, en América Latina
esta disponibilidad se observa especialmente en aquellos paises que
han sufrido dictaduras militares, por lo que los esfuerzos para promo-
cionar el respeto a los derechos humanos y la responsabilidad del go-
bierno en las nuevas democracias, se enfrentaron con una carga adi-
cional. La reforma policial es s6lo un elemento de las politicas para
disminuir la criminalidad, no obstante, durante la primera mitad de
los anos noventa, ésta se vio como la principal salida para enfrentar la
problematica.

Es asi que, se ha limitado el desarrollo de una perspectiva sistémi-
ca e integrada que incluya, por lo menos, programas e iniciativas de-
dicadas a: (1) prevencion del crimen (educacidn, proteccion infantil y
bienestar familiar, recreacidon, empleo, patrullas de rutina y sensibili-
zacién de la comunidad, entre otros); (2) represion del crimen e in-
vestigacion (policia con o sin uniforme, forenses criminalistas, inteli-
gencia criminal); (3) enjuiciamiento (fiscales, jueces, personal admi-
nistrativo y abogados defensores); (4) sistema penitenciario (construc-
c16n, mantenimiento, vigilancia); y (5) rehabilitacién penitenciaria y
post-penitenciaria (empleo, asistencia personal y familiar, tratamiento
anti-drogas).

Es indudable que la reforma policial es un elemento central del
proceso pero no puede, por si solo, prevenir y controlar la violencia y
la delincuencia en un determinado pais. Asi, por ejemplo, una mayor
presencia policial y represiéon del crimen tiene como consecuencia un
mayor numero de detenidos, que no siempre son culpables. Este pro-
ceso tiene efectos negativos, como el colapso del sistema judicial y el
sistema penitenciario, asi como un proceso de “olvido” sobre la impor-
tancia de la rehabilitacion. Como consecuencia, el sistema judicial co-
lapsado, se vuelve mas vulnerable a la ineficiencia, la injusticia, la co-
rrupcion y el abuso.Y las prisiones, sobrepobladas y con infraestructu-

109



Perspectivas.y dilemas de la seguridad ciudadana en América Latina

110

ra precaria, se vuelven violentos y peligrosos almacenes humanos, co-
nocidos también como “escuelas del delito”.

:Qué se entiende por reforma policial?

La experiencia europea y norteamericana muestra importantes cam-
bios en el campo de la funcién y doctrina policial. En general, estas re-
formas se realizan en dos vértices: la capacidad operativa (eficiencia y
eficacia de la policia) y la responsabilidad democritica (las respuestas
de la policia al control politico y a su respeto por los derechos civiles
y humanos). Se busca, entonces, aumentar los mecanismos de fiscali-
zacion y control de las instituciones policiales, no sélo en términos de
actuaciéon en el marco de la ley sino también en relacién a la eficacia
y eficiencia de las iniciativas desarrolladas.

Estos cambios fueron revisados en Latinoamérica, donde el incre-
mento de la sensacidn de inseguridad, la corrupcién y la ineficacia del
accionar policial mostré la necesidad de cambios profundos en su doc-
trina y gestion. En la region se pueden evidenciar cuatro procesos,
ocurridos en las Gltimas décadas: la creacién de nuevas instituciones
policiales en aquellos paises que sufrieron guerras civiles (como EI Sal-
vador); las reformas parciales (ocurridas en Argentina y Colombia); las
iniciativas de policia comunitaria (Chile, Guatemala y Brasil); e inicia-
tivas innovadoras desarrolladas por diversas instituciones en la region.

Nuevas policias

Hasta mediados de los afios noventa, la policia centroamericana cons-
titufa un elemento central para el mantenimiento del orden interno y
apoyo de las Fuerzas Armadas. Su subordinacién doctrinal y de gestién
era evidente. Asi, por ejemplo, en Honduras la Fuerza de Seguridad Pa-
blica estaba bajo el mando de las Fuerzas Armadas; mientras que en El
Salvador, en 1992 (fecha en que se firmaron los acuerdos de paz), las
tres instituciones policiales dependian del Ministerio de Defensa.
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En este contexto, los efectivos policiales estaban entrenados, casi
exclusivamente, para enfrentar la insurgencia armada y para cooperar
con los militares en el mantenimiento del orden interno. Situacidén
que iba en desmedro de la formacién y capacitaciéon en funciones pro-
pias de la policia, como la prevencién y el control de la criminalidad.

Adicionalmente, la participacién de policias en enfrentamientos
con la poblacidn y la extrema utilizacion de la fuerza generaron la ne-
cesidad de definir nuevas institucionalidades con legitimidad y cierto
reconocimiento ciudadano. De esta forma, se crearon instituciones po-
liciales practicamente nuevas en la region.

En El Salvador, la creaciéon de una nueva policia nacional fue uno
de los acuerdos centrales del Tratado de Paz de 1992, que dio fin a
una larga y dramatica guerra civil. A través de este consenso se tratd
de limitar la participacién de las fuerzas de policia como elementos
que sirven a fines politicos, ya que en el viejo régimen las fuerzas de
seguridad representaron los intereses de los estratos sociales altos. Un
ejemplo de ellos es que las fuerzas de seguridad nacional se usaron
para mantener el orden en las plantaciones de café en las épocas de
recoleccioén de la cosecha.

Esta nueva policia nacional se conformé con veteranos de la gue-
rrilla y de la armada, al igual que con nuevos reclutas. Lamentablemen-
te, el proceso fue exitoso en sus inicios pero posteriormente fracaso,
lo cual fue demostrado por la disminucion del alto grado de aproba-
cién social que tenia dicha institucién.

Paraddjicamente, en la actualidad se aprecia un regreso paulatino de
los militares a funciones de mantenimiento del orden ptblico, situacién
que se justifica por la sensaciéon de inseguridad de la poblaciéon y en la
aparentemente limitada efectividad de la nueva institucion policial.

Reformas parciales
A diferencia de los procesos presentados previamente, la mayoria de las

iniciativas vinculadas con las instituciones policiales en América Lati-
na se relacionan con esfuerzos mas bien parciales de cambio, tanto en | | | |
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la doctrina como en la gestiéon policial. En lineas generales, la causa
principal de estas reformas fue la preocupaciéon de la sociedad por el
fuerte incremento del crimen y la violencia, junto con la percepcidon
general de la fuerza policial como una institucién corrupta e ineficaz.
Las reformas giraron, sobre todo, en torno a esfuerzos graduales por
reorganizar a la policia, purgar a los oficiales corruptos, mejorar el re-
clutamiento y la formacion, asi como la vigilancia y participaciéon de
la sociedad civil.

Cabe destacar, que en la mayoria de casos los procesos se enmarca-
ron en contiendas politicas y no incluyeron el apoyo institucional, por
ende, contaron con una amplia resistencia institucional e incluso un
constante rechazo por parte de la sociedad.

Diversos son los escenarios donde se implementaron estas refor-
mas. A continuacién se presenta brevemente las experiencias de Ar-
gentina, Colombia y Pert que muestran elementos comunes a otras
experiencias de la region.

- Argentina

Alrededor de la década de los afios noventa, Argentina experimentd
un aumento en la preocupaciéon publica por la denominada crisis de
seguridad, que tuvo como elemento central la baja eficacia y alta co-
rrupcion de las instituciones policiales. En este marco, diversas provin-
cias del pais enfrentaron iniciativas de reforma de la institucién poli-
cial (Santa Fe, Buenos Aires, Coérdoba y Mendoza, son s6lo algunos
ejemplos). Sin duda, la experiencia de la Provincia de Buenos Aires,
que representa mas de un tercio de la poblacién nacional y cuenta con
una de las policias peor evaluadas en el pais, es un ejemplo paradigma-
tico del objetivo, resultados y problematicas de estas iniciativas.

La Policia de la Provincia de Buenos Aires es reconocida histérica-
mente por los altos niveles de violencia rutinaria y la sistematica vio-
lacién de los derechos humanos, perpetrada por ciertos “grupos ope-
rativos” al interior de su estructura (Sain 2002). No obstante, a fines de
1996 los graves hechos de violencia policial, incluyendo la detencién
y el procesamiento judicial de oficiales implicados en el ataque terro-
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rista contra la sede de la Asociaciéon Mutual Israelita Argentina
(AMIA), generaron cambios en la jefatura policial.

Es asi como se aprobé la Ley de Emergencia Policial (Ley 11.880),
que modifico la estructura de la Policia e impuso que todos los inte-
grantes de la fuerza fueran puestos a prueba por el plazo de un afio,
tiempo durante el cual se analizaria su conducta y, en caso de compro-
barse irregularidades, se los separaria de la institucion mediante un
despido deshonroso. Se modificé también la ley de procedimiento cri-
minal, con el objetivo de mejorar el control de las actividades de la po-
licia y modificar su relacién con el poder judicial.

Este inicio de reforma sufrié diversos contratiempos, signados es-
pecialmente por la constante negativa de los oficiales por aceptar los
cambios propuestos. Situacidén que se mantuvo en el afio 1997, cuan-
do se promulgd el Plan de Reorganizaciéon General del Sistema Inte-
gral de Seguridad e Investigaciéon de los Delitos de la Provincia de
Buenos Aires, cuya primera medida dispuso la intervencién de la po-
licia a efectos de su reorganizacion y establecié un plazo de 90 dias pa-
ra dicha accién.

El interventor destituy6 a toda la plana supervisora de la fuerza po-
licial, desmanteld las lineas de mando y ordend el retiro de mas de 300
comisarios generales y comisarios mayores. De igual forma, se promul-
g6 la Ley 12.090 que cred el Ministerio de Justicia y Seguridad, con
funciones en la gestiéon de las areas de seguridad, investigaciones poli-
ciales, justicia, sistema penitenciario y relaciones con la comunidad.

Este proceso de reforma ha pasado por etapas diversas de avance y
retroceso, marcadas principalmente por el interés y utilizacioén politica
de la tematica. En este sentido, los cambios no pueden ser analizados
en su integralidad, ya que las denuncias de corrupcidén y de utilizacién
excesiva de la fuerza son atn cotidianas.

- Colombia
El proceso de reforma de la Policia Nacional de Colombia se generd

al interior de la institucién, a partir de mediados de los anos noventa,
debido a la percepcion general de que era una instituciéon penetrada
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por la corrupcién y el narcotrafico. Sin duda, el liderazgo del jefe de
la policia José Serrano, nombrado en 1994, brinda un elemento cen-
tral a este proceso. Se inicié con una purga de mas de 7 mil funciona-
rios policiales de todos los rangos de la institucidn, asi como con la
modificacidon de la estructura y la cultura institucional. Se desarrolld
también una perspectiva gerencial basada en la planificacién estratégi-
ca, que permitia espacios de libertad y cierta autonomia a los jefes re-
gionales los cuales, teéricamente, podrian disefar e implementar ini-
ciativas focalizadas de control y prevencion.

Las reformas realizadas por Serrano tuvieron un impacto positi-
vo sobre la percepcién de la poblacidn, que reconoce el estuerzo rea-
lizado por aumentar la efectividad y el profesionalismo de la institu-
ci6n policial.

Ahora bien, este proceso resaltd la capacidad de la policia para su-
perar problemas de corrupcion y demostro su efectividad en la captu-
ra de narcotraficantes importantes. No obstante, los resultados han si-
do mucho mas parciales en la mejora de la organizacién interna y los
procedimientos, lo que ha desembocado en nuevos escandalos de co-
rrupcién, que reaparecieron publicamente a principios del ano 2003.

- Pert

El caso peruano muestra también la importancia del liderazgo civil en
el proceso de reforma de la policia, asi como los vaivenes politicos a
los que estd sometida. En este caso, la preocupacién central de la ins-
titucion policial durante la década del ochenta e inicios de los noven-
tas fue el combate al terrorismo y al narcotrafico. Esta situacién gene-
r6 un paulatino abandono de las estrategias policiales vinculadas con
la seguridad interna, un aumento de la violacién de los derechos hu-
manos y una corrupcion e ineficiencia crecientes.

En el proceso se evidencid la necesidad de una reforma de la es-
tructura y la doctrina policial que incluyera la recuperaciéon de las la-
bores propias de una policia preventiva, asi como la regulacion de los
servicios locales (serenazgos) y privados de seguridad. En este contex-
to, los ministros comprometidos con la reforma- primero Rospigliosi y
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posteriormente Costa- tomaron las propuestas de las “Bases para la Re-
forma Policial” preparado por el Gobierno de Valentin Paniagua en el
afio 2002. Paralelamente, el Congreso de la Republica habia avanzado
en la misma direccién y contaba con un proyecto de ley sobre el tema,
situacién que permitié lograr un consenso ciudadano y politico. Asi, en
enero de 2003 se aprobd la Ley del Sistema Nacional de Seguridad
Ciudadana, junto con otras normas enviadas por el Ejecutivo, entre ellas
la creacion del sistema de seguridad ciudadana.

Esta reforma parcial conllevé un cambio en la relacién entre la po-
licia y la ciudadania, buscando su participacién en la prevencién y el
control de la delincuencia a nivel local. Para lograr este fin se dio prin-
cipal interés a la infraestructura de las comisarias, asi como a la atencién
brindada a los denunciantes. De igual forma, involucré un cambio en
la estructura de la institucion. Tanto la creacion de las divisiones de se-
guridad ciudadana en cada regién como la mejora en la organizacién
de las comisarias y la simplificacion de sus trimites administrativos, son
aspectos importantes en el esfuerzo por hacer mas eficiente la labor po-
licial y reducir los indices de inseguridad y del delito.

No obstante las buenas intenciones, ambos ministros tuvieron un
periodo de no mas de dos afios (no consecutivos) en sus cargos lo que
significéd importantes avances y retrocesos en la estrategia planteada.

Policia Comunitaria

La relacién con la comunidad se ha convertido en uno de los elemen-
tos centrales de cualquier estrategia de prevenciéon y control del delito.
Es asi como la mayoria de instituciones policiales de la regién han
adoptado un discurso que pone énfasis en la importancia de la colabo-
racién con la comunidad. El abanico de acciones consideradas comu-
nitarias es amplio y abarca iniciativas tales como: grupos vecinales de
vigilancia, asistencia a cuentas publicas, generacién de financiamiento
para las policias locales y participacion en proyectos de prevencion.
Lamentablemente estas iniciativas se han quedado en muchas oca-
siones a nivel del discurso politico e institucional y no se han visto re-
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flejadas en cambios al interior de las policias, que permitan una efec-
tiva interrelacion con la ciudadania. Las iniciativas de policia comuni-
taria desarrolladas en América Latina son recientes y han sido poco es-
tudiadas. El experto en temas policiales, Hugo Friihling (2001b;2003),
ha realizado una de las primeras sistematizaciones de diversos casos en
la regién y establece algunos elementos que requieren ser enfatizados.

En primer lugar, estas iniciativas generan cierta disminucién de al-
gunos delitos, asi como del sentimiento de inseguridad de la poblacion
que observa una mayor presencia policial en las calles. Adicionalmen-
te, se evidencia una mejor imagen ciudadana de la institucién y prin-
cipalmente de los oficiales a cargo del patrullaje vecinal. Finalmente,
los esquemas de policia comunitaria involucran una disminucién de
las posibilidades de abuso policial o uso innecesario de la fuerza, debi-
do al conocimiento que tiene la poblacion de los oficiales a cargo del
patrullaje.

Por otro lado, estos esquemas no constituyen un método eficaz pa-
ra controlar el crimen (Rico y Chinchilla 2002:102), sino mas bien
para enfrentar algunas situaciones concretas a nivel local. Las propues-
tas también son de dificil adaptaciéon en las estructuras policiales, de-
bido a la necesidad de descentralizar la toma de decisiones y disminuir
la forma militarizada de su accionar. Siendo estas tltimas dos de las
principales caracteristicas de las policias latinoamericanas. Otra de las
limitantes se relaciona con su evaluacidn, debido a la necesidad de de-
finir cuales son los indicadores de eficiencia vy, sobretodo, los plazos en
que éstos pueden ser evaluados. En este sentido, la participacion limi-
tada de ciertos miembros de la institucién en estrategias comunitarias
parece erosionar las bases mismas de un modelo alternativo de funcio-
namiento policial en la regidn.

Otras innovaciones
Ademas de los procesos de cambio analizados previamente, en la re-

gién encontramos otros esquemas menos difundidos, pero no por eso
| |61 menos interesantes. A continuacién se presentan dos casos que consi-
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deramos emblematicos, no solo por los temas que plantean sino tam-
bién porque representan una tendencia generalizada en la region.

En primer lugar, la necesidad de una estrecha colaboracién entre la
policia y el sector privado es un tema atin en debate, que pretende su-
perar la ya tradicional colaboracién financiera para la compra o man-
tenimiento de infraestructura basica de la policia en un cierto sector y
desarrollar nuevas herramientas de cooperacion.

Un e¢jemplo de estas iniciativas la presenta el Instituto contra la
Violencia de Sao Paulo, que describe una reciente asociaciéon entre el
sector publico y privado para mejorar el mantenimiento del orden y
contribuir a la prevenciéon del crimen en un area metropolitana que
sufre severos niveles de violencia criminal. A partir de un esfuerzo
conjunto de asociaciones de empresarios, instituciones académicas, y
empresas de comunicacidn, se establece una respuesta creativa de la so-
ciedad civil para mejorar la eficiencia policial, al igual que su eficacia
(véase Mesquita Neto 2000). Asi, los intereses privados, unidos con
centros de investigacion en la tematica, y las policias pueden generar
mecanismos de inversién en programas comunitarios, de participacion
de la ciudadania, de mejora de la eficacia y transparencia de las accio-
nes policiales, entre otras actividades.

Al mismo tiempo es posible observar el desarrollo de escenarios
no tan alentadores como aquellos en que, debido al incremento del
crimen vy a la creciente responsabilizacién de la sociedad en el com-
bate al crimen, se pueden generar mecanismos no deseados de justi-
cia por mano propia. Un caso tal vez extremo se presenta en el esta-
do sureno de Guerrero en México, donde la ciudadania cooperd pa-
ra dar respuesta a la percepcion de ineficacia e incluso a veces de abu-
so de las fuerzas de policia estatales. Las comunidades indigenas crea-
ron una policia local formada casi en su mayoria por voluntarios, cu-
va legalidad es cuestionada por parte de las autoridades estatales. No
s6lo se convirtid en una patrulla comunitaria sino que de hecho pa-
s6 a reemplazar a la institucién dedicada a velar por el orden publico.
Sin duda, estas iniciativas llamadas de “policia comunitaria” pueden
convertirse en el germen de un nuevo autoritarismo local que impar-
te justicia y castigos.

|17



Perspectivas.y dilemas de la seguridad ciudadana en América Latina

118

A modo de conclusion ;avance o retroceso?

Los procesos de reforma han enfrentado diversos problemas. En pri-
mer lugar, se observa la reaccién al interior de la institucién que per-
cibe las nuevas directrices como amenazantes. En segundo término, es
necesario tomar en cuenta la negacién de la opinién publica o los
grupos politicos conservadores que ponen en duda la eficacia de estos
procesos en el combate a la delincuencia. En tercer lugar, el apoyo po-
litico ha sido erratico. De cierta forma se podria afirmar que las refor-
mas no han sobrevivido al cambio de liderazgo en las instituciones o
en el ambito politico. Por ende, todas estas iniciativas no han perdura-
do en el tiempo y su camino de implementacién muestra multiples
avances y retrocesos. Por ultimo, no es del todo evidente que estos
cambios afecten las tasas de delitos denunciados o la sensacién de in-
seguridad de la poblacidn. Situacién que imprime un mayor nivel de
tension politica a estos procesos, al no mostrar resultados inmediatos.

A pesar de los problemas mencionados, diversos son los avances lo-
grados en esta tematica. Tal vez el mis importante, es el reconocimien-
to general de la necesidad de cambio en las instituciones policiales, la
disminucién del uso ilegal de la fuerza, su desmilitarizacioén y paralela
profesionalizacién. De igual manera, es importante el reconocimiento,
desde las mismas policias, de la necesidad de establecer mecanismos de
colaboracion con la ciudadania que permitan disminuir la desconfian-
za y aumentar la legitimidad del accionar policial.

En sintesis los resultados por ahora muestran la complejidad de re-
formar las instituciones policiales en la regién. Pero también abren un
camino hacia la consolidacidon de una vision moderna, eficiente, trans-
parente y responsable del funcionamiento policial en América Latina.
En este marco, se plantean desafios que no sélo involucran el tipo de
policia que tenemos, sino especialmente la calidad misma de nuestras
democracias.



VI. {Militarizacion de
la seguridad publica en América
Latina? Problemas y desafios’

111 de diciembre de 2006, 10 dias después de asumir la presi-

dencia de México, Felipe Calder6n envid una fuerza federal de

casi 7.000 efectivos al estado de Michoacan, para controlar la
violencia entre bandos criminales vinculados con el trafico de drogas.
Casi al mismo tiempo, la ciudad de Rio de Janeiro se vio convulsio-
nada por enfrentamientos armados entre policias y narcotraficantes, si-
tuacién que trajo aparejado un llamado al involucramiento de los mi-
litares en el combate al crimen organizado en Brasil. Llama la atencion
que dos paises de extrema importancia en la regidén y con gobiernos
de tendencias politicas opuestas, respondan al narcotrafico con una es-
trategia similar, vinculada con el involucramiento de los militares en el
combate a la delincuencia.

Pero este tipo de tictica antidelincuencia no es una novedad en la
region. Por el contrario, ya sea en las dictaduras militares del Cono Sur,
las guerras civiles en Centroamérica o incluso en procesos de crisis
institucionales (como en Ecuador y Pert), los militares tienen una lar-
ga historia de intervencionismo en temas de seguridad puablica. De he-
cho, durante estos periodos historicos, las instituciones policiales se
convirtieron en subordinadas de las fuerzas armadas, en muchos casos
encargadas de las tareas mas duras de represion.

La seguridad publica estd en el centro de la agenda en América La-
tina debido al aumento de los delitos denunciados (especialmente de
aquellos violentos), asi como al temor que experimenta la poblacién. La

1 Publicado en coautoria con John Bailey en Foreign Affaires en Espariol,Vol.7,N° 2,2007.
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percepcion de ineficiencia y corrupcion de las policias y del sistema de
justicia criminal es una de las principales razones para recurrir a los mi-
litares y que estos asuman roles cada vez mas importantes en el mante-
nimiento del orden interno. No cabe duda que esta participacién mili-
tar estd en proceso de expansion en América Latina, aunque con una
diversidad de formas que van desde el desarrollo de modelos organiza-
tivos o estratégicos conjuntos, al nombramiento de militares al mando
de las instituciones policiales, o el desarrollo de mecanismos informales
donde las principales areas son controladas por militares en retiro.

El atn cercano recuerdo de cruentas violaciones de derechos hu-
manos, realizadas por las fuerzas armadas en diversos paises de la re-
gidn, establece un antecedente complejo y de preocupacioén para los
especialistas en la tematica. Por su parte, los grupos de defensa de los
derechos humanos en algunos paises han hecho notoria su preocupa-
ci6én por la participacién de militares en la seguridad interna.

Estos argumentos que buscan afianzar la exclusion de los militares
de las tareas de seguridad interna, pierden relevancia en el contexto
actual marcado por la urgencia y emergencia de la inseguridad puabli-
ca. El aumento de los delitos violentos, la proliferacion de armas de
grueso y bajo calibre, la percepcién de corrupcién e ineficiencia del
accionar policial y de la justicia, asi como la exigencia ciudadana por
respuestas efectivas, son los principales elementos del contexto. Para-
lelamente, la ciudadania confia en los militares y considera que pue-
den ser mucho mas efectivos en el control de la criminalidad.

El presente capitulo busca reintroducir el debate sobre la participa-
ci6én militar en la seguridad publica, con el objetivo de fortalecer po-
liticas pablicas de seguridad enmarcadas en procesos de consolidaciéon
democritica atn incipientes en América Latina. Para este fin, se ofre-
ce una breve definicion de los motivos por los cuales los militares es-
tan siendo convocados en América Latina a involucrarse en el comba-
te a la delincuencia. Luego se pone énfasis en los elementos principa-
les de la relacién militar-policial en la regidn vy, finalmente, se presen-
tan recomendaciones que deberian ser consideradas para el diseno e
implementacién de politicas que involucran a los militares en la segu-

ridad publica.
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Elementos de la “inevitable” participacion militar en el control de
la criminalidad

A inicios de los afios noventa la subordinacion politica de los milita-
res, asi como su especializaciéon en temas de defensa, fueron ejes cen-
trales de analisis, debido a su negativa participacién en la politica na-
cional durante las décadas previas. En ese momento, proponer su reins-
talacién en temas internos era practicamente impensable. Sin embar-
go, en la actualidad se experimenta una situacién especial respecto de
la participacion militar en funciones policiales, que tiende a conside-
rarse inevitable por motivos diversos.

Por un lado, se evidencia una tensién politica estructural, ya que los
gobiernos democriticos sienten la necesidad politica-electoral de crear
la impresioén de eficacia frente a la criminalidad, pero sus cuerpos po-
liciales son, en el mejor de los casos, ineficientes cuando no corruptos.
Los politicos saben que una solucidén a la inseguridad es de muy largo
plazo, mientras que los ciclos electorales son de seis ailos o menos. Por
ende, se considera poco “racional” asumir los costos de corto plazo de
reformas que podrian dar fruto en un futuro lejano. Se tiende, enton-
ces, a avanzar con medidas simbdlicas, como el endurecimiento de las
sentencias, la disminuciéon de la edad de imputabilidad penal, el au-
mento de la capacidad carcelaria, entre otras iniciativas. Asi, la politiza-
ci6n del problema de la seguridad impacta negativamente sobre la ca-
lidad de las iniciativas de reforma necesarias para enfrentar la crimina-
lidad y se instala una logica perversa, donde las politicas son vistas co-
mo una forma para responder a la ansiedad publica en el menor tiem-
po posible.

El llamado a los militares es otro de estos impulsos cortoplacistas y
descansa en tres procesos fundamentales. En primer lugar, con el fin de
la Guerra Fria y la disminucién de las hipotesis de conflicto entre pai-
ses latinoamericanos, las funciones historicas de las fuerzas armadas
han cambiado. Situacién que se ha cristalizado con la participacién de
Chile y Brasil en la misién en Haiti o en la importante disminucién
presupuestaria de las Fuerzas Armadas argentinas. Adicionalmente, en
muchos paises de la region los militares han mantenido su rol de pre-
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sencia de Estado en todo el territorio, colaborando con el manteni-
miento de carreteras, escuelas y postas de salud.Todo lo anterior ha te-
nido un impacto positivo en la percepciéon ciudadana, que valora su
profesionalismo, su mayor presencia disuasoria y un mejor entrena-
miento y disciplina.

En segundo lugar, luego de los atentados del 11 de septiembre apa-
rece una nueva ‘“amenaza’ a la seguridad regional y nacional, definida
por un modelo anti-terrorista estadounidense, en el cual los militares
se estan acercando a los cuerpos de inteligencia y las agencias policia-
les. Situacion que tiene implicancias en algunos paises donde el cri-
men organizado es designado oficialmente como amenaza a la seguri-
dad nacional, lo que implica un importante rol de las Fuerzas Arma-
das. Esta situaciéon se observa, principalmente, en México y América
Central; en esta tltima region las maras son consideradas una amena-
za nacional, por lo que en muchos casos se ha involucrado a los mili-
tares en su detencion.

Una tercera arista estd marcada por la importancia que tiene la in-
seguridad para la poblacién latinoamericana. Preocupacién que colo-
ca a la delincuencia entre los principales dos o tres temas de debate
durante las elecciones presidenciales, en practicamente todos los paises
de la region. La inseguridad se vincula no solamente con el aumento
de la criminalidad, sino también con la percepcién generalizada de
que las instituciones gubernamentales encargadas no funcionan o es-
tan infiltradas por el crimen organizado.

En otras palabras, el temor publico, la 16gica electoral democratica
y la disponibilidad de las Fuerzas Armadas muestran un panorama mar-
cado por la practicamente inevitable participacién militar en las politi-
cas de seguridad publica. Este hecho, al parecer 16gico, involucra una
serie de problemas y limitaciones que se presentan a continuacion.

Problemas de la militarizacion de la policia

La participacion militar en funciones policiales presenta una solucién
aparente a la crisis de inseguridad, pero al mismo tiempo problemas
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que deben ser reconsiderados. Uno de ellos es la formacién y natura-
leza de la institucién militar, que no son apropiadas para la funcién po-
licial. La formacidn castrense enfatiza la jerarquia, la disciplina y las es-
tructuras de mando. Se cultiva un sentido de espiritu de cuerpo desli-
gado de la sociedad, lo cual refuerza sus niveles de autonomia politica
y profesional. Ademas, el entrenamiento militar enfatiza el uso de las
armas, temas de logistica, movilizacién y transporte de tropas, la im-
portancia del secreto, asi como estrategias y tacticas disefiadas para ani-
quilar al enemigo. En contraste, la funcidén policial busca prevenir y
controlar la delincuencia dentro del marco legal, con estrategias de di-
suasion y control que involucren el menor uso de la fuerza necesario
para solucionar problemas y preservar el orden publico. Si bien mu-
chas instituciones policiales de la regidn son militarizadas en su estruc-
tura, no deberfan consolidarse como un cuerpo que observa de lejos
a la sociedad. Por el contrario, las policias profesionales deben estable-
cer una cercana y colaborativa relacién con la ciudadania.

Ademas de no estar preparados para enfrentar la criminalidad,
existen dos areas de potenciales problemas que deben ser considera-
dos antes de avanzar en esquemas de participacién militar en temas
de seguridad publica. En primer lugar, los operativos policiales se en-
frentan muchas veces a intereses politico-partidarios, por lo que el
ejército podria encontrarse en el medio de los conflictos entre parti-
dos y facciones politicas sobre los logros y errores en el control de la
criminalidad.

En segundo lugar, este tipo de intervenciones pueden generar o in-
tensificar las tensiones sociales, pues sin duda el peso de los operativos
policiales suele caer sobre los estratos marginados de la sociedad, sien-
do ellos los grupos indigenas, los varones jovenes de clase trabajadora
o los vecinos de los barrios marginales. Esta estigmatizacion de la po-
blacién puede mezclarse, peligrosamente, con una concepcién milita-
rizada del nuevo “enemigo interno”, que puede afectar directamente
el Estado de Derecho.Todo lo anterior establece un escenario preocu-
pante, en el que las fuerzas armadas podrian desarrollar o aumentar su
capacidad de presion politica y, por ende, jugar un rol poco feliz del
cual América Latina ya conoce los resultados.
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Ademas de los motivos de preparacion y potenciales conflictos po-
liticos y sociales, establecidos previamente para limitar la intervencién
militar en temas policiales, diversos problemas de orden logistico y ad-
ministrativo también deben ser considerados. En primer lugar, el esta-
blecimiento de cadenas de mando e informacién al interior de una
unidad policial-militar queda en duda. ;Cémo y por cuinto tiempo se
definen los mandos de las operaciones conjuntas? Ain mas importan-
te, ;quién es responsable por los resultados? En segundo lugar, las ma-
las acciones militares son analizadas en juzgados especiales, por lo que
en estos casos de accion conjunta la interrogante se instala sobre los
mecanismos de control civil a los que se someteria su accionar. Tradi-
cionalmente débil, el control civil de las instituciones de orden y se-
guridad puede incluso desaparecer ante mecanismos conjuntos donde
no existen claras responsabilidades.

Todo lo anterior marca un panorama menos que favorable para las
multiples iniciativas en desarrollo que involucran a militares en tareas
policiales. Sin embargo, estas no van a desaparecer sino por el contra-
rio es posible que tiendan a multiplicarse. Es por esto que a continua-
cién se presentan las principales recomendaciones de politica a ser
consideradas en el marco de iniciativas eficaces, eficientes y respetuo-
sas del Estado de Derecho.

Recomendaciones de politica

El incremental proceso de involucramiento de los militares en temas
de seguridad ptblica genera diversos problemas y desafios a la hora de
enfrentar la criminalidad en América Latina. Las recomendaciones de
politica que se presentan a continuacién parten del reconocimiento de
que dicha participacidn se justifica sélo en casos extremos, en los que
la institucién policial carece de capacidad de respuesta frente a la cri-
sis. En cualquier caso, esta “fuerza de tarea” (task force) deberia estar ba-
jo el control y mando civil y recibir entrenamiento en funciones po-
liciales y acciones de control de la criminalidad.
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La respuesta rapida no debe invisibilizar las estrategias de media-
no y largo plazo, pues es urgente empezar a implementar en la re-
gién cambios profundos que puedan efectivamente controlar el au-
mento de la criminalidad. Entre las principales reformas necesarias se
destacan cinco.

Profundos cambios en la institucién policial

Una de las principales consecuencias del involucramiento de las Fuer-
zas Armadas para enfrentar la seguridad interna es la invisibilizacién de
los problemas de la institucién policial. Es evidente que no se puede
justificar esta intervencion por los niveles de corrupcion policial (co-
mo en el caso Mexicano) sin paralelamente desarrollar procesos de re-
forma policial profundas.

Cuatro son las areas fundamentales que deben ser intervenidas en
la mayoria de instituciones policiales de América Latina: (i) sistemas
de ingreso y formacidn; (i) sistemas de control interno y externo;
(111) definicion de estrategias de prevencidon y control del delito; y
(iv) programa de proteccioén social policial.

En primer lugar, es vital avanzar en un programa de profesiona-
lizacién de los cuerpos policiales que incluya barreras de ingreso con
requisitos de mayores niveles de educacion. Ademis, el proceso de
formacién policial debe ser asumido como una tarea de relevancia
tanto en el ingreso como durante la carrera policial, pensando en
policias profesionales con niveles de focalizacién tematica incremen-
tal. Es decir, pasar de la situaciéon actual, donde los policias se trasla-
dan de las diversas areas de trabajo, a una especializacién mayor.

En segundo lugar, las instituciones policiales deben consolidar
mecanismos de control interno (ireas de asuntos internos) donde se
castiguen los actos indebidos y se incentiven los comportamientos
destacados. En la actualidad, muchas de estas areas no son nada mas
que una formalidad al interior de la institucién, donde los castigos
son generalmente menores y, por ende, se potencia una visién nega-
tiva de cuerpo. Pero el control interno no es por si mismo suficien-
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te, también es necesario avanzar con mecanismos de control civil
democriatico sobre la institucién policial, un control externo que li-
mite los niveles de autonomia politica que presentan la mayoria de
las policias de la region, y supervise sus responsabilidades en actos de
corrupcidon y excesivo uso de la fuerza.

Un tercer ambito de reforma, que ha sido abordado en limitados
casos, es la redefinicion de las estrategias policiales de prevencién y
control de la criminalidad. Situacién necesaria por la constante muta-
ci6n del accionar del crimen organizado, asi como por su avance tec-
noldgico y operacional, por lo que las estrategias tradicionales de in-
vestigacién y patrullaje se han visto largamente sobrepasadas.

Finalmente, un tema muchas veces olvidado en la definicién de
politicas de seguridad, pero que requiere de una primordial atencion,
es la proteccidn social de los oficiales de policia. En la mayoria de pai-
ses de la region los salarios de los policias son insuficientes para la la-
bor que realizan, de igual manera, en muchos casos no cuentan con
coberturas de salud o educacidn, para si mismos o sus familiares, que
reviertan en un sentido de pertenencia institucional. En este punto,
no solo se evidencian claras inequidades en la definicidn de los ingre-
sos y coberturas, sino también inequidades en la distribucién al inte-
rior de las instituciones. Asi, en la mayoria de casos, los privilegios de
los altos niveles de conduccién no se condicen con las precariedades
de los rangos mas bajos.

Deficitaria formacién policial

En la mayoria de paises de América Latina, los policias pasan por mi-
nimos programas de formacién antes de salir a realizar sus labores. Es-
ta escasa formacién profesional impacta claramente sobre la calidad y
efectividad del servicio. Temas del marco juridico e incluso de opera-
cionalidad cotidiana son tocados con superficialidad en la preparacion
inicial de la policia.

La formacidn policial es basica para poder llevar a cabo tareas con
diversos grados de complejidad. Asi, por ejemplo, la realizacion de ta-
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reas de inteligencia policial en un extremo, asi como de vinculacién
con la comunidad en el otro, requieren de habilidades personales y
profesionales especificas para las que no son preparados los funciona-
rios de la institucion.

En los paises federales como México, Argentina y Brasil, los pro-
gramas de formacién son diversos, dependiendo del tipo de policia
(nacional o estatal) y de su funcidén (preventiva o investigativa). Lo an-
terior evidencia una enorme disparidad entre los niveles de formaciéon
de las diversas instituciones, asi como los ejes centrales y las definicio-
nes estratégicas y operacionales. Paradojalmente, este nivel de descon-
centracién de la actividad formativa de las policias, en muchos casos,
agranda los niveles de competencia entre las instituciones. Por lo que
se deberia avanzar en mecanismos de formacién policial que incluyan
la definicidén de contenidos minimos, asi como el establecimiento de
politicas de intercambio entre las diversas instituciones policiales (fe-
deral, estatal y local).

Presupuesto y “nuevas amenazas”

La preocupacién norteamericana por las nuevas amenazas y, en espe-
cial, por el terrorismo y el narcotrafico deberia traducirse en inversion
en el mejoramiento de la calidad del servicio policial. De hecho, es ne-
cesario avanzar en un proceso de desmilitarizacién de la ayuda de los
Estados Unidos hacia las policias latinoamericanas. En este proceso se
debe reconocer que los cambios necesarios no pasan por la hipercali-
ficacién de un pequeiio segmento de la institucién policial sino mas
bien de un proceso global de mejoramiento de calidad y eficiencia.
Cabe resaltar que el aporte internacional es relevante solo en algu-
nos paises de la region, especialmente aquellos impactados por la pro-
duccidn y trafico de drogas. No obstante, la inversién ptblica en segu-
ridad ha aumentado de forma sostenida en la totalidad de la region,
por lo que es vital avanzar en la reformulacién presupuestaria de mi-
litares y policias para enfrentar los temas urgentes de forma sélida. La
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compra de armamento militar, por ejemplo, podria ser revisada como
una prioridad en paises donde la infraestructura policial es precaria.
De igual manera, al interior de las instituciones policiales se torna ca-
da vez mis evidente la necesidad de balancear el gasto en infraestruc-
tura, por un lado, y la calidad del servicio, por otro. Si bien es mucho
mis tentadora la inversién en patrullas policiales o sistemas de televi-
gilancia por su impacto comunicacional, no se puede dejar en el olvi-
do la requerida formacién policial.

Coordinacién interagencial

La criminalidad, en especial aquella de caracter organizado y global,
requiere de respuestas complejas y coordinadas por parte del Estado.
De otra forma, se encuentran los espacios grises que facilitan la co-
rrupcion y la ineficacia de la respuesta gubernamental. Aunque el de-
safio de la coordinacion en el diseno e implementacion de politicas se
vincula con el Estado en general, en temas de seguridad la compleji-
dad es atin mayor, por los grados de autonomia que detentan las ins-
tituciones vinculadas con esta temdtica. Los paises federales cuentan
con instituciones policiales de caracter nacional, estatal e incluso local,
que en la mayoria de los casos no se vinculan en términos de defini-
cién de estrategias o de implementacién de las mismas. Por ejemplo,
en la ciudad de Buenos Aires o en el Distrito Federal de México pa-
ra solucionar un delito es posible que participen diversas instituciones
policiales, las que en algunos momentos incluso presentan serias dis-
crepancias o enfrentamientos.

Si la carencia de coordinacidn afecta la efectividad de las politicas
de seguridad, esta situacién se incrementa exponencialmente cuando
se analizan las estrategias de inteligencia. En la mayoria de paises de la
regidén no existe control civil sobre las actividades de inteligencia, las
cuales se desarrollan desde diversas instituciones con responsabilidades
y mandos diversos. Sin duda, la implementacién de iniciativas conjun-
tas requiere de una integracién de los servicios de inteligencia.
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La importancia del nivel subregional

Finalmente, es cada vez mis evidente que las iniciativas nacionales son
necesarias pero no suficientes para enfrentar un problema que tiene ra-
mificaciones en otros paises de la region. La implementacién de poli-
ticas contra las maras en Honduras, por e¢jemplo, tendra limitado im-
pacto si no se desarrolla una iniciativa conjunta con otros paises cen-
troamericanos que enfrentan realidades similares. Si bien el desarrollo
de politicas hemistéricas efectivas puede enfrentar mas problemas que
resultados en el mediano plazo, aquellas de caricter subregional tienen
una mayor probabilidad de éxito, especialmente por la preocupaciéon
respecto a problematicas similares y con niveles de influencia directa
debido a la proximidad geografica.

El problema no se solucionard con el diseno de una policia del
Mercosur o un contingente unificado en Centroamérica, sino mas
bien con un fortalecimiento de las instituciones nacionales que revier-
ta en la mejora de las politicas desarrolladas en el combate a la delin-
cuencia. No obstante lo anterior, no se puede esperar que las institu-
ciones nacionales se consoliden para posteriormente generar los me-
canismos de trabajo subregional. Por el contrario, los avances encon-
trados en algunos paises deben convertirse en referencia obligada para
otros contextos y, por ende, servir a un proceso de aprendizaje que atiin
estd en sus inicios.
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l. Violencia criminal y
seguridad ciudadana en Chile’

a seguridad ciudadana es uno de los principales temas de preo-

cupacién ciudadana y politica en Chile. El regreso a la demo-

cracia, en 1990, marca el inicio de una presencia mayor de esta
problemaitica en el debate puablico debido, principalmente, al incre-
mento de los delitos denunciados, la extremada politizacién de la pro-
blematica y la cobertura de los medios de comunicacién. Es asi que,
paradojalmente, el pais mas seguro de América Latina se enfrenta a una
situacion interna de debate sobre la forma de prevenir y controlar la
delincuencia.

La emergencia de esta problematica encontrd al pais con sistemas
de informacién poco sistematicos y sofisticados (Lopez Regonesi
2000). De hecho, la informacién de denuncias era sistematizada y pu-
blicada por la institucién policial sin mayor revisién o analisis por par-
te del gobierno o la sociedad civil. Esta situacién fue superada, en par-
te, en el ano 1999 cuando el Ministerio del Interior disend un siste-
ma informatico para la recoleccién de denuncias, que incluye datos de
ambas policias y, por tanto, se convirti6é en la fuente oficial de infor-
macién sobre el accionar delictual en el pais. Adicionalmente, en el
afio 2004 se realizd la primera encuesta nacional de victimizacion, que
permite avanzar en el andlisis de la criminalidad en el pais.

Estos avances requieren ser profundizados mediante el disefio de
un sistema de informacién que permita conocer la “ruta critica” de un
hecho delictual, para de esta forma poder conocer indicadores, como

1 Parte de este documento fue publicado en “Violencia Criminal y Seguridad Ciudada-
na en Chile”. Serie Politicas Sociales, N° 109. Santiago de Chile: Divisién de Desarrollo
Social-CEPAL, 2005.
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probabilidad de arresto o de condena, que en la actualidad no pueden
ser calculados. En este sentido, la presencia de multiples sistemas de in-
formacién es tal vez una de las principales barreras para el conoci-
miento mas acabado de la problemaitica en el pais. Pese a sus limita-
ciones, las estadisticas oficiales permiten realizar un diagnostico sobre
la criminalidad en el pais y afirmar la presencia de una tendencia cre-
ciente en la comision de delitos.

En esta seccion se realiza un diagnoéstico de la situacion en Chile
con dos objetivos. En primer lugar, para establecer un marco de refe-
rencia de interpretacién del fenémeno en el pais que permita identi-
ficar las necesidades y problematicas mas apremiantes, asi como la ne-
cesidad de mejorar las respuestas de politica pablica. Un segundo ob-
jetivo es avanzar en el analisis comparado con otras realidades nacio-
nales en América Latina, donde la problemitica de la seguridad pre-
senta magnitudes diversas.

El capitulo se organiza en cinco secciones. En la primera se reali-
za una breve comparacién de la situacién en Chile respecto a otras
realidades en América Latina. La dificultad principal se encuentra en
las diversas tipologias delictuales existentes en cada realidad nacional
que practicamente imposibilitan la comparacién en términos de deli-
tos denunciados. Por ende, se establecen algunas similitudes utilizando
encuestas de victimizacién de Naciones Unidas.

En una segunda parte, se analiza la tendencia de las denuncias en
las Gltimas décadas, resaltando la importancia de la distribucién regio-
nal del delito, asi como el rol de la tasa de homicidios como indicador
de comparabilidad internacional.

La tercera seccion presenta los principales resultados sobre victimi-
zacién por tipo delictual, que permiten identificar las cifra negra del
delito y, por ende, establecer la magnitud real del fendémeno.

Seguidamente, se abarca el fendmeno de la sensacién de inseguri-
dad o temor, desde una perspectiva maltiple que permite identificar el
impacto del temor sobre la ciudadania. La violencia juvenil se argu-
menta como una de las principales problematicas vinculadas con el
aumento de la criminalidad en el pais, situacién que se describe en la
cuarta seccidon del documento. Se presenta también la situacion del sis-
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tema penitenciario con evidentes desafios para poder servir como ins-
trumento rehabilitador para la poblacién condenada.

Finalmente, se presentan algunos de los principales desafios que de-
ben ser enfrentados en el ambito politico y académico, para posibilitar
la formulacién de politicas publicas eficaces de disminucién del cri-
men en Chile. Asi, se abre un espacio que reitera la necesidad de pro-
fundizar el diagnoéstico, afianzar los estudios y proponer estrategias de
accién de prevencidén y control de la criminalidad.

Chile en el contexto latinoamericano

El aumento de la criminalidad es un fenémeno global, en el que Chi-
le se presenta como un caso tardio en el contexto latinoamericano. En
las altimas décadas, el aumento del uso de la violencia como forma de
resolucién de conflictos y de la criminalidad ha sido evidenciado en
paises desarrollados (Blumstein 1999; Waquant 2000) y en aquellos en
vias de desarrollo (Arriagada y Godoy 1999; Ayres 1998). Si bien la
magnitud y caracteristicas de la problematica son variadas, América La-
tina es considerada la segunda regién mas violenta del mundo (Buvi-
nic, Morrison y Shifter 1999).

El analisis comparado de la problemitica de la criminalidad tiene
serias complicaciones, debido al margen de variacién de las definicio-
nes juridicas en la clasificacion de los tipos delictuales, asi como la va-
riacién de las preguntas incorporadas en las encuestas de victimiza-
cién. Debido a ello, generalmente la comparaciéon entre paises se rea-
liza respecto de la tasa de homicidios, la que en América Latina alcan-
26 29 casos por 100 mil habitantes en la altima década (OPS 1997).
Dicha tasa representa el grado mas extremo de la utilizacién de la vio-
lencia, y por ende, no se relaciona necesariamente con un clima de
mayor criminalidad, sino mas bien con el grado de uso de la violen-
cia. Al analizar informacién de diversos paises de la region, a fines de
los anos noventa, se encuentra un panorama dominado por la diversi-
dad. Asi por ejemplo, mientras paises como Argentina y Chile sélo te-
nian tasas de 4,8 y 3,0, respectivamente; paises como Colombia y El
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Salvador llegaban a 89 y 150 homicidios por cada 100 mil habitantes
(OPS 1997).

Si consideramos, ademas, que en algunos paises, pese a las bajas ta-
sas de homicidios, existe un importante incremento en las denuncias de
otros delitos (como Argentina con un crecimiento de mas del 200% en
la dltima década, véase Dammert 2000), y en los niveles de temor, no
es posible afirmar que la inseguridad se relaciona Gnicamente a la tasa
de homicidios. Tomando esto en consideracidon, es necesario destacar
que las tasas presentes en Chile, tanto de homicidios como de delitos
contra las personas, en general son significativamente menores a las de
los paises vecinos. Es asi como la diversidad de tipos delictuales utiliza-
dos en cada pais y las formas de sistematizar la informacién oficial, li-
mitan la comparacion de los niveles de violencia y la presencia de de-
litos. No obstante, las tendencias muestran un incremento sostenido de
los delitos denunciados en todos los paises de la region.

Adicionalmente, los resultados de encuestas de victimizacién pue-
den mejorar el analisis de la situacién. El Grafico 1 muestra una com-

Grifico 1

Robo con violencia (porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, en base a datos de Alvazzi del Frate (1998:34, Tabla 7), Kesteren et. al.
(2001:27, Figura 2) y Ministerio del Interior de Chile (2003).
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paracidn de los niveles de victimizacidén encontrados en diversos paises,

desarrollados y en desarrollo, por robo con violencia. A pesar de las di-
vergencias metodoldgicas, los resultados muestran niveles bastante me-

nores de victimizacidén en Chile que en los demis paises de la region.
Sin embargo, el mismo analisis muestra que los niveles de victimi-

zacidn en relacién a delitos contra la propiedad presentan un panora-
ma significativamente diferente. La que se agrava notablemente en el
delito de robo de objetos de vehiculo (Grafico 2), donde 1 de cada 3
duenos de vehiculos en Chile ha sido victima de este delito. Este da-

to, sin embargo, debe ser analizado tomando en cuenta que la grave-
dad del hecho es, en la mayoria de casos, asumida por las victimas co-

mo una pérdida menor.

Grifico 2
Robo o hurto en vehiculo (porcentajes)
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La informacién previa permite afirmar que en Chile la situacién es
de menor magnitud que en la mayoria de paises de la regidn, especial-
mente en relacion a aquellos delitos que incluyen violencia (Dammert
2000). Sin embargo, el analisis de las tendencias de los delitos denun-
ciados permite afirmar que esta situacidn requiere ser enfrentada rapi-
damente para evitar su empeoramiento.

Denuncias

Hasta fines de los anos noventa, la informacidn oficial de delitos de-
nunciados era manejada por Carabineros de Chile, institucion que la
sistematizaba y publicaba anualmente. Sin embargo, dicha informacién
no incluia aquellos delitos denunciados a la Policia de Investigaciones
y tampoco era supervisada por organismo gubernamental alguno. De-
bido a estas falencias, a partir de 1999 el Ministerio del Interior desa-
rroll6 un sistema de homologacion de las denuncias de ambas institu-
ciones policiales y se hizo cargo de su publicacién y analisis.

Cabe destacar que el Ministerio del Interior de Chile no presenta
el total de delitos denunciados, sino mas bien se centra en los llamados
Delitos de Mayor Connotacién Social (DMCS) que incluyen aquellos
que tiene mayor impacto publico y relevancia dentro del accionar cri-
minal. Los DMCS son robo con violencia, robo con fuerza, hurto, le-
siones, homicidio y violacién. Aunque esta definicién ha permitido fo-
calizar los esfuerzos publicos, también ha generado cierta invisibilidad
de otros hechos delictuales, como los llamados delitos de cuello blan-
co o econémicos. Por ende, la informacidn que se presenta en esta sec-
cidén se basa sélo en los DMCS mencionados previamente.

Es necesario mencionar también que las denuncias presentadas a
continuacién se refieren a hechos que se presumen delictuales, ya
que la existencia del delito es establecida posteriormente por el sis-
tema judicial. Todo lo anterior pone de relieve las limitaciones de las
denuncias para la interpretacion del fendémeno criminal y la necesi-
dad de avanzar en la construccién de sistemas de informacién inte-
grados y multidimensionales.
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Tendencia nacional

A pesar de la limitaciones que imponen los cambios en la defini-
cién de los delitos y en los sistemas de registro de informacion, es po-
sible analizar las tendencias que presentan las denuncias en los Gltimos
anos. Asi, el Grafico 3 muestra una tendencia creciente de las tasas de
delitos denunciados por cada 100 mil habitantes. Como se puede ob-
servar, tanto los delitos contra la propiedad’ como aquellos contra las
personas’ muestran tendencias similares de crecimiento, con una ma-
yor intensidad a partir de fines de los anos noventa.

Grifico 3
Denuncias delitos de mayor
connotacion social, Chile 1977-2003
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Fuente: Foro de Expertos en Seguridad Ciudadana, 2004.

A pesar de que el incremento de las denuncias puede estar influencia-
do por la mejora de los sistemas de registro y la presencia de una ma-
yor conflanza ciudadana hacia el quehacer institucional lo cual incidi-

2 Incluye los delitos de robo con fuerza y hurto.
3 Incluye los delitos de robo con violencia, lesiones, homicidio y violacién.
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ria en los mayores niveles de denuncia, es evidente que las tendencias
muestran un empeoramiento de la situacion delictual en el pais. En el
periodo 1973-2003 las tasas de delitos denunciados contra la propie-
dad se triplicaron, mientras que las tasas de aquellos contra las perso-
nas aumentaron en 100%.

El anilisis desagregado por delitos permite ver que a nivel nacio-
nal, los hechos delictuales mas comunes son las lesiones (entre los de-
litos contra las personas) y el robo con fuerza (entre los delitos contra
la propiedad). No obstante lo anterior, la tendencia muestra incremen-
tos importantes en delitos como el robo con violencia, cuya tasa au-
mentd 8 veces en el periodo analizado.

Finalmente, al igual que en afos anteriores, en el 2004 la mayor
cantidad de hechos reportados correspondid a robos con fuerza (38%),
seguidos por hurtos (23,4%) y lesiones (21, 7%).

Incidencia regional

Si bien la tendencia nacional muestra el panorama general, no permi-
te identificar los procesos y problematicas regionales y locales. En re-
lacion a ello, la informacidn oficial muestra un incremento de las tasas
de DMCS en todas las regiones, entre 1999 y 2003".Y a pesar que es-
tas tendencias se presentan con magnitudes e impactos diversos, es im-
portante destacar que en las regiones I,V,VI y RM (Regién Metro-
politana) los delitos contra las personas han aumentado en una mag-
nitud mayor, mientras que en la III y IV el énfasis estd puesto en los
delitos contra la propiedad. En todo caso, en este periodo, nueve de las
trece regiones del pais mostraron incrementos de mas del 50% en las
tasas de ambos tipos delictuales.

Adicionalmente, se puede afirmar que la distribucién geografica de
los delitos ha pasado de un modelo centralizado en la RM, que hasta

4 Lainformacién oficial entregada para el ano 2004 establece que se present una dismi-
nucién del crecimiento de las tasas en todas las regiones, exceptuando aquellas donde
se estd implementando la Reforma Procesal Penal (V,VI,VIII y X).
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Grafico 4

Variacion porcentual de las tasas

de denuncias de delitos contra la propiedad

y contra las personas segun regiones, Chile 1999 y 2003

M Contra las Personas | Contra las Propiedad

0 20 40 60 80 100 120 140 160 180
porcentajes
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Grafico 5
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mediados de los anos noventa presentaba tasas muy superiores a las de-
mas regiones del pais, a un modelo descentralizado. Es asi como, la in-
formacién del ano 2003 muestra que diversas regiones presentan tasas
superiores a la de la RM en delitos contra las personas (Grafico 5) y

contra la propiedad (Grafico 6).

Grifico 6
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En el caso de los delitos contra la propiedad, las regiones ubicadas en
el extremo norte del pais presentan tasas muy superiores al promedio
nacional y al de Ia RM. Si bien esta situacién no ha sido analizada con
mayor detalle, en alguna medida se relaciona con el robo de autos y
de partes de vehiculos, los cuales son objeto de contrabando hacia los
paises vecinos.

Tasas de homicidios

El anilisis de los homicidios es relevante, dado que dicho guarismo es
considerado como uno de los pocos indicadores confiables para reali-
zar estudios comparados (OMS 2002). Ademas, este delito permite ca-
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Grafico 7
Denuncias de homicidios, Chile 1997-2003
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racterizar los niveles de agravamiento de la delincuencia, ya que invo-
lucra la mayor utilizacién de violencia contra las personas. La informa-
cién en Chile muestra niveles bastante estables de las tasas de homici-
dios denunciados entre 1977-2003 (Grafico 7), que oscilan entre 1 y
3 homicidios denunciados por cada 100 mil habitantes.

Las tasas mencionadas previamente, representan sélo aquellos ho-
micidios que fueron denunciados a las policias y, por ende, pueden te-
ner un subregistro importante de aquellos cadaveres que son encon-
trados sin denuncia previa y que posteriormente son caracterizados
como homicidios. Por ello, la informacién analizada en el Grafico 7 no
puede ser comparada con las tasas de homicidios de otros paises, don-
de se han establecido sistemas de registro que involucran a los servi-
cios médicos legales. Esta seria limitacién no permite avanzar en la ca-
racterizacion de la violencia homicida en Chile y mas bien establece
la necesidad de un sistema de registro que incluya otras entidades del
gobierno, para de esta forma conocer verdaderamente las caracteristi-
cas de los homicidios que ocurren en el pais.
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Aunque no existen estimaciones del ntimero de homicidios que
no son considerados como denuncia, el tltimo informe de la Orga-
nizacién Mundial de la Salud presentaba una tasa de 3 homicidios
por cada 100 mil habitantes, para el ano 1994 (OMS 2002). Adicio-
nalmente, las denuncias por “muerte o hallazgo de cadaver” no for-
man parte de los DMCS, por lo que existen limitados antecedentes
que permitan considerar el estado de situacion y, por ende, la mag-
nitud de estos incidentes.

Victimizacion

El analisis de las denuncias registradas y sistematizadas por los orga-
nismos publicos permite tener un acercamiento inicial respecto del
fenémeno criminal en un determinado territorio. Sin embargo, no
es posible identificar la cifra negra (es decir aquellos delitos no de-
nunciados), y por lo tanto limita el anilisis s6lo a aquellos delitos
que son denunciados a las policias. Es por esto que en los dltimos
afios las encuestas de victimizacidn aparecen como una herramien-
ta fundamental para caracterizar el fenémeno delictual. Dicha en-
cuesta permite tener un acercamiento hacia la cifra negra, la cual
presenta variaciones importantes por tipo de delito y en cada loca-
lidad analizada, situacidon que enfatiza la importancia y la necesidad
de analizar cada fenémeno delictual en un espacio ya sea regional o
incluso comunal.

En este sentido, las encuestas de victimizacién permiten analizar
con mayor precisiéon los niveles de victimizacion por tipo de delito en
un determinado lugar, asi como las tendencias en el tiempo, los por-
centajes de denuncia y los motivos de la no denuncia. Todo lo cual de-
biera repercutir en el disefio de politicas de seguridad que respondan
a las caracteristicas de cada territorio v, por ende, conlleven a dismi-
nuir la criminalidad.

Por lo tanto, esta herramienta aumenta la calidad del analisis de la
problematica delictual y su adecuada utilizacién conduce a un perma-
nente mejoramiento de las cifras oficiales. Se puede establecer, enton-
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ces, un circulo virtuoso de retroalimentacién, que permita avanzar en
el conocimiento de la temitica y en la propuesta de politicas de segu-
ridad mis eficaces y eficientes.

No obstante lo anterior, estas encuestas presentan limitaciones, una
de las mas importantes es su alto costo. La mayoria de paises desarro-
llados tienen una larga experiencia en encuestas nacionales de victimi-
zacion, con representatividad regional e incluso local, debido a la in-
version publica que se dedica a esta tematica. Por el contrario, en Amé-
rica Latina son pocos los paises donde estas encuestas se realizan de
forma sistemitica, ordenada y con un alcance nacional. En muchos ca-
sos sOlo se encuentran encuestas de las principales ciudades, que han
sido utilizadas eficientemente en el conocimiento de la problemitica.

En Chile, hasta el afio 2003, la experiencia con esta herramienta
fue mas bien limitada. A partir de mediados de la década del noventa,
se desarrollaron algunas encuestas centradas en la RM pero, lamenta-
blemente, cambios en la metodologia, formato de preguntas o focali-
zacidn territorial impiden la realizacién de analisis de tendencias. Un
primer esfuerzo por comparar los resultados preliminares de estas en-
cuestas, lo realizd el Foro de Expertos en Seguridad Ciudadana®. Adi-
cionalmente, desde 1998 la Fundacién Paz Ciudadana® ha realizado de
forma semestral una encuesta sobre delincuencia que incluye informa-
cién de victimizacién. Mas alld de las consideraciones metodoldgicas
de la misma’, ésta es sin duda una de las pocas fuentes estables para ana-
lizar la situacién longitudinalmente.

Lamentablemente, las fuentes citadas previamente no permiten
brindar una perspectiva general sobre el fenémeno en el pais. To-
mando en cuenta esta limitacion, en el ano 2003 el Ministerio del
Interior, junto con el Instituto Nacional de Estadistica, realiz6 la pri-
mera encuesta nacional de seguridad ciudadana que tiene represen-
tacion estadistica de las 13 regiones y de las 77 comunas que con-

5 Comité de expertos convocado por el Ministerio del Interior para la realizacién y pu-
blicacion del diagnéstico (www.seguridadciudadana.gov.cl).

6  www.pazciudadana.cl.

7 La principal limitacién de la encuesta es su caracter telefénico, asi como la representa-
cién de algunas ciudades del pais.
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centran mayor poblacién en el pais. Con esta iniciativa, se dio el pa-
so inicial para desarrollar una estrategia de analisis serio y de largo
plazo en la tematica.

A continuacidn se presentan los principales resultados de esta en-
cuesta a nivel nacional. Las diferencias regionales, en algunos casos, co-
bran especial importancia pero son nombrados como referencia, ya
que la realizacién de un anilisis detallado por regién o comuna esca-
pa los fines del presente documento.

La importancia de la seguridad

En los afios noventa, la seguridad se instal6 como una de las preocu-
paciones centrales de la ciudadania, peleando el primer puesto con el
desempleo y, en algunos casos, la pobreza. Llama la atencidn que en es-
ta década las encuestas realizadas por el Centro de Estudios Puablicos
(CEP) muestren la permanente presencia de la seguridad como una
problematica preocupante dentro la agenda publica, incluso por enci-
ma de temas como salud o educacién.

Esta informacién se confirma en la encuesta analizada donde si
bien la delincuencia aparece en el cuarto lugar de las preocupaciones
con el 12,4%, otros problemas intimamente relacionados, como el tra-
fico (10,3%) y consumo de drogas (3,4%), obtienen porcentajes rele-
vantes. Si se suman estos tres items, los temas delincuenciales, en ge-
neral, ocuparian el primer lugar de preocupacién ciudadana seguidos
por la pobreza.

Esta relevancia de la tematica puede estar influenciada por la sen-
sacién de agravamiento de su magnitud. Asi, por ejemplo, mas del 80%
de los entrevistados cree que la delincuencia aumenté en el pais, en el
ultimo afo. Percepcién que no genera sorpresa, debido a la presencia
cotidiana en los medios de comunicacién del tema e incluso de la pu-
blicaciéon trimestral de los datos oficiales de delitos denunciados, los
cuales muestran una tendencia creciente en los tltimos afos.
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Victimizacion

La informacién relevada en la encuesta muestra que en Chile, duran-
te los doce meses previos a la realizacién de la encuesta, el 45,5% de
los hogares registran, por lo menos, una persona victimizada por cual-
quier delito. Al afinar la pregunta sobre victimizacién personal, la in-
formacién muestra que el 30,3% de todos los entrevistados fue victi-
ma de algtin delito en el mismo periodo.

Ambos porcentajes presentan un importante nivel de incidencia
de los delitos en general, que estarian afectando a casi un tercio de la
poblacion del pais mayor de 15 afios. Contrario a lo que se encuen-
tra en la literatura internacional, los estratos socioecondémicos mas
bajos presentan menores niveles de victimizacién general. Por otro
lado, el analisis regional presenta situaciones criticas en las regiones
[, II VIl y IX, donde los niveles de victimizacién de los hogares su-
peran el 50%.

Ahora bien, esta informacién requiere ser analizada en detalle para
identificar qué tipo de delitos son los que se presentan con mayor mag-
nitud. Sin embargo, es posible afirmar que aquellos que se cometen
contra la propiedad y que no incluyen violencia, son claramente una

Grafico 8
Victimizacion, Chile 2003
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Fuente: Ministerio del Interior de Chile, 2004.
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mayoria. Como se puede observar en el Grafico 8, los niveles de victi-
mizacién por tipo delictual muestran variaciones importantes.

Es necesario destacar que, salvo en el caso del robo o hurto de
objeto de vehiculo, los porcentajes de victimizacién no superan el
8%. Lamentablemente, esta informacién no permite identificar si la
incidencia de aquellos delitos que incluyen el uso de violencia han
incrementado en los tltimos afios.

En base a la informacidén de victimizacidén se puede estimar la pro-
babilidad de victimizaciéon por tipo de delito a nivel nacional. La Ta-
bla 1 resume dicha informacién, donde se destaca que la probabilidad
de ser victima de robo o hurto de objeto del vehiculo es de 1 de ca-
da 3 personas que poseen vehiculo, en el otro extremo la probabilidad
de ser victima de una lesion es de 1 de cada 44 personas.

Tabla 1
Probabilidad de victimizacion por tipo de delito, Chile 2003
Tipo de delito Probabilidad de victimizacion
Robo o hurto de vehiculo® 1 de cada 43 personas
Robo o hurto de objeto 1 de cada 3 personas
del/desde el vehiculo’
Robo con fuerza en su vivienda 1 de cada 12 personas
Robo por sorpresa 1 de cada 20 personas
Robo con violencia o intimidacién 1 de cada 25 personas
Hurto 1 de cada 14 personas
Lesion 1 de cada 44 personas
Delito econémico 1 de cada 19 personas
Corrupcion 1 de cada 85 personas
Fuente: Ministerio del Interior de Chile, 2004.

8  Refiere a los hogares donde se posee al menos un vehiculo.
9 Refiere a los hogares donde se posee al menos un vehiculo.
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Cifra negra

La estimacion de la cifra negra, es decir, aquellos delitos que no son
denunciados a las policias, es una de las tareas principales para poder
caracterizar el fendmeno delictual de un pais o ciudad. Evidentemen-
te, los porcentajes de denuncia son mas altos en aquellos delitos don-
de se puede recuperar un bien o donde el seguro requiere de cons-
tancia para poder asistir a la victima. En Chile, la encuesta de victimi-
zacion reveld un nivel promedio de denuncia del 41,6%, lo que sig-
nifica que de cada 100 delitos cometidos se denunciaron aproxima-
damente 42.

Al analizar por tipo de delito, se constatan variaciones similares a
las observadas en otros paises con altos porcentajes de denuncia de de-
litos, como los robos de vehiculo que en Chile superan el 80% de de-
nuncias. La informacion del Grafico 9 muestra que aquellos delitos no
violentos como el hurto, el robo de objetos del vehiculo y el robo por
sorpresa, son los que menores niveles de denuncia presentan. Situacién
que se relaciona principalmente con la conviccidn, expresada por las
victimas, de que la pérdida no fue importante y que las policias y/o la
justicia no podrian hacer nada.

Grafico 9
Porcentaje de denuncia de delitos, Chile 2003
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La informacién relevada por encuesta de victimizacidén permite,
por un lado, calcular la cantidad de delitos que se estarian producien-
do efectivamente en el periodo estudiado, sin embargo, como las pre-
guntas se hicieron en relacién a los 12 Gltimos meses y no a un afo
especifico, esta estimacion se dificulta. En todo caso, estos datos debe-
ran ser contrastados con futuras encuestas que pueden revelar si el in-
cremento de las denuncias se relaciona con un aumento de la delin-
cuencia o con una disminucién de la cifra negra. Esto altimo se ubi-
ca, probablemente, en el centro del debate sobre la interpretacién de
la informacidn oficial en la politica puablica de la actualidad.

Revictimizacién

La encuesta permite también avanzar en el anilisis de un fenémeno
estudiado en la literatura internacional, pero poco revisado en el pais:
la revictimizacién. Lamentablemente, los datos muestran que del to-
tal de hogares que tuvieron por lo menos un miembro victima de al-
gan delito, el 40% presentaba mas de una victimizacion. Es decir, ha-
bian sido victimas de forma reiterada en el ano. Adicionalmente, en
este grupo de hogares el 26% sufrid dos, el 9% tres y el 4% cuatro o
mas delitos.

La informacién anterior muestra que ciertas personas/hogares
son victimas reiteradas de diversos delitos, lo cual puede estar rela-
cionado con rutinas o conductas que aumentan su riesgo de victi-
mizacién. Esta problematica ha sido enfrentada en paises, como In-
glaterra, con politicas especificas dirigidas a cambiar los patrones de
comportamiento o del contexto que exponen a estos sujetos a vic-
timizaciones reiteradas.

En Chile atn no se han disefiado iniciativas vinculadas con esta
problemitica pero, sin duda, la informacién relevada muestra su nece-
sidad y pertinencia.
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Temor

El temor o sensacion de inseguridad se ha convertido en uno de los
problemas de politica pablica mas trascendentes en la Gltima déca-
da. Si bien las causas y caracteristicas de este temor ciudadano estan
aan en discusién, no deja de evidenciarse que un porcentaje impor-
tante de la poblacién presenta altos niveles de ansiedad hacia la de-
lincuencia.

Al igual que en relacidén a la victimizacidn, la principal fuente de
informacién longitudinal sobre el temor ciudadano durante la década
pasada fue el Indice de Temor™, generado por la Fundacién Paz Ciu-
dadana. Dicho indice muestra un porcentaje relevante de la poblacién
ubicada en los estratos altos de temor. Asi, por ejemplo, en la muestra
de junio del 2004, el 16,3% de los entrevistados se ubicd en el nivel
alto de temor, porcentaje que muestra una tendencia creciente desde
la primera muestra, en octubre del 2000, donde el 12,3% de la pobla-
ci6n presentaba altos niveles de temor. Evidentemente, aquellos hoga-
res que han sido victimas de robo o intento de robo muestran grados
mas altos, con el 23,9% en el nivel alto de temor.

Adicionalmente, un estudio cualitativo desarrollado por el Progra-
ma de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), declaré que “los
chilenos suelen asociar espontineamente inseguridad con delincuen-
cia” (PNUD 1998). En dicho estudio se establece que el miedo al
“otro” se ha convertido en una de las piezas centrales de analisis de la
vida cotidiana en Chile. Sin embargo, se enfatiza también que este sen-
timiento de inseguridad es producto de la modernidad vy, por tanto, se
debe menos a las dudas sobre la calidad y la eficacia de los sistemas de
seguridad y mas a las consecuencias subjetivas del desvanecimiento de
aquellas decisiones politicas y culturales que hacen al fundamento de
la seguridad en la vida cotidiana (Giiell 2004). Es asi como, el citado
estudio del PNUD concluye que las fuentes de inseguridad de los chi-
lenos se pueden ubicar en tres lineas centrales. En primer lugar, la asin-

10 Dicha herramienta es elaborada en base a una encuesta telefénica realizada en 40 co-
munas del pais
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cronia entre las transformaciones econdémicas e institucionales (priva-
tizacidn de la salud y la prevision social, por ejemplo) y la subjetividad
de los sujetos. En segundo término,el temor se debe a la insuficiencia
de las politicas de seguridad vinculadas no sélo con lo delictual, sino
también con la distribucion desigual de las oportunidades y acceso in-
cierto a campos como la educacién y la salud. Finalmente, el informe
recalca que la inseguridad proviene también de cambios que sufre la
subjetividad, que podrian ser caracterizados como el debilitamiento
del capital social, es decir, la limitada confianza interpersonal, el debi-
litamiento de los lazos de cohesion y la descomposicion de las identi-
dades colectivas (PNUD 1998).

Sensacion de inseguridad

Ahora bien, los indicadores para “medir” el temor son diversos y estin
siendo atin debatidos en la literatura internacional. Por un lado, esta el
temor “afectivo”, es decir, la inseguridad que apela al miedo frente a
las situaciones delictivas o peligrosas. Este temor se mide con la pre-
gunta sobre la seguridad que uno siente al caminar solo de noche en
su barrio de residencia, lo que en general evidencia las tendencias de
autoencierro que se presentan en la vida cotidiana. En Chile, la infor-
macion muestra que 20,1% se siente muy inseguro en dicha circuns-
tancia y, lo que es ain mis complejo, el 3,1% afirmé nunca salir de su
casa en la noche. Esta practica de encierro se concentra en las mujeres
y especialmente en aquellas mayores de 60 afos.

Por otro lado, encontramos el temor “objetivo”, que estaria vin-
culado a un anilisis realizado por el sujeto que, tomando en cuenta
diversas variables personales y de contexto, estima la probabilidad de
ser victima de algn delito. Asi, el 47,8% de los entrevistados cree
que en los proximos 12 meses sera victima de algin hecho delictual
en el pais. De igual manera, el 44,8% cree que es muy probable que
alguien trate de forzar la entrada de su casa para robarle en el mis-
mo periodo.
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Tabla 2

Poblacién que cree sera victima de un delito
en los proximos 12 meses, Chile 2003 (porcentajes)

TOTAL Sexo Nivel Socioeconémico
Mujer | Hombre | ABC1 | C2 | C3 D E
ST 47,8 48,0 47,6 422 | 47,9 | 49,7 | 46,6 | 46,0
NO 39,2 40,0 38,0 48,9 | 41,6 | 36,9 | 39,9 | 42,5
Ns/Nr 13,0 11,6 14,4 8,9 10,6 | 13,5 | 13,4 | 11,4

Fuente: Elaboracion propia, basada en datos del Ministerio del Interior de Chile (2004).

Se confirman, entonces, estudios previos que ponen énfasis en los al-
tos niveles de inseguridad que experimenta la poblaciéon chilena. Sin
duda, quedan espacios abiertos en relacién al anilisis de las caracteris-
ticas y motivos de aquella poblacién que experimenta con mayor
magnitud estas sensaciones (principalmente las mujeres y los adultos
mayores, ver Tabla 2.1). Estos temas deben ser analizados con mayor
precision para aportar también en la agenda publica, analisis que im-
plica reflexionar, ademas, respecto del rol de actores como los medios

de comunicacién en esta problematica.

Tabla 2.1
sQué tan seguro se siente caminando solo(a) en su barrio
cuando ya esta oscuro?, Chile 2003 (porcentajes)
Sexo Edad

Hombre [Mujer |15-19]20-24[25-29]30-39[40-49] 50-59 60+
Muy seguro 12,7 | 92 [11,0 | 11,4 | 11,4 | 10,3 | 10,4| 9,6 |[12,7
Medianamente| 39,1 29,9 | 34,8 | 35,3 | 37,3 [ 33,4 | 36,9 | 34,9 | 29,2
seguro
Un poco 31,0 | 30,8 | 35,3 | 33,3 | 31,2 [ 33,8 | 28,8 | 29,8 [26,5
inseguro
Muy inseguro 14,7 | 25,1 | 17,4 | 18,7 | 18,9 20,3 | 21,0 | 21,3 | 21,1
No sale nunca 1,8 44 12| 1,1 09 1,8 22| 33| 9,3
Fuente: Elaboracion propia, basada en datos del Ministerio del Interior (2004).
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Respuestas ciudadanas frente a la inseguridad

La sensacién de inseguridad genera multiples respuestas de la ciudada-
nia. Estan, por un lado, las solicitudes de mayor presencia policial, ma-
yor rapidez de la justicia y la necesidad de castigos para los victimarios
como principales reclamos ptblicos en la temitica. Pero también se
encuentran estrategias individuales de “prevencién”y “proteccion”, asi
por ejemplo, el 38,5% de los encuestados dijo haber tomado alguna
medida para protegerse de la delincuencia en el dltimo afo. Las me-
didas vinculadas especialmente con la colocacion de alarmas, rejas, y
compras de perros guardianes se focalizan, principalmente, en los es-
tratos socioeconémicos mas altos.

Es asi como, el 8,2% de los entrevistados admitié poseer un arma
de fuego en la casa, cifra que si bien se ubica por debajo de los pro-
medios encontrados en otros paises de la region, indica cierta predis-
posicion hacia resolver los problemas desde una perspectiva activa.
Lo que resulta interesante es que el 43,9% de los que admiten po-
seer un arma de fuego en su hogar lo explican como medida para
prevenir y protegerse de la delincuencia. Esta justificacién social del
porte de armas es, sin duda, una tendencia que debe ser enfrentada
con rapidez y eficiencia, debido al efecto de inseguridad y al riesgo
que genera la disponibilidad de armas en los hogares. Lamentable-
mente, en este punto es necesario resaltar el rol perverso que juegan
las empresas vinculadas con la seguridad privada, que ponen énfasis
en la carencia de respuesta del Estado y la necesidad de instalar sis-
temas alternativos. Adicionalmente, en los dltimos afos aparecen
propuestas politicas sobre la necesidad de defenderse frente al delito
que incluyen, en algunos casos, el porte de armas. El caso mas em-
blematico de este tipo de discurso es la demanda de un alcalde que
solicitd a la poblaciéon que se arme para enfrentar el delito, debido a
la carencia de dotacion policial para la vigilancia en el sector.

Tomando en cuenta la informacidén mostrada en las secciones pre-
vias, se puede afirmar que el temor ciudadano supera los niveles rea-
les de victimizacién o de magnitud del fenémeno delincuencial. Sin
embargo, es también oportuno mencionar que el temor puede estar
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vinculado con delitos menores que desencadenan una sensacion de
desproteccién generalizada en el individuo. De ser asi, los niveles de
victimizacién encontrados en robo o hurto de objeto de vehiculo po-
drian ser un elemento gatillante de un temor a delitos contra las per-
sonas o delitos violentos.

El emergente tema de la violencia juvenil"

La participaciéon de los jovenes en actos violentos y delictivos se ha
convertido en la principal explicacidon de las tendencias analizadas en
las secciones previas. Los medios de comunicacién han incluso catalo-
gado la situaciéon como “ola de violencia juvenil”, destacando el au-
mento de la participacién de jovenes en actos delictuales.

Ciertamente, los nameros de jovenes detenidos por las policias se
han incrementado en la Gltima década. Esta situacion se evidencia
con especial magnitud en aquellos delitos que involucran utilizacién
de violencia. Sin embargo, es importante destacar que los jovenes
son también las principales victimas de actos violentos y delictivos
en el pais.

Al considerar este fendmeno, se puede afirmar que la violencia ju-
venil puede desarrollarse de diversas formas, sin embargo, existe cier-
to consenso sobre la influencia de algunos factores considerados de
riesgo social. Claramente, la relacién de los ninos y jovenes con la vio-
lencia es cotidiana. Atn los espacios de socializacién tradicionales, la
familia y la escuela, estin marcados por la presencia de violencia en las
relaciones que se establecen entre sus miembros.

Diversos estudios muestran que la presencia de altos niveles de vio-
lencia intrafamiliar, comunitaria y en los establecimientos educativos
presentan un campo fértil para la aparicién y desarrollo de actitudes
violentas en los jovenes'. Probabilidad que se profundiza al reconocer

11 Este tema se desarrolla ampliamente en el capituloV, de la segunda parte de este volu-
men, titulado “Jovenes, policia y politicas de Seguridad en Chile”.

12 Para una revisiéon de datos sobre estas problematicas, ver el CapituloV, de la segunda
parte de este volumen.
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que el principal espacio publico de contencidn de los nifios y jovenes
en riesgo (el Servicio Nacional de Menores - SENAME), parece no
estar generando los resultados esperados.

De lo anterior se desprende, la necesidad de vincular la problema-
tica de la violencia juvenil a factores sociales y contextuales profun-
dos, los que no necesariamente estan en directa relacién con la crimi-
nalidad. La propuesta entonces, es analizar la violencia juvenil en rela-
cién con sus posibles factores de riesgo y no con la criminalidad Gni-
camente, para de esta forma evitar la creciente tendencia a criminali-
zar las politicas sociales.

Sistema penitenciario®

La situacion del sistema penitenciario tiene una estrecha relacion con
la seguridad ciudadana en el pais.

Tradicionalmente, las carceles son consideradas como una res-
puesta publica necesaria para castigar a aquellos que cometen un de-
lito, pero también como mecanismo rehabilitador y resocializador de
las personas que cumplen condena. Sin embargo, en la Gltima déca-
da los castigos se han convertido en el principal objetivo del sistema
penitenciario, quedando pricticamente olvidado el componente re-
habilitador.

En Chile, al igual que en la mayoria de los paises de la region, se
experimenta un incremento de la poblacién recluida, de la magnitud
de las penas y un deterioro de la calidad de vida intramuros.

A continuacién se presenta una breve descripcién del sistema pe-
nitenciario, que permitird identificar los principales desafios en térmi-
nos de rehabilitaciéon y reinsercion social.

13 Este tema es analizado en el Capitulo III, de la segunda parte de este volumen, titula-
do “Los desafios del sistema carcelario en Chile”.
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Infraestructura carcelaria y hacinamiento

En Chile los establecimientos penitenciarios son administrados por Gen-
darmeria de Chile, institucién dependiente del Ministerio de Justicia.

Dichos establecimientos se pueden agrupar en: Centros de Deten-
cién Preventiva (CDP), que albergan sélo a personas que se encuen-
tran detenidas o en prision preventiva; Centros de Cumplimiento Pe-
nitenciario (CCP) que albergan sélo a aquellas personas condenadas a
una pena privativa de libertad, al igual que los Centros de Educacién
y Trabajo (CET) y los Centros de Reinsercién Social (CRS); y, final-
mente, los establecimientos penales que albergan mujeres, llamados
Centros Penitenciarios Femeninos (CPF), que presentan una pobla-
cién tanto de condenadas como detenidas o sujetas a prisidon preven-
tiva. En total, a inicios del afio 2005, el sistema contaba con 119 esta-
blecimientos penitenciarios.

El sistema penitenciario contempla tres regimenes de reclusion.
El primero, llamado sistema cerrado, incluye a aquellas personas (de-
tenidas, procesadas y condenadas) que se encuentran recluidas las
veinticuatro horas, sin ningin beneficio de salida. Los otros dos, se
aplican s6lo a personas condenadas. El sistema abierto incluye a
quienes se aplica alguna medida alternativa a la reclusién o algtn be-
neficio de “reinsercién” social, es decir, el cumplimiento total o par-
cial de la condena se realiza en el medio libre. Por su parte, el siste-
ma semi-abierto estd constituido por aquellos que cumplen su con-
dena en un CET.

Durante el ano 2003, el total de poblacién atendida por Gendar-
meria fue de 66.521 personas. Como se puede observar en la Tabla 3
la poblacién en el sistema cerrado aumentd su proporcidn en los alti-
mos dos anos, alcanzando el 51,9% en 2003. Paralelamente, la pobla-
cién en el sistema abierto sufrié una disminucion, de 51% a 47%, en-
tre 2000 y 2003.

Lamentablemente, las definiciones del tipo de poblacién que de-
biera albergarse en cada establecimiento no se cumplen estrictamente.
Por ende, en algunos casos se puede encontrar poblaciéon detenida,
condenada y procesada en el mismo espacio. Ademas de los problemas
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Tabla 3
Poblacion atendida entre 2000-2003 (promedio anual)
2000 2001 2002 2003
Total % Total % Total % Total %
Total atendidos 66.584| 100 [66.079| 100 | 65.386 | 100 | 66.521 | 100
1.Sistema cerrado 32.052| 48,1 [32.464|49,1 | 33.261 | 50,9 | 34.543 | 51,9
Detenidos 2.391| 3,6| 2.115| 3,2 2.094| 3,2| 1.799| 2,7
Procesados 13.642(20,5(12.891(19,5|13.373 | 20,5 | 14.178| 21,3
Condenados 16.019 (24,1 |17.458(26,4 | 17.794 | 27,2 | 18.566 | 27,9
2. Sistema 325| 0,5 408 0,6 463 | 0,7 458| 0,7
semiabierto
3. Sistema abierto 34.207| 51,4 (33.207|50,3 | 31.662 | 48,4 | 31.520 | 47,4
3.1 Medidas 31.699| 47,6 [ 30.813| 46,6 | 28.739 | 44,0 | 28.587 | 43,0
Alternativas
a. Rem Condicional | 26.537 | 39,9 | 25.507 | 38,6 | 23.509 | 70,7 | 23.138 | 34,8
b. Libertad Vigilada | 3.462| 52| 3.494| 53| 3.445| 53| 3.694| 5,6
c. Reclusion 1.700| 2,6| 1.812( 2,7| 1.785| 2,7| 1.755| 2,6
Nocturna
3.2 Beneficios 2.509| 3,8| 2.394| 3,6 2.923| 4,5| 2.933| 44
Reinsercion
a. Salida Diaria 673| 1,0 748 1,1 886 | 1,4 941 1,4
b. Lib. Condicional | 1.836| 2,8| 1.646| 25| 1.746| 2,7| 1.603| 24
c. Arresto nocturno 0 0 0 291 0,4 389 0,6

Fuente: Gendarmeria de Chile, 2000-2003.

en la distribucién de la poblacién penal, se observa un creciente haci-
namiento que ha sido calculado por fuentes oficiales en 50% (Gendar-
meria de Chile 2004), mientras que instituciones dedicadas al analisis
de la situacién lo sittan alrededor del 60% (FPC'™ 2004). Otra forma
de explicitar la magnitud del problema, es observar la densidad de po-
blacién por cada 100 plazas, la cual para el afio 1999 en Chile fue cal-
culada en 147, instalindose entre las mas altas de América Latina (Ca-

14 Fundacién Paz Ciudadana.
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rranza 2003:21)". Esta informacién se basa s6lo en el promedio nacio-
nal, lo cual esconde realidades regionales mucho mas apremiantes. Asi
por ejemplo, la Fundacién Paz Ciudadana en su anuario del ano 2001
mostrd que la peor situacidén se encontraba en la carcel de Melipilla (a
las afueras de la RM) con un porcentaje de uso de 282%.

Caracterizacion de la poblacién recluida en Chile

La poblacién recluida en Chile ha aumentado de forma sostenida en
los dltimos afios. Entre 1980 y 1990 la tasa anual promedio de creci-
miento fue de 4,2%, situacién que se mantuvo debido a sucesivos in-
dultos legales y la flexibilizacién de las exigencias para la concesién de
beneficios intrapenitenciarios, libertad provisional y condicional. El
ultimo indulto general se otorgd en el ano 1991 y provocd una dis-
minucién de 10,3% en la poblacidén recluida del pais.

A partir de 1990, esta situacién cambid y se generd una tasa mas al-
ta y sostenida de crecimiento de la poblacién recluida. La poblacidén re-
cluida pasé de alrededor de 23 mil a inicios de los noventa, a mas de 32
mil a fines de dicha década. De esta forma, en el periodo 1982-2002,
se evidencia un crecimiento de la poblacién penitenciaria del 110,2%
(Foro de Expertos 2004).

En el ano 2002, se estima una tasa de 231 internos privados de li-
bertad por cada 100 mil habitantes (Williamson 2005), lo cual supe-
ra las tasas de pricticamente todos los paises de América Latina. Mis
adn, en el ano 2003 el promedio anual de poblacién en estableci-
mientos penitenciarios alcanzd los 36.331 internos, de los cuales el
56% correspondia a condenados, 39% a procesados, y 5% a detenidos
por las policias.

En términos de la calidad penal de la poblacién recluida, son los
condenados los que han experimentado mayores aumentos, alcanzan-

15 Esta situacién origind un proceso de reforma, caracterizado por la construccién de los
nuevos penales que contaron con un sistema de administracion publico-privado. La in-
version de mas de 320 millones de ddlares tuvo sus primeros resultados en agosto del
2005, con la apertura de las primeras 3 carceles.
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do un incremento de 232,5% entre 1980 y 2003. Esta informacién
puede ser interpretada como una mejora en la eficiencia de la justicia,
pero requiere ser analizada en un contexto de incremento de la po-
blacién penal en general. Es decir, aumentan los condenados pero en
términos relativos representan un porcentaje bastante similar al evi-
denciado a mediados de los anos noventa.

La distribucion regional de la poblacion penal evidencia una con-
centracion en la RM, con 38,2% del total de la poblacion privada de
libertad a nivel nacional. No obstante, cabe destacar que el analisis de
la tasas por cada 100 mil habitantes muestra que la regién I (ubicada
en el extremo norte del pais y con limites con Pert y Bolivia) posee
una tasa de poblacién recluida de 749,8 por cada 100 mil habitantes,
situacién muy superior a la realidad nacional. La alta presencia de tra-
fico y microtrafico de drogas en esta zona puede ser una explicacién
a esta situacion.

En términos generales, la informacién oficial permite destacar que
la poblacién recluida se ubica, mayoritariamente, en el grupo entre 25
y 35 anos (Gendarmeria de Chile 2004). Asimismo, si bien en el afo
2003 el 87,3% de las personas privadas de libertad eran hombres, la
poblacién femenina ha crecido notablemente, pasando en el afio 1998
de representar el 7,1% al 12,7% en el 2003. Los delitos por los que se
encuentra recluida mas de un tercio de la poblacién penal son delitos
contra la propiedad. Seguidamente se ubica la infraccién a la Ley
19.366 de trafico ilicito de estupefacientes (6,8%)

Cabe destacar que la poblacién femenina se encuentra mayorita-
riamente recluida por los delitos de trifico de estupefacientes y trafi-
co ilicito de drogas (30,7%), situacion que difiere de la proporciéon que
estos mismos delitos representan en los hombres (7%).

Adicionalmente, segtin cifras oficiales, en el ano 2003 mas del 50%
de la poblacién recluida se encontraba clasificada con un alto nivel de
compromiso delictual. Esta situacién muestra que la poblacién penal
es considerada en su gran mayoria peligrosa y altamente comprometi-
da con la carrera criminal.

Finalmente, los niveles de reincidencia han sido poco explora-

|60 | dos. Sin embargo, un reciente estudio explicita que més del 70% de
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los hombres en las carceles de la RM declararon haber estado pre-
sos en un momento anterior por delitos comparables (Foro de Ex-

pertos 2004).

Penas privativas versus penas alternativas

Como se analizé previamente, la poblacién penal estd compuesta por
personas que cumplen penas o medidas privativas de libertad y aque-
llas que cumplen sanciones alternativas a la reclusién. Es necesario
considerar que a partir de 1995 la poblacion encarcelada empieza a
crecer, aumentando en mas de 11 mil personas sélo en el periodo
1995-2000. En este altimo ano la cantidad de personas recluidas so-
brepasé a la que cumplia su condena en libertad. Esta situacién mues-
tra de forma reiterada la manera como se utiliza la prisién como prin-
cipal respuesta publica frente al incremento de las denuncias.

Reflexiones finales

La seguridad ciudadana es un tema que requiere ser abordado inte-
gralmente, es decir, considerando las diversas aristas e instituciones
vinculadas a su prevencién y control. En este documento se ha pues-
to especial énfasis en aquellos datos vinculados directamente con la
caracterizacion del fenémeno, sin embargo, queda pendiente el ana-
lisis de informacién de las causas judiciales. Esto permitird eviden-
ciar los niveles de eficacia y eficiencia del sistema en general y, por
ende, cualificar la sensacién de impunidad de la poblacién respecto
de la justicia.

En la Gltima década el tema ha sido abordado desde una crecien-
te preocupacion por la informacién y la generaciéon de diagndsticos
pertinentes, a nivel nacional y local. Sin lugar a dudas, queda atin bas-
tante por recorrer para consolidar los sistemas de informacién delic-
tual en el pais. No obstante, se pueden hacer algunas afirmaciones so-
bre el fendmeno utilizando los datos existentes:
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Los delitos denunciados muestran una tendencia creciente, lo cual
involucra un empeoramiento de la situacién delictual a nivel na-
cional. Esta situacién se vio agravada a mediados de los anos no-
venta (coincidente con una de las mayores crisis econdmicas del
pais) v, al parecer, apenas en el aiio 2005 se empieza a notar una
disminucién en su tasa de crecimiento.

La poblacién que tiene temor representa un porcentaje alto del to-
tal de habitantes del pais. Sin duda, la presencia del temor debe ser
enfrentada con politicas publicas especificas que permitan identifi-
car los problemas y dejar de lado la consolidaciéon de mitos sobre
el tema. Es decir, la disminucidén de los delitos no necesariamente
generard una disminucién en la sensacidén de inseguridad de la po-
blacién.

Los niveles de victimizacién declarados por la poblacién por deli-
tos violentos presentan porcentajes muy por debajo de la realidad
de los paises vecinos. Sin embargo, los delitos contra la propiedad
(en especial aquellos considerados menores) presentan niveles
preocupantes de victimizacion.

La poblacién en las carceles ha crecido notablemente. Cabe desta-
car que, mas alld de la fuerte inversion en la infraestructura carce-
laria, las politicas de rehabilitacién y resocializacién no son una
prioridad en la actualidad.

El anilisis presentado previamente permite identificar desafios que de-

ben ser enfrentados en el corto y mediano plazo para conocer mejor

la problemitica vy, por ende, diseflar e implementar politicas publicas

efectivas en la prevencién y control de la criminalidad.

Es necesario establecer un sistema integrado de informacion que
permita cruzar informacién de denuncias, detenciones, poblacién
penal y el proceso judicial.

Las encuestas de victimizacidon requieren ser desarrolladas con
una temporalidad establecida y sin cambiar los formatos de pre-
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guntas, para permitir la comparacién y el desarrollo de estudios
longitudinales.

La informacién sobre denuncias no puede limitarse a los delitos de
mayor connotacion social. Es necesario avanzar en el conocimien-
to de la problematica y su complejidad, lo que involucra el analisis
de otros tipos delictuales.

La mejora de las estadisticas de homicidios es, tal vez, una de las
medidas que requieren ser abordadas con mayor urgencia.

La variacion de las denuncias no puede ser utilizada como indica-
dor de eficiencia o ineficiencia de las politicas ptblicas de seguri-
dad o de las policias. Por el contrario, es necesario avanzar en indi-
cadores mas complejos que involucren impactos reales de las ini-
ciativas realizadas.

La sensacién de inseguridad es un indicador vinculado con diver-
sos fendmenos ademas del fendémeno delictivo. Por ende, es impor-
tante desarrollar indices que superen la percepcién general de ries-
go presente en la poblacidon y que se vinculen con la problematica
especifica. La literatura internacional muestra significativos avances
en este debate que atin no han sido utilizados en el pais.

El tema de la violencia juvenil debe ser analizado y enfrentado de
forma multidimensional, poniendo especial énfasis en los factores
que generan una identificacién de la violencia como mecanismo
para resolver conflictos. De esta forma, mas que hablar de una ola
de violencia juvenil, es prioritario analizar las caracteristicas y cau-
sas de este fenémeno.

El sistema penitenciario chileno presenta importantes deficiencias,
especialmente vinculadas con el crecimiento sostenido de la pobla-
ci6n penal, el alto grado de hacinamiento, la tasa de reincidencia y
la escasa planificacion y éxito de politicas de reinsercion social.

La situacién carcelaria en Chile permite la definicién de politicas
vinculadas con el llamado combate a la delincuencia, asi como a
una definicién atin mas importante sobre los mecanismos que este
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combate puede utilizar. En este sentido, la consolidacion de un sis-
tema penitenciario centrado en la necesidad de controlar a grupos
especificos de la poblacidn, sin atencion a la calidad del mismo, s6-
lo conseguira instaurar un modelo de carceles de la precariedad.



Il. De la seguridad publica
a la seguridad ciudadana,
Chile 1973 - 2003'

n Chile, al igual que en muchos paises latinoamericanos, las
politicas de seguridad han atravesado un proceso de redefini-
cién importante, que se caracteriza por un transito desde la vi-
sién centrada en el sistema de justicia criminal (policia y justicia) co-
mo uUnico actor en el disefio e implementacién de las politicas de se-
guridad, hacia una perspectiva que va involucrando a la ciudadania.
En la Gltima década, se evidencia una tendencia de crecimiento de
los delitos denunciados, la utilizacidon de la violencia como forma de
resolucién de conflictos ciudadano y el mantenimiento de una alta
sensaciéon de inseguridad en la poblacidn. Se percibe, entonces, una
aparente dificultad gubernamental para enfrentar dichas problemaiticas
mediante los esquemas tradicionales de control y represiéon policial.
A pesar de la importancia del tema, el avance en la definicién de
una politica de Estado® ha sido mas bien lento y en algunos casos
contradictorio. Cabe resaltar que luego de 17 afios de gobierno mi-
litar en Chile (1973-1990), el debate sobre temas de seguridad pu-
blica siguid perteneciendo a una 6rbita “complicada” para los go-
biernos democraticos, ya que en general alude a la disminucidn o re-
gulacién de las potestades de las policias. En este sentido, y luego de

1 Articulo publicado en Bailey, Jhon y Lucia Dammert (2005) Seguridad y Reforma Poli-
cial en las Américas. México: Siglo XXI Editores.

2 Por politica de Estado se entiende una propuesta intersectorial de tipo permanente, que
no se relacione tnicamente con las prioridades definidas por el gobierno de turno si-
no mas bien con un acuerdo politico mayor que involucre a los partidos de oposicion
en el interés de lograr intervenciones de largo plazo.
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mas de una década de gobiernos democraticos, es interesante propo-
ner un recuento de las diversas iniciativas desarrolladas en torno a un
proceso de cambio en la politica de seguridad en Chile, los avances
y retrocesos de este camino de transicién vy, sobretodo, los desafios
pendientes en la materia.

Diversas y complejas son las interrogantes que guian este estudio,
entre ellas, las mis relevantes son: ;qué se entiende por seguridad en la
politica ptblica chilena?, ;existe un acuerdo sobre la conceptualiza-
ci6n de la seguridad?, scuales son las caracteristicas centrales de la se-
guridad ciudadana como enfoque de politica?, ;cudl es el rol de las ins-
tituciones policiales en este enfoque?, y, la comunidad ;que protago-
nismo adquiere? El objetivo de estas preguntas es desentrafar si exis-
te verdaderamente un cambio conceptual y, sobretodo, practico en las
politicas de seguridad en Chile, o si se trata de una estrategia discursi-
va que busca esconder las practicas tradicionales de control de la cri-
minalidad debajo de una nueva mirada centrada en la preocupacioén
por la participacién comunitaria.

De esta forma, el objetivo de este capitulo es analizar las politicas pa-
blicas de seguridad desarrolladas en Chile en las Gltimas tres décadas, po-
niendo especial énfasis en el periodo democratico (1990-2003). Es de-
cir, aquellas experiencias e iniciativas ligadas a la prevencién y control
de la criminalidad que son generadas por el gobierno central, sin dejar
de lado aquellas que han surgido desde los gobiernos locales o munici-
pales. Especialmente nos centramos en los desafios que se plantean a la
definicién de una Estrategia Nacional de Seguridad Ciudadana, que in-
volucra politicas de control y prevencion del delito desde las institucio-
nes policiales, los organismos del Estado e incluso la ciudadania.

El presente capitulo se divide en tres acapites. En primer lugar, se
establece un breve marco conceptual que incluye la definicion de vio-
lencia, criminalidad y temor, no s6lo desde una perspectiva tedrica, si-
no prestando atencidén, también, al proceso evidenciado en cada una
de estas tematicas en las Gltimas tres décadas. La segunda seccion pre-
senta el analisis de las politicas de seguridad en el periodo 1973-2003.
Con este fin, se han definido tres subperiodos: el gobierno militar

(1973-1990), la transicién (1990-1997) y el énfasis en la seguridad
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ciudadana (1998-2003). Finalmente, la tercera seccién presenta las
conclusiones y desafios pendientes para la consolidacién del proceso
de transicion hacia una perspectiva de la seguridad que otorgue la de-
bida importancia a la prevencién y, por ende, deje de lado la visién mi-
litar de la seguridad, el poder criminalizador del sistema penal y la fun-
cién del Estado como Gnico proveedor de seguridad. Todos son temas
centrales para la consolidacion del proceso democratico y para las po-
sibilidades reales de gobernabilidad en el pais.

Violencia, criminalidad y temor

El tema de la violencia en Chile no es nuevo, por el contrario, son di-
versos los autores que plantean que la sociedad chilena presenta claros
rasgos de represion y autoritarismo que pueden explicar la utilizacién
de la violencia en diversos ambitos y actividades (Oviedo 2001). De-
bido a su caracter multifacético y dinamico, la violencia presenta ca-
racteristicas especiales en los diversos periodos historicos. Asi, por
ejemplo, durante las décadas de los anos setenta y ochenta observamos
la presencia de violencia politica y durante los afios noventa es la vio-
lencia criminal la que se instala en el vértice de la atencién publica. En
Chile la utilizacién de la violencia como forma de resolver conflictos
se evidencia no so6lo por los altos niveles de violencia intrafamiliar, si-
no también por el aumento de los problemas de convivencia ciudada-
na que son resueltos por la via de la agresion. En este sentido, diversos
estudios demuestran que los niveles de violencia intratamiliar presen-
tes en Chile son incluso superiores a los encontrados en otros paises
de la regién, donde se han realizado estudios similares (UNICEF
2000; Universidad de Chile 2001).

Por otro lado, la criminalidad es un fenémeno multicausal y mul-
tidimensional que se puede abordar en diversos momentos, conse-
cuentemente, las politicas de seguridad deben estar dirigidas a la pre-
vencidn, el control y la rehabilitacién de quienes estan vinculados con
los hechos delictuales. El efecto subjetivo de la criminalidad es el te-
mor o sensacién de inseguridad que invade a muchos ciudadanos vy,
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por ende, debe ser también parte de las politicas de seguridad. En Chi-
le, la importancia de la criminalidad y el temor se constata a partir de
su presencia constante en los medios de comunicacion (Guzman y
Ramos 2000), asi como por los resultados de diversas encuestas de
opinién publica desarrolladas a nivel nacional e internacional (Dam-
mert y Lunecke 2002; Oviedo 2001). La informacién de estas fuentes
ha impactado sobre los procesos de toma de decisiéon politica a nivel
central y local, lo que a su vez se refleja en la implementacién de po-
liticas publicas que buscan dar respuesta a esta problematica.

Respecto a los medios de comunicacidn, estos informan diaria-
mente sobre hechos delictuales que ocurren en el territorio nacional,
con un tratamiento de la noticia caracterizado por el sensacionalismo
que tiene un correlativo alto impacto publico (Guzman y Ramos
2000). Por otro lado, las encuestas de opinién senalan que la preocu-
pacién ciudadana por la criminalidad es un tema prioritario para los
chilenos a partir de 1990, llegando incluso a tener, durante la primera
mitad de la década, mayor atencidén que temas como el desempleo, la
salud o la educacién (Frithling 2000). Dicha situacién se confirma
cuando en el ano 1997, 68% de los ciudadanos pensaba que habia mas
delincuencia y 84% consideraba que la delincuencia era mas violenta
que en el afio anterior’, percepcion alejada de una realidad delictual
que si bien demuestra una tendencia creciente, no llega a dichos nive-
les. En este sentido, la ciudadania percibe la presencia de violencia y
criminalidad en una magnitud muy superior a aquella verificable a tra-
vés de encuestas de victimizacién o las tasas de denuncias.

Sin embargo, y mas alld del debate puablico en torno a la seguridad
ciudadana, el analisis de la realidad delictual chilena se enfrenta a ciertos
obstaculos relacionados con las metodologias de medicién de la crimi-
nalidad y con el acceso a la informacidn estadistica. Considerando los li-
mites expuestos para el andlisis de la realidad nacional, la informacién
oficial de los delitos denunciados (Ministerio del Interior de Chile 2001)
y los estudios en la tematica (Dammert y Lunecke 2002; Dammert y
Malone 2003; Oviedo 2000b) permiten resaltar varios fenémenos:

3 La Segunda, 26 de mayo de 1997.
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*  Una clara tendencia de aumento de los delitos denunciados duran-
te la Gltima década, existiendo un especial incremento de los robos
con violencia (Ministerio del Interior de Chile 2001).

*  Una percepcién de la ciudadania sobre la criminalidad que le im-
prime niveles y magnitudes superiores a los hechos relevados por
las encuestas de victimizaciéon (Dammert y Malone 2002; Oviedo

2000b).

* Una disminucién progresiva de las denuncias de delitos contra la
propiedad, durante el afio 2001, en contraposiciéon al aumento de
las denuncias de delitos contra las personas.

Junto a ello, cabe senalar que tan importante como el crecimiento de
los robos es el cambio que se ha producido en la modalidad de los mis-
mos. Es significativo el aumento de la violencia incorporada en ellos,
asi como la forma cémo se organizan y ejecutan los actos delictuales.
Es posible observar el crecimiento de bandas portando armas que asal-
tan y roban no sélo a personas, sino también a grandes instituciones
(Frithling 19906).

Frente a lo anterior, es interesante destacar que el nivel de insegu-
ridad que declaran tener los chilenos, no presenta una relacién direc-
tamente proporcional a las cifras de delitos ocurridos en las tltimas dé-
cadas. Esto se refuerza en el hecho de que, incluso, en el afio 1990 (aio
en que se produce la mas alta tasa de homicidios) morir en manos de
un delincuente era menos probable que morir en un accidente de
transito (Guzman y Ramos 2000).

La década de los anos noventa estuvo marcada por el retorno a la
democracia, y por el incremento de la preocupaciéon ciudadana por la
violencia delictual y la inseguridad publica. Ello en parte se debid al
evidente incremento de las tasas de denuncia de todos los delitos, en
especial los robos con violencia, pero también por el establecimiento
de una agenda politica y tematica por parte de los medios de comu-
nicaciéon (Guzman y Ramos 2000).
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Grifico 1
Tasas de denuncias de delitos contra
la propiedad (cada 100mil habitantes)
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Fuente: Elaboracién propia, basada en los Anuarios Estadisticos de Carabineros de Chile.

Como se puede observar en el Grifico 1 las tasas de denuncias de de-
litos contra la propiedad tienden al alza desde el ano 1977, siendo mas
alta en la Region Metropolitana de Santiago (RM) que a nivel nacio-
nal. Los incrementos mas significativos, tanto a nivel nacional como de
la RM, se observan entre los afios 1982 y 1986 - lo que puede ser ex-
plicado por la crisis econémica y el agudo desempleo que hubo en di-
cho periodo. Por otro lado, si bien las causas y caracteristicas de este te-
mor ciudadano estin an en discusion, las encuestas publicas revelan
que un porcentaje importante de la poblacion vive con altos niveles de
ansiedad y temor hacia la delincuencia (Dammert y Lunecke 2002).

Las politicas de seguridad (1973-2003)

Podemos afirmar que las reformas de tercera generacion son plantea-
das como indispensables para consolidar el proceso democratico en
América Latina (O’Donnell 1998). Entre ellas esti la reforma del en-
foque de la seguridad en general y el accionar de las policias, en par-
ticular. Estas reformas se han instalado en la agenda “pendiente” de la
mayoria de democracias latinoamericanas, por los niveles de conflic-
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tividad e inestabilidad que generan. No obstante, en Chile se eviden-
cia un movimiento progresivo hacia la redefiniciéon de las politicas de
seguridad, cuya maxima expresion se observa en tres hechos. Por un
lado, la pérdida de poder politico de las Fuerzas Armadas, las que du-
rante los afios 2002-2003 llegaron a esbozar una solicitud de discul-
pa a aquellos que se vieron perjudicados por el accionar del ejército
durante el gobierno militar. Discurso que se contrapone a las inicia-
les posiciones de las Fuerzas Armadas, a comienzos de los afios noven-
ta, en las que se reivindicaban las acciones desarrolladas por el régi-
men militar, asi como la legitimidad de la institucién de instalar y de-
fender politicas ain en contra de las autoridades elegidas democrati-
camente.

Por otro lado, se encuentran los procesos de cambio producidos en
las instituciones policiales, cuyo rol se ha visto incrementado por sus
funciones de prevencién y control de la criminalidad. Finalmente, la
apariciéon de nuevos actores en el diseflo e implementacion de las po-
liticas de seguridad como los municipios, los gobiernos locales e in-
cluso la ciudadania organizada, imprime una nueva caracteristica al en-
foque de la seguridad. En este punto cabe destacar un cambio intere-
sante en la mirada de los grupos politicos de centro izquierda, que apa-
recen como actores interesados en participar en instancias de colabo-
racién y coordinacién con las policias, superando, en parte, la vision de
sospecha y desconfianza afincada durante el gobierno militar.

En este contexto, el anilisis de las politicas de seguridad en los tl-
timos 30 afos puede ser abordado considerando tres momentos: el go-
bierno militar (1973-1990), la transiciéon (1990-1997) y la consolida-
cién de una perspectiva de seguridad ciudadana (1998-2003). A con-
tinuacion se presenta una breve caracterizacion de las politicas de se-
guridad desarrolladas en cada uno de estos momentos, tomando en
cuenta también los tres momentos destacados previamente de la pre-
vencion, el control y la rehabilitacion®.

4 Las politicas de rehabilitacion de la poblacién carcelaria no han sido analizadas en pro-
fundidad debido a la inexistencia de informacién putblica al respecto. De hecho duran-
te los tres periodos analizados se encontraron programas relacionados con la reinsercion
de los presos con bajo o nulo impacto.
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El gobierno militar: la construccion del enemigo interno (1973-1990)

Durante la dictadura militar, las politicas de seguridad se basaron en la
construccidn de la imagen de un enemigo interno que ponia en pe-
ligro la estabilidad y viabilidad nacional. Esta situacién ayudd a desa-
rrollar un clima de sospecha y desconfianza generalizado en la pobla-
ci6n, e instald un discurso oficial que centrd su preocupacién en la se-
guridad dentro del territorio nacional.

Desde el punto de vista doctrinal, las politicas de seguridad desa-
rrolladas por el gobierno militar se vincularon directamente con la
Doctrina de Seguridad Nacional, que se utilizé en diversos gobiernos
militares en la regién. Asi, se enfatizé una mirada militarista de la se-
guridad, centrada en la defensa de la nacién y el mantenimiento del
orden publico, utilizando incluso la violencia institucional. Esta con-
cepcidn privilegid una visiéon militar sobre el conflicto interno, cuya
preocupacién principal era contener vy, en algunos casos, “erradicar” las
expresiones politicas y sociales discordantes, que ponian en tela de jui-
cio la legitimidad del gobierno. Por ello, las politicas de seguridad in-
terna dejaron en segundo plano la preocupacién por la criminalidad,
ligada a delitos contra la propiedad, y se centraron en el control de las
acciones politicas, el argumento utilizado era que dichas acciones iban
dirigidas a “mantener el orden nacional”, aunque de hecho vulnera-
ban los derechos humanos.

En relacién a la seguridad publica, la Doctrina de Seguridad Na-
cional implicé en Chile, al igual que en otros paises de la regidn, la
militarizacién de los cuerpos policiales’, la creacién de unidades espe-
cializadas en la represion (incluso tortura) de los actos violentos y la
definicién de la patria como sujeto de la seguridad. Asi, el gobierno
militar “realizé un claro intento por militarizar la institucién policial”
(Aguila y Maldonado 1996:13). Algunos indicios de esta estrategia son

5 Como se detallard en secciones siguientes en Chile existen dos instituciones policiales:
Carabineros de Chile, institucién de caracter militar dedicada a la represién y preven-
cién del delito y la Policia de Investigaciones dedicada a la investigacién de los hechos
criminales.
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el traspaso de la dependencia de las policias al Ministerio de Defensa
y el cambio, en 1975, de la Ley Organica de Carabineros, donde se res-
tituy6 el caracter militar de la institucion. Por ende, “esta situacion de
dependencia de las Fuerzas Armadas trajo consigo que las policias pa-
saran a ser los parientes pobres del régimen militar” (Aguila y Maldo-
nado 1996:17). No resulta sorprendente, entonces, que la relacién en-
tre las policias y las Fuerzas Armadas durante este periodo se caracte-
rizara por la utilizacién de las primeras en tareas de represion contra la
poblacion civil y, paralelamente, la intervencién de los militares en te-
mas tan importantes como la instrucciéon de la oficialidad e incluso so-
bre la organizacion interna. En sintesis, durante los 17 afos de la dic-
tadura militar la actividad policial se baso, principalmente, en “dos es-
trategias: el incremento de la visibilidad policial y la detencién policial
sin orden judicial” (Frithling 2001¢:28).

A pesar de la evidente subordinaciéon de las policias ante las Fuer-
zas Armadas, la Constitucién de 1980 les otorgd una importante cuo-
ta de poder, especialmente respecto a la civilidad, hecho que induda-
blemente ayud6 a desnaturalizar atin mis su funcién profesional
(Aguila y Maldonado 1996:17). Dicha constitucion tiene plena vigen-
cia y trata el tema de la seguridad en el Capitulo X, donde el Articu-
lo 90 establece que las fuerzas de orden y seguridad publica son Cara-
bineros de Chile y la Policia de Investigaciones. Ambas instituciones
“constituyen la fuerza publica y existen para dar eficacia al derecho,
garantizar el orden publico y la seguridad ptblica interior” (Constitu-
ci6n de Chile 1980).

Durante los tltimos afios del gobierno militar, la aparicién pablica
de diversos hechos de violacién de los derechos humanos en los cua-
les se evidenciaba la participacién de funcionarios policiales, aumentd
los niveles de desconfianza hacia ambas instituciones vy, principalmen-
te, hacia Carabineros. Este contexto signado por una crisis de legitimi-
dad de la institucién policial, unido al rol secundario otorgado por las
Fuerzas Armadas en el gobierno, influy6 en la toma de distancia del
alto mando de Carabineros con respecto a las politicas desarrolladas
por el gobierno militar (Oviedo 2001).
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Ademas de las politicas directamente relacionadas con la seguridad,
es necesario destacar las politicas de desarrollo urbano que tuvieron
como eje principal la reubicacién masiva, iniciada alrededor del afo
1979. Como resultado de esta politica, mas de 35 mil familias pobres
fueron sacadas del centro de Santiago y trasladadas a la periferia, lo
cual generd una gran sensacion de aislamiento en quienes fueron erra-
dicados (Guzman y Ramos 2000:24; Rodriguez 2001). Paralelamente,
contd con un importante apoyo por parte de las clases medias y altas,
que relacionaban directamente pobreza con una clara orientacién a la
violencia (Tironi 1990:111). De esta manera, las tareas “preventivas”
estuvieron relacionadas directamente con el aislamiento espacial de un
porcentaje importante de la poblacidén, que se consideraba con mayor
probabilidad de relacionarse con hechos violentos o delictuales.

La transicion (1990-1997)

El regreso a la democracia en Chile presentd diversos desafios relacio-
nados con las politicas de seguridad. Por un lado, la fuerte presencia de
un discurso militarizado en las instituciones policiales, asi como una
relacidon cohesionada con las Fuerzas Armadas brindaban importantes
niveles de poder y autonomia a Carabineros de Chile. Por otro lado,
la fragilidad e inseguridad de la poblaciéon frente a los hechos de vio-
lencia se tornaron mas notorios. Finalmente, y vinculado a lo anterior,
la “seguridad emerge como uno de los aspectos mas importantes de
tratamiento noticioso en los medios de comunicaciéon” (Tudela
2001a:92).

Asi, al igual que en el resto de América Latina, se desarrolla un
debate sobre las medidas mas eficientes para disminuir las tasa de de-
litos denunciados, las que se agrupan en iniciativas de control o re-
presion de la criminalidad y de prevencién. Las fuerzas politicas de
oposicidn (de centro-derecha) propusieron, desde un inicio, la nece-
sidad de politicas de “mano dura” que permitieran reforzar el rol po-
licial, endurecer las penas para los delitos menores y disminuir la
edad de imputabilidad. Por otro lado, entra en el debate, de forma
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inicial, la importancia de las medidas preventivas en la disminucién
de la criminalidad.

Es claro que el tema de la seguridad estuvo entre las preocupacio-
nes centrales de los gobiernos de este periodo. Sin embargo, se cons-
tata un cambio en los temas que vertebran la agenda; asi, por ejemplo,
durante el gobierno del presidente Patricio Aylwin (1990-1993) la
“primera tarea de la transicion consistié en lograr el pronto y total re-
torno de las Fuerzas Armadas a sus cuarteles, su reinsercidén en el or-
den politico democratico como instituciones esencialmente obedien-
tes y no deliberantes, profesionales, jerarquizadas y disciplinadas” (Boe-
ninger 1998:390). Dos de los temas centrales en ese momento, eran el
terrorismo y las permanentes denuncias de violaciones de los derechos
humanos llevados a cabo durante la dictadura militar. Con relacién a
lo primero, el gobierno decreté cambios en las penalidades y erradicd
la presencia de presos politicos en el pais. Es decir, las medidas que se
adoptaron estuvieron inspiradas en la idea de que la seguridad forma-
ba parte de un proceso encaminado a consolidar y perfeccionar la de-
mocracia.

En relaciéon a las denuncias de violacién de derechos humanos, el
gobierno experimentd una transicién negociada en la que el poder de
las Fuerzas Armadas se mantuvo consolidado. Contrario a lo esperado
por el gobierno democritico, entre mayo y junio del afio 1990, recru-
decieron los actos terroristas en el pais, lo cual obligd a crear una ins-
titucionalidad en el Estado que tuviera a cargo esta situacién. Asi, se
cred el Consejo de Seguridad Publica que luego se transformoé en la
Direccién de Seguridad Puablica e Informacién (DISPI) dependiente
del Ministerio del Interior. Por otro lado, durante el gobierno del Pre-
sidente Eduardo Frei (1994-1999) la mirada politica empezd a cen-
trarse especialmente en el tema de la delincuencia.

En general, uno de los principales éxitos de este periodo fue que
el presidente Aylwin “logrd centrar el tema de la seguridad publica
en el Ministerio del Interior y la limitacién del rol de las Fuerzas
Armadas en la Seguridad Interior” (Tudela 20012:94). De esta ma-
nera, la tarea central fue cambiar la doctrina de seguridad interior
(Oviedo 2001). Para estos fines se cred el Consejo Nacional para el
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Control de Estupefacientes (CONACE), en el ano 1990, y la DIS-
PI, en 1993.

- Marco juridico

En este periodo se aprobaron diversas leyes relacionadas con el tema
de la Seguridad Ciudadana, las que se pueden organizar en tres gru-
pos especificos. En primer lugar, se dictaron leyes que buscaban crear
institucionalidad respecto a la tematica (por ejemplo, la Ley 19.212
que cred la DISPI). En segundo lugar, se dictaron leyes especificas re-
lacionadas con el accionar policial, sobretodo en relaciéon con sus fun-
ciones y dotacién (por ejemplo, en el ano 1990 se dictd la Ley 19.006
que aumento la planta de Carabineros a un total de 4.400 plazas). El
tercer grupo de leyes se vincula con la “dureza” de los castigos. En re-
lacién a este punto se encuentran dos momentos. El primero caracte-
rizado por el inicio del proceso democratico, donde se buscéd dismi-
nuir la dureza de las penas, asi como limitar los castigos a los presos
politicos; ejemplo de estas iniciativas es la Ley 19.055 del afio 1991
que procedia a prever la posibilidad de amnistia, indulto e incluso li-
bertad provisional a los procesados por terrorismo. El segundo mo-
mento se relaciona con el regreso a un “populismo penal”, a media-
dos de la década, que se centra en el endurecimiento de los castigos
para aquellos que cometen algtn delito.

- La seguridad como politica de Estado (Parte I)

Durante este periodo el discurso politico constatd, en diversos mo-
mentos, la necesidad de una politica nacional de seguridad. El primer
intento de este estilo se realizd en el ano 1994, con el primer Plan Na-
cional de Seguridad Ciudadana, desarrollado por una comisién de ex-
pertos miembros del Consejo Coordinador de Seguridad Ciudadana
del Ministerio del Interior. El desarrollo de dicho plan tuvo una pre-
sencia minima en los medios de comunicacion y sus contenidos y pro-
puestas no son adn de total conocimiento publico. A pesar de esta di-
ficultad en la disponibilidad de la informacidn, se conoce que dicho
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plan establecia una serie de medidas tendientes a mejorar la gestion
policial, asi como la coordinacién interinstitucional, lo que incluia la
necesidad de nuevos lazos de coordinacion entre las policias y el go-
bierno. El contexto nacional, ain caracterizado por una fuerte tension
en las relaciones politico-militares, no permitié avanzar con practica-
mente ninguna de las medidas propuestas. De esta manera, el primer
intento por definir una estrategia nacional de seguridad ciudadana
naufragd, previo a un debate publico sobre sus contenidos. Posterior-
mente, se dictd un paquete de medidas gubernamentales de seguridad,
en 1996, que instalaron una agenda politica y legislativa especifica pe-
ro sin un marco general de accion (Tudela 2001b).

- La consolidacién del rol policial

Como se explicd anteriormente, en Chile existen dos instituciones
policiales de cobertura nacional: la Policia de Investigaciones, dedica-
da a la investigacidon criminal y Carabineros de Chile, encargados de la
prevencién y control del orden ptblico. Carabineros se caracteriza por
ser un 6rgano policial centralizado, de accién nacional y con una or-
ganizacién de caricter militar, jerdrquica y de bastante autonomia con
respecto del gobierno (Frithling 2001c; Ward 2001).

Durante este periodo, las instituciones policiales recibieron un
fuerte apoyo gubernamental a fin de poder lidiar con uno de los pro-
blemas sociales mas importantes para la ciudadania. Este respaldo gu-
bernamental estuvo principalmente relacionado con el aumento del
presupuesto policial (1992) y una mayor dotaciéon (1990, 1997).

Con relacion al presupuesto nacional, la Tabla 1 muestra que en es-
te periodo el gasto publico en ambas policias crecid notablemente; asi,
por ejemplo, Carabineros pas6é de tener un presupuesto (en pesos del
afio 2001) de 155 mil millones, en el afio 1992, a 204 mil millones, en
el ano 1997; es decir, de 238 a 313 millones de dolares (del afio 2001).

Si bien este incremento en términos absolutos es notable, al anali-
zar el gasto en seguridad como parte del gasto total del gobierno en-
contramos una tendencia distinta, ya que se mantiene con un 5% en
todo el periodo. La focalizacion del gasto publico en los diversos com-
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ponentes del item justicia y seguridad, puede ser utilizada como un in-
dicador de la importancia otorgada por el gobierno a las medidas de-
finidas como prioritarias para enfrentar dicha problematica. Encontra-
mos, entonces, que el porcentaje del gasto en seguridad y justicia des-
tinado a ambas policias pasé del 66% al 58%°. En sintesis, se observa
que dentro del sistema de justicia criminal la prioridad presupuestaria
pasé a items relacionados con la justicia.

Sin embargo, las municipalidades empiezan a jugar un rol impor-
tante en el financiamiento, especialmente de Carabineros de Chile.
Con el objetivo de responder al reclamo de los vecinos por mas segu-
ridad y presencia policial, se convirtieron en fuentes relevantes de fi-
nanciamiento de la institucién, dinero que fue destinado integramen-
te a la compra de mayor infraestructura, méviles y tecnologia’.

Con relacién al aumento de la dotacion policial se observa un in-
cremento sucesivo de personal dedicado a la vigilancia policial. Si bien
no contamos con nimeros exactos, podemos afirmar que se da un in-
cremento importante en la dotacion policial durante este periodo.

Paralelamente a este incremento del presupuesto y de los recursos
humanos, se evidencia en la institucion policial un cambio en sus es-
trategias operativas tradicionales, a fin de buscar caminos que compro-
metan a la comunidad en la disminucién de la delincuencia (Frithling
2000; Burgos 2000a). A partir de 1994 se desarroll6 el Programa Puer-
tas Abiertas, que buscd que la poblacién estuviera al tanto de la labor
de las comisarias. Para tal efecto, se designaron delegados de Carabine-
ros en las juntas vecinales que tenian como funcién reunirse periddi-
camente con la poblacién para relevar sus problemiticas principales.
Asi mismo, se invito a los ciudadanos y lideres comunitarios a los cuar-

6 El gasto publico en policia se encuentra ubicado en el item justicia y seguridad, lo que
implicaria que el presupuesto de Defensa (Ministerio del que depende Carabineros) no
incluye ninguna partida para dicha institucién policial. Por otro lado, en este rubro se
encuentra el presupuesto del Ministerio Pablico, cuya importancia ha crecido notable-
mente debido a la Reforma Procesal Penal.

7 Esta colaboracion de los municipios ha sido analizada en detalle por Silva (2000), quien
concluye que ha generado desigualdad en la distribucion espacial de los servicios de se-
guridad en el pais.
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teles de Carabineros, para de esta manera establecer una relacion de
comunicacién mas directa. Esta iniciativa tuvo como resultado la ins-
talacién y publicidad de ntimeros de teléfono de emergencia (Sando-
val 2001).

Otras iniciativas fueron implementadas en los afios siguientes. En
1996, el Programa Seguridad Compartida tuvo como objetivo princi-
pal sensibilizar a la poblacién sobre la importancia de su colaboracién
con Carabineros. Este programa tuvo un componente de informacién
a la poblacién, incluyd la realizacién de acciones conjuntas para reva-
lorizar la relacién policia-comunidad y, ademis, buscé mejorar la ca-
pacitacidon de Carabineros en el trabajo con la comunidad.

- Participacion

La participacidén de la comunidad en las iniciativas de la prevencion del
delito se presenta como tematica central en la definicién de las politi-
cas de seguridad, a partir de mediados de los anos noventa. Previamen-
te, las iniciativas estaban centradas en mejorar la gestiéon policial, defi-
nir un nuevo marco de accidon dentro del sistema democratico, respon-
der a problemas delictuales especificos como el robo a entidades finan-
cieras, entre otros. Sin embargo, la tendencia de crecimiento de los de-
litos denunciados, asi como la aparente incapacidad de las policias pa-
ra responder ante esta situacion, y la definiciéon de una estrategia pre-
ventiva de la criminalidad, pusieron en evidencia la necesidad de con-
solidar y, en algunos casos, establecer mecanismos de participacioén co-
munitaria a nivel local.

Otro factor importante a considerar es el rol de los municipios, que
desde inicios de la década desarrollaron medidas de seguridad ciudada-
na que apostaban a la vigilancia privada y a la organizacion vecinal en
esquemas del tipo vigilancia barrial (neighborhood watch). Esta presencia
de iniciativas municipales (principalmente en aquellos municipios con
gobierno de oposicidn, de centro-derecha) generdé una oportuna res-
puesta desde el gobierno nacional que no sélo propuso la participacién
comunitaria como elemento articulador de las politicas de seguridad,
sino también puso el énfasis en la conformacién y consolidacion de ca-
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pital social mas que en la vigilancia vecinal. De alli que, dos son las ini-
ciativas principales desarrolladas en este periodo: el Programa de Segu-
ridad Vecinal (1993) y los Comités de Proteccion Ciudadana (1995).
Ambas iniciativas fueron disefiadas e implementadas desde el nivel cen-
tral del gobierno, pero con el objetivo de consolidar las redes locales
existentes mediante el desarrollo y, en algunos casos, financiamiento de
proyectos de prevencion del delito. De esta manera se empezaron a sen-
tar las bases de una politica de prevencidén que pone especial hincapié
en el desarrollo de iniciativas locales ejecutadas por los vecinos.

El énfasis en la seguridad ciudadana (1998-2003)

A partir del ano 1998 se consolidé un discurso que pone a la seguridad
ciudadana en primer plano entre las politicas de seguridad, lo que se
evidencia no sélo en el plano discursivo, sino también en las iniciativas
practicas desarrolladas en este periodo. Especificamente, el gobierno del
presidente Ricardo Lagos (2000-2006) centrd la agenda en la proble-
mitica de la seguridad ciudadana, pero incorporando una vision dife-
rente a las anteriores. Es clave destacar que paralelamente a la presencia
policial, el gobierno ha desarrollado también politicas de reforma del
sistema de justicia, ha invertido en el sistema carcelario y, ain mas im-
portante, ha desarrollado programas de prevencion de la criminalidad
que ponen énfasis en la participacién comunitaria.

En este sentido, uno de los principales referentes politicos del te-
ma asegura que existe plena conviccién de la separacién entre la “pre-
vencidn social del delito y prevencidén policial” (Burgos 2000a:17). Por
ende, se hace explicita la opcidn del gobierno, especialmente del Pre-
sidente Lagos, por la prevencion, en la medida que permite definir “la
seguridad ciudadana como el resultado de la accién de los diversos 6r-
ganos del Estado y diversos sectores de la sociedad, en el marco de una
politica ptblica que necesariamente debe incluir la participacién ciu-
dadana

998

8  Exposicién de Jorge Burgos, Subsecretario de Interior, agosto, 2000.
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- Marco Juridico

Una de las principales prioridades de los gobiernos democraticos ha
sido la modernizacién del sistema de justicia. En este periodo la
transformacién del Sistema Procesal Penal toma un rol central. Esta
reforma se ha vinculado con la necesidad de generar un sistema de
justicia con mayor eficacia, eficiencia, proximidad y que considere los
derechos de las victimas. La introduccién del juicio oral, asi como la
presencia de los fiscales y otros actores nuevos en el sistema penal tie-
ne el potencial de mejorar el sistema de justicia en el pais. La imple-
mentacién de dichos cambios se han desarrollado de manera paula-
tina y ain no ha llegado a la Regién Metropolitana de Santiago, don-
de se concentra la mayor cantidad de juicios, pero los hallazgos en-
contrados en aquellas regiones donde la reforma ha entrado en vi-
gencia muestran una disminucién en el tiempo de los procesos, pero
un mantenimiento de la tasa de esclarecimiento de los delitos. Otro
de los resultados es el aumento notable de las denuncias en aquellas
regiones donde los cambios se estd implementando; esta situacién
atn no ha sido estudiada en profundidad por lo que resulta aventu-
rado proponer explicaciones al respecto. Por ejemplo, informacién
preliminar del Ministerio del Interior establece un aumento de mis
del 50%, en las denuncias reportadas en estas regiones’. No obstante
lo anterior, al parecer la reforma ha traido una disminucion de la ci-
fra negra del delito, al aumentar la confianza en la institucién de jus-
ticia en el pais y al disminuir levemente la percepcién de ineficien-
cia del sistema judicial.

Adicionalmente, en este periodo se han debatido diversas leyes des-
tinadas a endurecer los castigos a los infractores de ley, especificamen-
te a mediados de junio del 2003 entra en discusién una propuesta de
disminucién de la edad de imputabilidad penal. De igual forma, se han
propuesto mociones que solicitan aumentar los afios de condena a los
victimarios de ciertos tipos de delito que involucran la utilizacién de
la violencia.

9 Ver El Mercurio, en diversas noticias entre mayo y junio del afio 2003.

181



Perspectivas.y dilemas de la seguridad ciudadana en América Latina

182

Mas alla de los cambios juridicos definidos en este periodo, una de
las consecuencias directas del endurecimiento del marco legal se ha
visto plasmada en la sobrepoblacion del sistema carcelario, que para el
afio 2005 superaba los 27 mil presos. Esta situacién ha tratado de ser
aliviada mediante una inversién publica gigantesca en remodelacidn,
mantenimiento y construccién de nuevas carceles (Guzman y Ramos
2000:112), asi como mediante un proceso de privatizacion de la cons-
truccién de las mismas, cuyos primeros “resultados” abririn sus puer-
tas en los proximos anos. Cabe resaltar que las politicas de rehabilita-
cién de este periodo incluyen la utilizacién de penas alternativas en el
nuevo sistema procesal penal, como, por ejemplo, el sistema de liber-
tad vigilada, que permitiria evitar el ingreso al sistema carcelario de
quienes cometen delitos menores. De igual manera, se establece que
los centros de reclusion de gestion privada contaran con programas de
rehabilitacién.

En resumen, el gobierno del presidente Lagos (2000-2006) centrd
su agenda publica en la problemitica de la seguridad ciudadana, incor-
porando una visién diferente a las anteriores. Asi, es clave destacar que
paralelamente al aumento del poder de las policias, en especial de Ca-
rabineros de Chile, el gobierno desarrollé también politicas de refor-
ma del sistema de justicia, invirtié en el sistema carcelario y, ain mas
importante, impulsé programas de prevencién de la criminalidad que
ponen énfasis en la participacién comunitaria.

- La seguridad como politica de Estado (Parte II)

La definicién de la seguridad como una politica de Estado se encuen-
tra como una necesidad también en este periodo. La primera politica
nacional impulsada intenté establecer un plan nacional de seguridad
ciudadana, que se inici6é en 1999 y tuvo como antecedente el paque-
te de las 11 medidas anunciadas por el presidente Frei en 1998. Esta
iniciativa, llamada Plan Integral de Seguridad Ciudadana, tuvo como
ejes centrales el mejoramiento de los sistemas de informacién delicti-
va, la gestion policial y la participacién comunitaria. Una de las enti-
dades conformadas para servir como ente vinculador de los diversos
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organismos del Estado fue la Comisioén Interministerial de Seguridad
Ciudadana, conformada por representantes de todos los ministerios y
servicios vinculados con la problematica. Por otro lado, se consolidé
un proceso de relacién con las instituciones policiales, especialmente
Carabineros, por medio del cual se establecié un sistema tnico de in-
formacién de delitos denunciados. Este plan se desarrolldé por un par
de afios y luego desaparecié del discurso publico, sin mediar explica-
cién de su transformaciéon o muerte (Oviedo 2001).

A mediados del afio 2001 se cre6 la Division de Seguridad Ciuda-
dana, en el Ministerio del Interior, cuya funcién principal es el desa-
rrollo e implementacion de las politicas de seguridad ciudadana. Esta
Division tiene a su cargo realizar procesos de enlace y trabajo conjun-
to con Carabineros, mediante la sistematizacion de la informacion de-
lictual oficial a nivel nacional; de igual manera, genera vinculos de co-
laboracion permanente a través de capacitacion, asi como por medio
del desarrollo de los sistemas de informacioén geografico delictuales
que permiten analizar las tendencias y caracteristicas de la criminali-
dad en el pais. Asimismo, las iniciativas de participacién comunitaria
han sido incluidas dentro de sus responsabilidades, por ende, el disefio
e implementacién del programa Comuna Segura Compromiso 100,
que se describe posteriormente, forma parte de sus tareas.

En octubre del ano 2001, el Presidente Lagos propuso las “20 Me-
didas para Mayor Justicia y Seguridad Ciudadana”, las cuales estable-
cieron metas y objetivos de corto y mediano plazo para la seguridad y
la mejora de la justicia. La mayoria de estas medidas se vinculan con
informacién delictual y mejora de la gestién policial.

A 1inicios del afio 2003 se inicidé un debate mediatico importante
sobre la existencia de una politica nacional de seguridad. Entre aque-
llos que postulan que el pais carece de una politica de Estado que per-
mita darle cuerpo y coherencia a las iniciativas implementadas, se en-
cuentran los principales centros de opinién putblica de oposicion
(Fundacién Paz Ciudadana e Instituto Libertad y Democracia). Desde
el gobierno, la respuesta ha sido en algunos casos débil, ya que se plan-
tea la existencia de una politica nacional de seguridad implicita, que
contiene los marcos orientadores de las iniciativas desarrolladas, pero
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que carece de sistematizacion. Es importante destacar que este debate
tiene un cariz mediatico notable, de hecho las criticas ejercidas por di-
chas instituciones se establecen a partir de entrevistas y editoriales en
los principales periddicos del pais. Situacién que pone en clara des-
ventaja a la postura oficial, ya que carece de los medios para establecer
una estrategia comunicacional en seguridad ciudadana que permita
identificar y proponer los elementos de debate.

Paralelamente, la Divisién de Seguridad Ciudadana ha iniciado
un proceso de formulacidon de una politica de Estado que explicita
los principios orientadores de las diversas iniciativas gubernamenta-
les, asi como los desafios de mediano y largo plazo en la tematica.
Una de las mayores debilidades evidenciadas en la elaboracion de es-
ta propuesta es la carencia de un diagnéstico general de la crimina-
lidad que presente informacién en ambitos tan variados como la
efectividad de la justicia, las policias, el hacinamiento carcelario, en-
tre otras. Se constatdé también la carencia de estudios, que permitan
empezar a identificar los factores de riesgo vinculados con el incre-
mento notable de la utilizacién de la violencia y de ciertos delitos en
los Gltimos anos. Estas dos carencias fundamentales, llevaron a la con-
formacién de un comité asesor del Ministerio del Interior confor-
mado por 16 expertos de seguridad ciudadana del pais (en junio de
2003), los que tienen por desafio generar un diagnéstico de la cri-
minalidad y una agenda de trabajo sobre las posibles interpretaciones
o explicaciones del fenémeno.

- El rol policial

En Carabineros, durante este periodo, se observa un giro discursivo
hacia una postura mas profesional, no politica y de revalorizacion del
accionar institucional. Sin embargo, la organizacién y estructura mi-
litar de la institucién mantiene, aiin, caracteristicas similares a las es-
tablecidas durante el gobierno militar. Con relacién a esto, es necesa-
rio destacar que la estrategia de los Gltimos gobiernos democraticos
(a partir de 1990) no ha sido poner en cuestién la organizacién in-
terna de Carabineros. Por el contrario, en diversas ocasiones se ha en-
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fatizado la necesidad de consolidar el accionar policial, mantener su
institucionalidad y fortalecer su relacién con la comunidad. Sin lugar
a dudas, el papel de la policia durante el gobierno militar produjo en
los partidos de oposicién “una explicable y visceral actitud de descon-
flanza y antagonismo respecto a la funcién policial” (Boeninger
1998:424). Pero esta actitud ha cambiado notablemente en la Gltima
década, pasando de una distancia desconfiada hacia una colaboracién
permanente. En este proceso, el rol del alto mando de Carabineros ha
sido esencial en definir y consolidar lazos de trabajo conjunto, en
ciertas areas de la labor policial. Sin embargo, quedan pendientes
cambios importantes que ataflen a la definicién misma de la institu-
cién policial en el pais.

En general, el discurso de los gobiernos democraticos se ha basa-
do en la reforma del cuerpo de Carabineros, reforzando su caracter
profesional y dependiente del Ministerio del Interior. Esto Gltimo in-
cluso estaba estipulado en el “Programa de Gobierno de la Concer-
tacion de Partidos por la Democracia” que ha gobernado el pais des-
de 1990. De esta manera, se ingreso al tema postulando el respeto to-
tal a los derechos individuales, con el objetivo principal de lograr el
bien comun. En relacién a las Fuerzas Armadas, a pesar de la presen-
cia de una visién proactiva y optimista demostrada por los gobiernos
de Aylwin, Frei y Lagos, estas instituciones no han sido sujetas a ma-
yores reestructuraciones logisticas o burocraticas y no se han introdu-
cido cambios significativos en sus presupuestos (Fuentes 2002). Los
cuatro factores citados por Fuentes (2002) que explicarian por qué no
ha habido una reforma en las Fuerzas Armadas son: (a) los militares
son autéonomos de las autoridades civiles; (b) el apoyo politico de la
coalicién de partidos de derecha; (c) las autoridades politicas se han
enfocado en otros objetivos; y (d) la carencia de experticia y capaci-
dad técnica desde lo civil.

Por otro lado, la intencién de reintegrar las policias a la 6rbita del
gobierno no ha tenido éxito. Los diversos intentos, desarrollados en la
ultima década, por establecer una dependencia institucional del Minis-
terio del Interior, han sido infructuosos. Esta debilidad del gobierno
puede ser explicada por la renuencia, expresada por los altos mandos
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de las policias, quienes justifican la necesidad de depender del Minis-
terio de Defensa para de esta forma garantizar la independencia poli-
tica de la institucidn, ya que el Ministerio del Interior es visto como
un organismo vinculado directamente con la agenda politica del go-
bierno. Asimismo, este traspaso se ha visto retrasado por el apoyo de
los sectores politicos de derecha a la institucién policial.

A pesar de que este sigue siendo un “tema pendiente de la transi-
cién”, es importante reconocer que las instituciones policiales han pa-
sado por un proceso de modernizacién importante, que se evidencia
no sélo en su infraestructura tecnoldgica, sino también en los cambios
de sus estrategias discursivas y operativas. Uno de los temas donde ma-
yor cambio se ha evidenciado es en la proteccién de los derechos hu-
manos, los cuales, desde un plano discursivo, son defendidos sin lugar
a dudas por la direccién de la institucidn, llegando incluso a decir: “no
nos queda mas que condenar y reprobar los ilicitos que cometieron
Carabineros que, lejos de la doctrina de proteger la vida de las perso-
nas, hicieron todo lo contrario (durante la dictadura militar). Los que
asi actuaron merecen nuestro repudio”"’.

En relacion a las estrategias operativas, en 1998 se implementé el
Plan Antidelincuencia que tuvo como propuesta central el desarrollo
de cuarteles moviles para lograr un mayor involucramiento de los po-
licias en la problematica local, asi mismo se puso énfasis en la organi-
zacién comunitaria de estos sectores poblacionales en las actividades
que se desarrollan para mejorar la seguridad.

Durante este mismo ano se implement6, de forma piloto, el Plan
Cuadrante' en la Prefectura de la Zona Sur de la Regiéon Metropo-
litana. Evaluaciones preliminares internas del plan piloto mostraron
que la relacién entre la comunidad y la policia mejord, y paralela-
mente disminuy6 la sensacion de inseguridad (Ward 2001). Debido
a esto, la institucién tomod la decision de extenderlo a toda la Region
Metropolitana, en el afio 2000, y se esperaba que para el afio 2005 se

10 Entrevista a General Director de Carabineros, en El Mercurio 12 de enero de 2003.
11 Este es su nombre abreviado. Su nombre es Plan de Seguridad Vecinal Integral y Plan
Nacional de Difusién de Acciones Policiales Preventivas.
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convierta en un programa de cobertura nacional. En breve', la estra-
tegia consiste en la division del territorio urbano en cuadrantes (un
kilémetro cuadrado o aproximadamente 64 manzanas) que son vigi-
lados constantemente mediante patrullaje en automévil o a pie. A
mediados del ano 2003 este plan se encontraba en implementacién
en varias regiones del pais, sin embargo, la ausencia de un proceso de
evaluacion de la efectividad del mismo erosiona la capacidad de es-
tablecer su impacto sobre los niveles de denuncia, victimizacion, te-
mor, entre otros factores.

Otra de las preocupaciones de la institucidon policial y del gobier-
no ha sido el disefio de indicadores de eficiencia para evaluar la ges-
tién policial, que estin siendo elaborados en coordinacién con el Mi-
nisterio del Interior. Estos indicadores se utilizaran para medir la acti-
vidad de cada funcionario, asi como el impacto de las estrategias ope-
racionales en espacios territoriales mas localizados. Finalmente, Cara-
bineros ha iniciado un proceso de rendicién de cuentas publicas de
forma bianual en cada comisaria del pais. Este es un proceso que no
s6lo permite establecer una relacién directa con la comunidad local,
sino también ayuda a presentar las fortalezas y desafios del servicio po-
licial en zonas determinadas. Lamentablemente, las cuentas puablicas es-
tan lejos atin de ser, en la mayoria de casos, momentos de verdadera
participacién y colaboracion con la comunidad. Por el contrario, en
algunos casos son presentaciones formales que no permiten el desarro-
llo de un didlogo entra la policia y la comunidad. No obstante, es cla-
ro que existe cierto interés institucional en mejorar las posibilidades
para el desarrollo de este intercambio.

Todas las iniciativas de cambio en la estrategia operacional de Ca-
rabineros debieran abrir paso a una rendicién de cuentas mas fluida de
la institucién y a la conformacién y consolidaciéon de nexos de cola-
boracién con la comunidad. Asi entendida, la institucidon policial per-
cibe la seguridad ciudadana como una sumatoria de las tareas de con-
trol y prevencion, sin embargo, el alto mando de la institucién recalca
que es la “encargada de la prevencion social pero no es una funciéon

12 Para mayor detalle véase CED (2001).
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exclusiva de la institucidon” (Cienfuegos 2002a:1). En este sentido, la
mision institucional se redefine considerando que “la funcién princi-
pal es la prevencion policial, es decir, garantizar el orden publico y la
seguridad publica” (Cienfuegos 2002a:2) vy, por ende, la comunidad
aparece como un actor con un rol definido en las politicas de la insti-
tucién policial en prevencion del delito”.

En el marco de esta definicion del accionar policial, a partir del afio
2002, se desarrolla el programa Barrios Vulnerables. Dicho plan retne
iniciativas de control e inteligencia policial, junto con prevencién so-
cial e inversioén en barrios donde se observa la presencia de altos nive-
les de violencia, criminalidad y en especial de trafico de drogas. Este
programa (coordinado por la Divisién de Seguridad Ciudadana del
Ministerio del Interior) busca impactar sobre las redes de microtrafi-
co instaladas en ciertos barrios del pais, asi como incrementar la pre-
sencia del Estado mediante inversion social. A mediados del afio 2003
cuatro eran los barrios involucrados en la iniciativa, todos ellos ubica-
dos en la Regién Metropolitana de Santiago. Los resultados prelimi-
nares, para este aflo, ain eran diversos y quedaba pendiente atn la rea-
lizacién de una evaluacidn seria del impacto del programa en cada uno
de los barrios intervenidos; sin embargo, esta metodologia de trabajo
ha demostrado la posibilidad real de unificar las acciones represivas o
de control de la policia, con una focalizacién de la inversién en temas
sociales, y la consolidacién de redes locales de vecinos que colaboran
con el gobierno en el mejoramiento de la situacién local.

En lo que refiere al aporte presupuestario, se mantiene la tenden-
cia del periodo anterior. Es decir, en términos generales el gasto pa-
blico, en ambas policias, mantiene una tendencia de incremento, alcan-
zando los 311 mil millones de pesos en el ano 2001; es decir 509 mi-
llones de dolares, aproximadamente. Por otro lado, el porcentaje del
gasto total destinado a seguridad se mantuvo alrededor del 6% duran-

13 En este punto cabe resaltar que la participacién de la comunidad en la prevencién del
delito es atin un concepto carente de significado definido. Asi, para algunos es visto Gni-
camente como un proceso de apoyo logistico al accionar policial mientras que para
otros es el pilar fundamental de las iniciativas mismas de la prevencion.
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te todo el periodo, pero el porcentaje de gasto dedicado, especifica-
mente, a ambas instituciones policiales dentro del presupuesto de se-
guridad siguié la tendencia decreciente mencionada en el periodo
previo, alcanzando el 55% en el afio 2001. Es decir, se mantiene una
tendencia general de incremento del presupuesto pero paralelamente
se priorizan otras areas del sistema de justicia criminal.

- Participacién comunitaria

En este periodo se evidencid la priorizacién de la tematica de la par-
ticipacién comunitaria, como eje de las politicas locales de prevencion.
A inicios del 1998 en la Regién Metropolitana se conformaron Co-
mités de Proteccién Ciudadana en diversos barrios, los que desarrolla-
ron medidas de seguridad tales como la instalacidén de alarmas o de
alertas comunitarias (Araya Moya 1999). Estas iniciativas fueron forta-
lecidas por la Secretaria General de Gobierno, que impulsé la creacion
de estos comités e implementd programas de capacitaciéon de lideres
locales, que enfatizaban actividades preventivas y promovian la gene-
raciéon de lazos de confianza entre los vecinos, Carabineros y los mu-
nicipios. Si bien estos comités fueron impulsados por el gobierno en
todo el territorio nacional, donde tuvieron mayor impacto fue en la
Regién Metropolitana. A pesar de no existir una evaluacién del resul-
tado de esta iniciativa, dentro de los factores que podrian determina-
do la falta de continuidad de la misma, se encuentra la irregularidad de
los vecinos para asistir a las reuniones (Araya Moya 1999).

Un segundo momento se evidencia desde mediados del ano 2000,
cuando el Ministerio del Interior junto con la Fundacién Paz Ciuda-
dana y la Asociacién Chilena de Municipalidades firmaron un acuer-
do para implementar una politica nacional orientada a la prevencién
del delito: el Programa Comuna Segura-Compromiso 100. Este pro-
grama tiene como pilares centrales la participacién comunitaria y el
desarrollo de redes sociales participativas en la prevencion de la delin-
cuencia, asi como la consolidacién o desarrollo del capital social local.
Se orienta, entonces, a generar la construccién de una alianza local, la
que se traduce organicamente en los Consejos Comunales de Seguri-
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dad Ciudadana®, y a facilitar el acceso a fondos concursables, destina-
dos a financiar programas preventivos en las mismas comunas. Para el
afio 2005, dicho programa se encontraba en su tercera fase de ejecu-
ci6n, involucrando en total a 40 comunas a nivel nacional, es decir, cu-
briendo mas del 50% de la poblacién nacional®.

Conclusiones

A partir de la década de los anos noventa, en Chile emerge una nue-
va mirada sobre la seguridad que se instala lentamente, y comienza a
cambiar las prioridades de politica,y a establecer la necesidad de con-
tar con mecanismos de respuesta al problema criminal que incluyan
la participacién de la ciudadania y el aumento de la inversiéon puabli-
ca en el control de la violencia. Consecuentemente, es notorio en
Chile el transito, desde las politicas de seguridad interior disenadas en
conjunto con las Fuerzas Armadas, hacia un disefno de politicas de se-
guridad ciudadana, es decir, politicas con un énfasis en la participa-
ci6n comunitaria asi como en la mayor presencia de diversos actores
sociales y politicos en el debate de la seguridad. Seguidamente se pre-
sentan los principales elementos de dicha mirada que se ha ido con-
solidando en la Gltima década, a pesar de los altibajos en el énfasis de
los discursos publicos.

Si bien es dificil establecer una respuesta concreta y final a las in-
terrogantes que motivaron la elaboracién de este analisis, es necesa-
rio destacar tres hechos concretos: en primer lugar, la seguridad co-

14 Dicho consejo esta presidido por el Alcalde y cuenta entre sus miembros a: los dos con-
cejales de mayor votacién individual, el comisario de Carabineros, el comisario de In-
vestigaciones, el fiscal del Ministerio Puablico, un representante del programa de preven-
cién de drogas, tres representantes de juntas de vecinos, un representante de comités de
seguridad, un representante de la Camara de Comercio e Industria y un representante
de centros de padres y apoderados. Asimismo, se deja abierta la posibilidad de ampliar
los miembros del consejo hasta un niimero no mayor de 21 integrantes, siempre que el
propio consejo lo considere apropiado.

15 Ponencia presentada por Aixa Ortiz de Zarate en el Seminario “Politicas de participa-
cién en seguridad. Experiencias y desafios”, Universidad de Chile, 2002.
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mo politica de Estado en Chile, responde a un paradigma mucho
mas cercano a la seguridad ciudadana o seguridad democratica, y si-
gue un proceso de alejamiento de las practicas ligadas a la seguridad
interior. En segundo lugar, se evidencia un acuerdo general sobre la
importancia de la seguridad en la agenda publica, asi como sobre la
necesidad de medidas efectivas que pongan un limite al crecimiento
de la victimizacién vy, sobretodo, a la utilizacién de violencia de ma-
nera cotidiana. En tercer lugar, las instituciones policiales han segui-
do un camino incremental de cambio, que permite incluir debates
sobre temas como policia comunitaria e indicadores de gestion en la
agenda de gobierno.

Lo anterior demuestra que el proceso de redefinicién de las poli-
ticas de seguridad esta trazado y en claro proceso de avance. A pesar de
esto, la definicién de una politica de seguridad ciudadana enfrenta por
los menos cuatro desafios centrales en los proximos afos. El primero,
es la necesidad de establecer mecanismos de coordinacién interinsti-
tucional que permitan focalizar esfuerzos, disminuir la duplicaciéon de
iniciativas vy, sobretodo, consolidar un discurso publico consensuado
sobre la seguridad. Dicha coordinacién no sélo se debe realizar dentro
de las diversas instituciones del gobierno nacional, sino también inclu-
yendo a los gobiernos regionales y locales.

En segundo lugar, si bien la relacién de las instituciones policiales
con el Ministerio del Interior se ha consolidado a través de los afios,
es imprescindible continuar insistiendo en el cambio de dependencia
de dichas instituciones. Esto no s6lo permitira profundizar el proceso
de modernizacién policial, sino también la inclusién de mecanismos
de control de la eficiencia y eficacia policial gubernamentales.

El tercer desafio se relaciona con la potencialidad de la participa-
ci6n comunitaria en la prevencion del delito. En este sentido, se cons-
tata un intento positivo por incluir a la comunidad en diversas inicia-
tivas relacionadas con la tematica, lo cual es un arma de doble filo ya
que, por un lado, aumenta las expectativas ciudadanas sobre el accio-
nar gubernamental y, por otro, permite identificar las diferentes con-
cepciones sobre el rol de la comunidad en el diseno e implementacién
de iniciativas de prevencion.
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Finalmente, el mayor desafio de las politicas de seguridad ciuda-
dana se relaciona con el inestable equilibrio entre la prevencién y el
control. Si bien el reclamo ciudadano pide mayor vigilancia, control
y castigo de los hechos delictuales, los gobiernos deben tener la ca-
pacidad de, sin dejar de lado el componente de control de la crimi-
nalidad, establecer metas de mediano y largo plazo que mantengan la
importancia de la prevencién social y la participacién comunitaria,
como pilares fundantes de una estrategia nacional de seguridad ciu-
dadana en el pais.



I1l. Los desafios del
sistema carcelario en Chile’

partir de los anos noventa, la preocupacién por la delincuen-

cia se ha instalado en la opinién publica y politica de Chile.

Situacién que ha sido acompaniada de un aumento sostenido
de las tasas de delitos denunciados y de los niveles de percepcion de
inseguridad de la poblacién. Es asi como la seguridad se ha situado co-
mo uno de los temas de principal preocupacion para la ciudadania, lo
que ha traido consigo una politizacién creciente del debate, asi como
de las medidas propuestas para su solucion.

En términos generales, se puede afirmar que desde el regreso a la
democracia, en el ano 1990, los diversos gobiernos han desarrollado un
esfuerzo permanente por disefiar e implementar politicas de control y
prevencion de la delincuencia, a nivel nacional y local (Dammert
2004). Entre las primeras, cabe destacar la presencia de una agenda le-
gislativa que ha aumentado los castigos para diversos delitos y ha pues-
to énfasis en trabar la “puerta giratoria” de la justicia y en aumentar su
eficiencia. De hecho, una de las principales transformaciones experi-
mentadas en los altimos anos es la Reforma Procesal Penal, que invo-
lucra un cambio de paradigma en el procedimiento penal inquisitivo.
Esta reforma busca aumentar la eficiencia de la justicia, establecer un
mejor contacto con la ciudadania, proteger a las victimas; y esta sien-
do implementada de forma progresiva en el pais.

Asimismo, se ha dado importancia a la presencia policial y la ne-
cesidad de mejorar los indicadores de eficiencia con relaciéon a las

1 Articulo elaborado con Javiera Diaz para el Grupo de Trabajo CLACSO, 2005. Algunas
de las reflexiones plasmadas aqui se desarrollan también en el Capitulo I, de la segunda
parte de este volumen, titulado “Violencia criminal y seguridad ciudadana en Chile”.
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detenciones. Lo que ha ido de la mano con un incremento de la
dotacidén policial y del presupuesto destinado a la mejora de su in-
fraestructura.

El panorama previo ha repercutido fuertemente en la situacion del
sistema carcelario. Se podria afirmar que tres son las principales pro-
blematicas a las que se enfrenta este sistema en la actualidad. En pri-
mer lugar, se observa una tendencia sostenida al incremento de la po-
blacion recluida. Asi, por ejemplo, en el periodo 1995-2002 Chile pre-
sentd un incremento de la poblacidén penal mayor que en paises como
Estados Unidos y Argentina (Williamson 2004:1). AGn mas grave es el
reconocimiento de que el 77% de dicho incremento se explica por el
aumento del uso de la carcel como respuesta a los fenémenos crimi-
nales, dejando de lado los sistemas de penas alternativas (Carranza
2001:27) y s6lo un 23%, es atribuible al cambio general de la pobla-
ci6n. Es asi que, Chile se ha convertido en el pais con la segunda tasa
mas alta de poblacion encarcelada en América Latina, después de Pa-
nama (Carranza 2001:13)

En segundo lugar, y como consecuencia de lo anterior, los nive-
les de hacinamiento de la poblacién recluida han aumentado nota-
blemente. Situacién que erosiona cualquier posibilidad de rehabili-
tacion o reinserciéon social de los recluidos, y convierte a los recin-
tos penitenciarios en “escuelas del crimen” donde se aprenden he-
rramientas y metodologias, que lejos de interrumpir carreras crimi-
nales las potencian.

En tercer lugar, se evidencia una carencia de metodologias e ini-
ciativas de rehabilitacion, que permitan disminuir los niveles de rein-
cidencia de los recluidos.

Todo lo anterior genera una “olla de presién” que debe ser abor-
dada desde diversas perspectivas. Sin duda es necesario una fuerte in-
version en la mejora y ampliacién del sistema carcelario, pero tam-
bién es prioritario definir la utilizacién efectiva de medidas alterna-
tivas a la prisidn, asi como programas de rehabilitacién y reinsercion
que permitan limitar la reincidencia, y, por ende, la criminalidad en
el pais.
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El presente capitulo busca, por un lado, describir la situacion car-
celaria en Chile, identificando los principales problemas y desafios a
los que se enfrenta un sistema que seguira siendo utilizado como una
de las principales respuestas pablicas al crecimiento de la criminalidad.
De igual forma, pretende describir los cambios generados en el siste-
ma penitenciario con el desarrollo de un nuevo modelo ptablico-pri-
vado de administracién, que espera mejorar las condiciones de vida de
la poblacién recluida. Finalmente, se enfatizan los principales desafios
que enfrenta una sociedad que ve en la carcel una forma efectiva de
enfrentar la criminalidad.

Antecedentes

La poblacion penal en Chile estd compuesta por personas que cum-
plen penas o medidas privativas de libertad, y aquellas que cumplen
sanciones alternativas a la reclusién. Esta segunda categoria de san-
ciones —creada en 1983 mediante la Ley 18.216- estd compuesta por
la remisidn condicional de la pena, la libertad vigilada y la reclusiéon
nocturna.

Es necesario considerar que con la vigencia de dicha ley, la pobla-
cién recluida comenzé a descender, llegando en 1992 a ser menor a la
que cumplia su condena en libertad. Sin embargo, a partir de 1995 la
poblacién encarcelada empieza a crecer nuevamente, aumentando en
mas de 11 mil personas, sélo en el periodo 1995-2000. En este ultimo
afio -y por primera vez desde la promulgacién de la Ley 18.216- la
cantidad de personas recluidas sobrepasé a la que cumplia su condena
en libertad. El Grafico 1 muestra la evolucién de ambos grupos para

el periodo 1987-2002".

2 Desde 1987 se cuenta con informacién para las medidas alternativas contempladas en
la Ley 18.216.

195



Perspectivas.y dilemas de la seguridad ciudadana en América Latina

196

Griafico 1
Evolucion de la poblaciéon penal, Chile 1987-2002
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Fuente: Gendarmeria de Chile, 2002.

Como se puede observar, al inicio del periodo analizado las personas
cumpliendo medidas alternativas equivalian sélo al 36% del total de
condenados. Su mayor participacidén relativa se produjo en 1997,
cuando llegaron a representar 54% del total de personas cumpliendo
condena. A partir de 1998, esta participacién ha disminuido, siendo el
45% de la poblaciéon penal en el ano 2002.

La situacién presentada estd claramente influenciada por politicas
de endurecimiento de penas. Posicion defendida en el pais por prac-
ticamente todos los partidos politicos que han utilizado el discurso
punitivo, también conocido como “populismo penal” (Bottoms
1983). Son reiteradas las ocasiones en las que se afirma que la princi-
pal solucién para el incremento de la criminalidad en el pais, es el en-
durecimiento del sistema judicial, el aumento de los anos de carcel
para ciertos delitos y la disminucién de la edad para poder ser impu-
tado de un delito.

La magnitud del hacinamiento y la tendencia creciente de pobla-
cién reclusa, generaron la necesidad de una respuesta ptblica que se
hace realidad durante el gobierno del Presidente Lagos, con una in-
version publica de més de 300 millones de ddlares en la construccién
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de nuevas carceles que cuenta con un sistema de administracién mix-
to (publico y privado). A pesar de dicha inversion, diversos estudiosos
proponen que las carceles creadas no seran suficientes para resolver el
problema del hacinamiento en el mediano plazo.

Infraestructura carcelaria y hacinamiento

De acuerdo a la definicidon legal, se entiende por establecimientos pe-
nitenciarios aquellos recintos donde deben permanecer custodiadas
las personas privadas de libertad (en razén de detencidén y mientras
estan puestas a disposicion del tribunal pertinente), las personas some-
tidas a prision preventiva y las personas condenadas al cumplimiento
de penas privativas de libertad. Corresponden también a esta deno-
minacidon las dependencias destinadas al seguimiento, asistencia y
control de los condenados que, por un beneficio legal o reglamenta-
rio, se encuentren en el medio libre. Todos estos establecimientos son
administrados por Gendarmeria de Chile, institucién dependiente del
Ministerio del Justicia’.

Por ende, las personas que se encuentran recluidas en dichos esta-
blecimientos no necesariamente se encuentran condenadas por un de-
lito, sino que pueden estar en calidad de detenidos y/o procesados’. Lo
anterior da cuenta de que la privacion de libertad es utilizada como
herramienta de control no sélo en aquellas personas que han sido ob-
jeto de una sentencia definitiva que los condena a una pena de priva-
cién de libertad, sino también en aquellas que, atn rigiendo la presun-
ci6n de inocencia a su favor, el tribunal o bien el fiscal estiman que la
libertad constituye un peligro, ya sea para la seguridad de la sociedad,
la victima o la investigacion.

3 Decreto Supremo 518 de 1998, que fija el texto del Reglamento de Establecimientos
Penitenciarios.

4 Se puede entender como aquella persona a la que el tribunal correspondiente ha de-
clarado reo por estimar que hay presunciones fundadas de la existencia del hecho pu-
nible, como de la participacién de ésta en el delito (Articulo 274, Codigo de Procedi-
miento Penal).
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En Chile, el Reglamento de Establecimientos Penitenciarios
(REP) contempla diversos tipos de recintos carcelarios, diferenciados
en base al género y la calidad penal de las personas que albergan, sin
embargo, la realidad muestra que en muchos casos la segunda caracte-
ristica no se utiliza para la distribucién de la poblacién penal, situacién
que analizaremos mas adelante.

Asi, segtin el citado reglamento, los establecimientos penitenciarios
destinados a la atencioén de detenidos y de personas sujetas a prisiéon
preventiva se denominan Centros de Detenciéon Preventiva (CDP), es-
to significa que dichos recintos debieran albergar s6lo a personas que
se encuentren detenidas o en prision preventiva, esto es, que se haya
dictado auto de procesamiento en su contra y no gocen del derecho
a la libertad provisional lo cual se condice, en el nuevo sistema proce-
sal penal, con la calidad de imputado sujeto a prisiéon preventiva. Por
su parte, los Centros de Cumplimiento Penitenciario (CCP)* estin
destinados a albergar solo a aquellas personas condenadas a una pena
privativa de libertad, al igual que los Centros de Educacién y Trabajo
(CET) y los Centros de Reinsercién Social (CRS)®. Finalmente, los
establecimientos penales que albergan mujeres, llamados Centros Pe-
nitenciarios Femeninos (CPF) presentan una poblacién tanto de con-
denadas como de detenidas o sujetas a prisién preventiva.

Por otro lado, el sistema penitenciario contempla tres regimenes de
reclusion: el sistema cerrado, el sistema abierto y el semi-abierto. El
primero’ incluye a aquellas personas (detenidas, procesadas y condena-

5  “Los establecimientos penitenciarios destinados al cumplimiento de penas privativas de
libertad, se denominan Centros de Cumplimiento Penitenciario (CCP), los que podran
tener los regimenes siguientes: cerrado, semi-abierto y abierto” (Articulo 16, REP).

6  “Los Centros de Cumplimiento Penitenciario que contemplen un determinado tipo
de tratamiento de reinsercion social, se denominan Centros de Educacion y Trabajo,
Centros Abiertos, Centros Agricolas o tendran otra denominacién especifica aprobada
por la Administracién Penitenciaria” (Articulo 17, REP). Por su parte, el Articulo 20
dispone que “[l]os establecimientos penitenciarios destinados al seguimiento, asistencia
y control de los condenados que por un beneficio legal o reglamentario se encuentren
en el medio libre, se denominan Centros de Reinserciéon Social (CRS)

7  “En los establecimientos de régimen cerrado los principios de seguridad, orden y dis-

5

ciplina, seran los propios de un internado. Estos principios deberin armonizar
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das) que se encuentran recluidas las veinticuatro horas del dia sin nin-
gun beneficio de salida. Los otros dos, se aplican sélo a personas con-
denadas. El sistema abierto® incluye a aquellas personas a las que se les
aplica alguna medida alternativa a la reclusién o algn beneficio de
“reinsercion’ social, es decir, el cumplimiento total o parcial de la con-
dena se realiza en el medio libre. Por su parte, el sistema semi-abierto’
esta constituido por aquellas personas que cumplen su condena en un
CET, el cual puede ser de caricter urbano o rural.

Para el anio 2003, el total de poblacién atendida por Gendarmeria
fue de 66.521 personas. Entre el afio 2000 y 2003, el 51,9% se encon-
traba en el sistema cerrado, el 0,7% en el sistema semi-abierto y el
47,3% en el abierto. Esta situacién demuestra que nuestro sistema pe-
nal privilegia mayoritariamente la privaciéon de libertad en el sistema
cerrado como forma de castigo, lo cual ademas ha tendido a acentuar-
se en los Gltimos anos. De hecho, de los 119 establecimientos peniten-
ciarios, s6lo 20 eran CETs, es decir, representaban el 16,8% de la ofer-
ta de establecimientos.

Por su parte, es necesario aclarar que si bien el REP estipula que
los CDP no estan destinados a personas condenadas, al momento de
escribir este trabajo todos estos centros albergaban a este tipo de po-
blacién penal, manteniendo el 29% del total de condenados recluidos

en su caso, con la exigencia de que no impidan las tareas de tratamiento de los
internos. Se cuidard especialmente la observancia puntual del horario, de los encie-
rros y desencierros, de los allanamientos, requisas, recuentos numéricos y del despla-
zamiento de los internos de unas dependencias a otras. Por razones de seguridad, po-
rin ser intervenidas o restringidas las comunicaciones orales y escritas. Todas las ac-
d t d t das 1 1 tas. Todas 1
tividades seran programadas y controladas por la Administraciéon Penitenciaria”
(Articulo 29, REP).
“En los establecimientos de régimen abierto, el orden y la disciplina seran los propios

8 “Enl tabl tos di bierto, el ord la discipl 1
para el logro de una convivencia normal en toda colectividad civil, con ausencia de
controles rigidos, tales como formaciones, allanamientos, requisas, intervencién de vi-
sitas y correspondencia. No obstante, el Director Regional, en casos calificados, podra
ordenar dichos controles” (Articulo 31, REP).

9  “Los establecimientos de régimen semi-abierto se caracterizan por el cumplimiento de
la condena en un medio organizado en torno a la actividad laboral y la capacitacion,
donde las medidas de seguridad adopten un caricter de autodisciplina de los condena-
dos” (Articulo 30, REP) .
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a nivel nacional, lo que equivale a 6.207 personas. Mis atn, de los 46
CDP en funcionamiento durante el 2003, 35 poseian mayoritaria-
mente poblacién condenada, situaciéon problemitica no meramente
por una cuestiéon formal o nominal, sino principalmente porque esta
situacion da cuenta de la falta de especificidad y, por lo tanto, de efec-
tividad en el tratamiento y reclusién de los distintos sujetos.

Una situacién similar ocurre con los CCP, recintos que debieran
albergar s6lo a condenados, pero que sin embargo mantienen reclui-
das a personas en prision preventiva, procesada o imputada. Por el con-
trario, los CET son el Gnico tipo de establecimiento que cumple con
lo estipulado en el reglamento, albergando sélo a condenados.

Ademas de los problemas en la distribucién de la poblacion penal,
se observa un creciente hacinamiento que ha sido calculado por fuen-
tes oficiales en 50% (Gendarmeria de Chile 2004), mientras que ins-
tituciones dedicadas al analisis de la situacién lo sitGan alrededor del
60% (FPC 2004). Otra forma de explicitar la magnitud del problema
es observar la densidad de poblacién por cada 100 plazas, la cual para
el ano 1999 en Chile fue calculada en 147, instalandose entre las mas
altas de la region (Carranza 2001:21). Cabe destacar que esta informa-
cién se basa sélo en el promedio nacional, lo cual esconde realidades
regionales mucho mas apremiantes.

En sintesis, la infraestructura carcelaria existente en el pais es cla-
ramente insuficiente para la poblacidn penal. Situacién que ha gene-
rado un proceso de inversiéon publica en el sistema carcelario que se
describird en detalle posteriormente.

Sistema de clasificacion

El objetivo principal de la encarcelacion deberia ser la rehabilitacién
y posterior reincorporacion en la sociedad de los sujetos recluidos en
los centros penitenciarios, tal como lo estipula la ley. Es por esto que
uno de los elementos centrales del sistema penitenciario es la evalua-
cién de los niveles de compromiso delictual de todos los sujetos re-
cluidos, ya sea en calidad de condenados, procesados y/o detenidos.
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En Chile este proceso de clasificacién se realiza mediante un ins-
trumento llamado “ficha de clasificacién”. La institucién encargada
de su implementacion es Gendarmeria, la cual establece que el obje-
to de esta clasificaciéon es lograr determinar el grado de involucra-
miento o compromiso delictual del sujeto, es decir cuan internaliza-
do tiene los patrones propios de la “subcultura carcelaria”. Si bien la
asignacion de puntaje es individual, la distribucion de los internos en
el establecimiento penal se realiza de acuerdo a las categorias de Alto,
Mediano y Bajo compromiso delictual. Estos grupos determinan su
ubicacion al interior del recinto penal, asi como el tratamiento que
recibirdn, ya que se espera un comportamiento diferencial segin
compromiso delictual, y, por ende, es necesario un tratamiento dife-
renciado en cada uno de los grupos.

Entonces, el objetivo central de la clasificacion seria el de evitar la
“contaminacién criminal” entre los reclusos y su involucramiento en
la “subcultura carcelaria”. Asi, se asume que los puntajes arrojados ex-
plicitan el nivel de peligrosidad de los internos y los riesgos de que si-
gan infringiendo la ley penal.

La ficha de clasificacion mide cuatro categorias principales:

* Apariencia: se evaltian las variables lenguaje, cortes y tatuajes.

* Nivel de preparacion: se evaltian los variables relativas a continui-
dad de la escolaridad, capacitacion laboral, estabilidad laboral y pla-
nificacién vital.

*  Grupo de referencia: se evaltian las variables relativas a las relacio-
nes familiares, grupo de pares, ocupacién del tiempo libre y con-
sumo de alcohol.

e Historia delictiva: se evalian las variables sobre antecedentes anti-
sociales en la infancia, edad de iniciaciéon delictual y reincidencia.

El analisis detenido de las categorias utilizadas en el sistema de cla-
sificacién muestra diversas problematicas. En primer lugar, es impor-
tante considerar que la ficha de clasificacién es aplicada indistinta-
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mente a sujetos que estan condenados por diversos delitos, pues los
ejes de puntuacién no distinguen a este respecto, lo que nos lleva a
pensar que la peligrosidad de una persona no esta relacionada con
los hechos por los cuales se le sanciona, sino mas bien con ciertas ca-
racteristicas que responderian a una distincidén socioecondémica o
cultural. Asi, la ficha propone o porta una visién del “delincuente”
que se corresponde con lo que llamamos “positivismo criminoldgi-
co”, en el sentido de que el enfrentamiento al delincuente, se basa
en estudios tipologicos, donde lo que se castiga no es el hecho mis-
mo, sino al autor, y donde la medida del castigo la da la peligrosidad
del delincuente (Garcia-Pablos 1998:248). Lo que pareciera intere-
sar, entonces, es un diagnoéstico cientifico del problema criminal
(psicologico, antropologico, estadistico, etc.), para asi poder visuali-
zar y generar las estrategias necesarias para neutralizar los factores
crimindgenos.

Desde esta perspectiva, las variables analizadas pueden dar cuenta
de la nociéon de delincuencia y peligrosidad que maneja el sistema pe-
nitenciario chileno. El hecho de que la primera variable tenga por
nombre “apariencia” y evalGe la forma de hablar (entiéndase mala
pronunciaciéon y/o utilizacién de coa o jerga) y marcas del cuerpo del

3

sujeto (cortes o tatuajes “caneros”) nos llevaria a pensar que ser de-
lincuente se corresponde, al menos en cierta medida, con un sujeto
que se encuentra marcado de forma aparente, es decir, con s6lo ver-
lo y hablarle podriamos encontrar indicadores de su compromiso con
el mundo delictual.

Por otro lado, las variables que miden el nivel de preparacion se
asocian directamente con el nivel de escolaridad, cuestion que podria
llevar a pensar que entre menos posibilidades de educacién tiene un
sujeto, mas posibilidades existen de que sea delincuente. Finalmente,
las variables que se relacionan con los grupos de referencia las podria-
mos definir con el dicho popular “dime con quién andas (con quién
vives, con quién te tocd vivir o dénde vives) y te diré quién eres”. To-
das cuestiones que apuntan a una concepcién de la delincuencia co-
mo delimitada y relacionada con el nivel social al que alguien perte-
nezca, pues aquel que, aunque haya cometido delitos brutales, hable
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bien, tenga un cuerpo limpio de marcas, cuente con preparacion edu-
cacional y se relacione con personas de alto estatus, tendrd un bajo
compromiso delictual, es decir, no pertenece al grupo de sujetos con-
taminados por el mundo criminal; cuestiones que hasta este momen-
to del analisis nos dicen poco sobre los delitos que han cometido.

Siguiendo esta logica, el compromiso delictual “bajo” correspon-
dera a aquel sujeto moral, honrado y educado, de clase alta, que no tie-
ne relacién alguna con lo que conocemos como ‘“delincuente co-
mun”; el sujeto de “mediano” compromiso delictual, a uno mediana-
mente educado, y el “alto” a aquel delincuente “nato”, sin vuelta atras,
que hereda de su situacidn de existencia una cultura delictiva impreg-
nada en su ser.

Sin embargo, falta analizar la variable que se refiere a la historia de-
lictiva del sujeto, la cudl podriamos pensar que seria la Gnica que pue-
de aportar respecto del nivel de involucramiento en la conducta delic-
tual. No obstante, la definicién que se utiliza para la reincidencia es su-
jeta a criticas diversas ya que se consideran so6lo las anotaciones ante-
riores del sujeto por las cuales se haya cumplido condena, sin conside-
rar el tipo de delito cometido. Por otra parte, existe una gran cantidad
de sujetos que acumulan varias infracciones penales en una misma
causa, las cuales pueden tener una diferencia considerable en el tiem-
po de comisidn, pero que, sin embargo, lo dejan en la categoria de pri-
merizo, que permite apelar a la atenuante de “irreprochable conducta
anterior”. Por lo tanto, esta variable sélo evaltia lo que el sistema pe-
nal ha captado y sancionado con anterioridad.

Por todo lo anterior, es evidente que el sistema de clasificaciéon de
la poblacion penal requiere de un intenso proceso de modernizacién
y cambio en las categorias utilizadas, para enfrentar la problematica de
las carreras criminales de forma eficiente y efectiva y evitar que las car-
celes continten siendo escuelas del delito vy, sobretodo, espacios don-
de se vive de forma cruel e indigna.
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Caracterizacion de la poblacion recluida en Chile

Como se menciond previamente, la poblaciéon recluida en Chile ha
aumentado de forma sostenida en los tltimos afos. Entre 1980 y 1990
la tasa anual promedio de crecimiento fue de 4,2%, situaciéon que se
mantuvo durante el periodo, debido a sucesivos indultos legales y a la
flexibilizacién de las exigencias para la concesion de beneficios intra-
penitenciarios, libertad provisional y condicional. Cabe destacar que
durante los afios ochenta se dictaron 8 leyes de indultos generales que
beneficiaron a condenados. El dltimo indulto general se otorgd en el
aflo 1991 y provocé una disminucién de un 10,3% en la poblacién re-
cluida del pais.

Grafico 2
Evolucion de la poblacién recluida, Chile 1987-2002
(promedios anuales)
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Fuente: Gendarmeria de Chile, 2003.

A partir de los afos noventa, esta situacién cambid y se generd una ta-
sa de crecimiento de la poblacién recluida mas alta y sostenida en el
tiempo. Como se puede observar en el Grafico 2 la poblacién paséd de
alrededor de 23 mil, a inicios de los noventas, a mas de 32 mil a fines

de dicha década.
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Asi, la creciente tendencia de aumento de la poblacién recluida en
el periodo 1980-2003, ha sido de 138,5%. Este incremento no tiene re-
lacién con el cambio poblacional del pais, el cual, en el periodo inter-
censal 1982-2002, mostré6 un aumento del 39,2%, mientras la pobla-
ci6n penal que en el mismo periodo aumenté en 110,2% (Foro de Ex-
pertos 2004).

Por otra parte, segun informacioén de Gendarmeria de Chile, en el
afio 2003 el promedio anual de poblaciéon recluida en establecimien-
tos penitenciarios ascendi6 a 36.331 internos (considerando el sistema
cerrado y semi-abierto, salida diaria y arresto nocturno), de los cuales
el 56% correspondia a condenados, 39% a procesados y 5% a deteni-
dos por las policias. De alli que, para el ano 2002, se estimaba una ta-
sa de 231 internos privados de libertad por cada 100 mil habitantes
(Williamson 2004), lo que supera las tasas de practicamente todos los
paises de América Latina.

En términos de calidad penal de la poblacién recluida, son los con-
denados los que han experimentado aumentos mayores, alcanzando un
incremento porcentual de 232,5%, entre 1980 y 2003. Informacién
que puede ser interpretada como una mejora en la eficiencia de la jus-
ticia, pero que requiere ser analizada en un contexto de incremento de
la poblacién penal en general. Es decir, aumentan los condenados pe-
ro en términos relativos representan un porcentaje bastante similar que
el evidenciado a mediados de los anos noventa.

La distribucién regional de la poblacién penal muestra una mayor
concentraciéon de la misma en la Regién Metropolitana de Santiago,
con el 38,2% de la poblacién privada de libertad a nivel nacional, lo
cual se relaciona con una concentracién poblacional del 40,1% de la
poblacién total del pais. Sin embargo, cabe destacar que el anilisis de
la tasa por cada 100 mil habitantes muestra que la I regién (ubicada en
el extremo norte del pais y con limites con el Pert y Bolivia) posee
una situacién de magnitud importante. De esta forma, el afio 2003
presenta una tasa de poblacién recluida de 749,8 por cada 100 mil ha-
bitantes, cifra que supera las tasas de las demas regiones del pais y el
promedio nacional. La alta presencia de trafico y microtrafico de dro-
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Grifico 3
Evolucion de la poblacion penal, Chile 1980-2003
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gas en esta zona es una explicacion, asi como la presencia de una po-
blacidén carcelaria extranjera de importancia.

Por otra parte, es importante considerar que la poblacion penal no
puede ser considerada como un indicador para caracterizar a las perso-
nas que cometen delitos en un determinado lugar, sino mas bien a quie-
nes presentan una mayor probabilidad de ser arrestados y condenados por
el sistema de justicia criminal. Como se observd previamente, ademas de
los elementos estigmatizadores que se ubican en la base de la labor poli-
cial y judicial, la misma clasificacién al interior del sistema penitenciario
muestra rasgos de discriminacion de ciertos grupos de la poblacion.

Sin embargo, y a pesar de la limitacién recién mencionada, la ca-
racterizacién de la poblacidn recluida permite el disefio e implemen-
tacion de programas e iniciativas que puedan servir para la rehabilita-
cién y reinsercion social.

Con relacion a la composicion de género, si bien en el aiio 2003
el 87,3% de las personas privadas de libertad eran hombres, esto escon-
de una tendencia de incremento sostenido de la poblacién femenina
recluida. En el ano 1998 la poblacién femenina representaba el 7,1%

206 | del total, mientras que 5 afos después este porcentaje subid a 12,7%,
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lo cual en frecuencias muestra un ntimero importante de mujeres en
el sistema penitenciario.

Para poder explicar dicha situacién es necesario analizar por qué
tipo de delitos se encuentra recluida dicha poblacién y cudl ha sido la
evolucion de tales delitos, puesto que, como veremos, existe una im-
portante diferencia a este respecto entre hombres y mujeres.

Es importante mencionar, entonces, que la mayor parte de los de-
litos por los cuales los sujetos se encuentran privados de libertad, co-
rresponden a delitos contra la propiedad, que en el ano 2003 represen-
taron mas del 30% del total de los delitos registrados en el sistema in-
terno de Gendarmeria. Posteriormente, se ubica la infraccién a la Ley
19.366 de trafico ilicito de estupefacientes (6,8%)

Con respecto a lo anterior, podemos afirmar que la poblacién fe-
menina se encuentra mayoritariamente recluida por los delitos de tra-
fico de estupefacientes y trafico ilicito de drogas (30,7% del total de
delitos por los cuales mujeres se encuentran recluidas), situacién bas-
tante diferente a la proporcién que estos mismos delitos representan en
tre la poblacién masculina, donde constituyen sélo el 7%. Ahora bien,
si vemos la evolucidn del peso de estos delitos a lo largo de los anos
podemos explicar el fuerte aumento de la poblacién femenina reclui-
da, ya que en el 2002 sélo un 18,6% de los delitos por los cuales las
mujeres se encontraban recluidas correspondian a trafico, situacién que
se duplica el afio siguiente.

Por su parte, la poblacién masculina se encuentra mayoritariamen-
te recluida por delitos contra la propiedad, de los cuales un 13,6% co-
rresponde a robo con intimidacién, un 10,1% a robo con fuerza y un
8,3% a robo, sumando el 32% del total de delitos por los cuales éstos
se encuentra recluidos. Esta tendencia se ha mantenido relativamente
estable en los Gltimos anos, constituyendo el robo, en sus diferentes ti-
pologias, el delito mas importante.

Adicionalmente, segiin las cifras entregadas por Gendarmeria el
ano 2003, mas del 50% de la poblacién recluida en el pais se encon-
traba clasificada con un alto nivel de compromiso delictual, seguido de
24,2% de personas con un mediano-alto compromiso delictual. Esta
situacién muestra que para el sistema penitenciario, los reos chilenos
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son en su gran mayoria sujetos considerados peligrosos y altamente
comprometidos con la carrera criminal.

Finalmente, los niveles de reincidencia de la poblacion carcelaria
son altos. Segtin un estudio mas del 70% de los hombres en las carce-
les de la Region Metropolitana declararon haber estado presos en un
momento anterior por delitos comparables (Foro de Expertos 2004).

La respuesta publica: el modelo publico-privado

Como respuesta a los problemas identificados previamente, durante el
gobierno del Presidente Lagos (2000-2006) se definié un programa de
concesiones de infraestructura penitenciaria que consiste en que el Es-
tado entrega a un particular el derecho a desarrollar y explotar un bien
de uso publico o servicio a cambio de su explotacién temporal”. De
esta forma, este proyecto contempla la construccidén, equipamiento y
mantenimiento de 10 nuevas carceles de mediana y alta seguridad, con
una inversion publica que ronda los 320 millones de ddlares y que re-
percutird en la construccién de 372 mil metros cuadrados de carceles
con espacio para 20.000 nuevas plazas.

Segtin la normativa constitucional vigente, Gendarmeria es el or-
ganismo publico que tiene la facultad de mantener privados de liber-
tad a quienes determinen los tribunales de justicia'. Bajo el nuevo sis-
tema, la administracién y vigilancia de los recintos se mantendra en
manos de esta institucién, mientras que la responsabilidad de las em-
presas privadas, que obtengan la concesién, comprende el disefio, fi-
nanciamiento, construccion, mantenimiento y prestacion de otros ser-
vicios penitenciarios. Es decir, alimentacidn, aseo, consumos basicos,
lavanderia, salud, trabajo, educacién y reinsercion social, todas funcio-
nes que deberan cumplir por un plazo minimo de veinte afios a par-

10 Informacién proporcionada por la Unidad de Investigacién Criminolégica (UNI-
CRIM) de Gendarmeria de Chile, 2002.

11 Ley Organica de Gendarmeria de Chile, Decreto Ley 2.859 de 1979, Art. 4 Regla-
mento de Establecimientos Penitenciarios, Decreto Supremo N° 518 de 1998, Art. 120.
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tir de la inauguracién de cada establecimiento. El proceso de licitacidon
internacional se ha dividido en cuatro grupos, que corresponden a las
cuatro etapas del mismo, y se realizan de forma consecutiva'.

Adicionalmente, este proceso de reforma del sistema carcelario
contempla la ley de modernizacién de Gendarmeria, en discusion en
el Congreso al momento de realizar esta investigacién, que pretende
terminar con el déficit de personal, permitir la definitiva profesionali-
zacidn funcionaria y mejorar los estandares de gestion; lo cual permi-
tird la incorporacién de 3.500 gendarmes a la planta de funcionarios.

Esta politica tiene dos consecuencias directas, por un lado, el bene-
ficio econémico del modelo vy, por otro, el disefio de programas de re-
habilitacién y reinsercion.

En relacién a lo primero, con la creacién de estas 10 carceles el
fisco no invierte a corto plazo en la infraestructura y construccion
de las carceles, pues comienza a pagarle a las empresas privadas des-
pués de transcurridos diez afos. Se calcula que la reduccién de cos-
tos, para el Estado, es de un 20% en la construccion y de un 10 a 15%
en la operacion de los recintos. Por otra parte, el gobierno otorga ga-
rantias econémicas a los establecimientos privados, asegurando la
ocupacion de, al menos, el 90% de las plazas, y de no completarse es-
te margen, el Estado, se compromete a cubrirlo financieramente de
todas formas (Arellano 2001). Por ende, la ganancia de los concesio-
narios, se traduce en la certeza de que semestralmente recibiran, por
parte del Estado, un subsidio por cada recluso que alberguen en sus
establecimientos, si a esto sumamos la incorporacién de empresas
privadas al interior de las carceles, las cuales llevaran a cabo los pro-
yectos de capacitacién laboral y ofreceran trabajo propiamente di-
cho, de mas estd decir que la ganancia serd tener mano de obra a un
costo menor que en el mercado, por el mismo servicio.

12 El grupo uno se lo adjudicé el consorcio BAS (consorcio que comprende una alianza
chileno-italiano-francesa), que corresponde a Sodexho, Besalco y Astaldi. Esta licitacién
consiste en la construccion de dos recintos de mediana seguridad y uno de alta segu-
ridad. El 31 de julio del afio 2002, este mismo consorcio se adjudicé la concesién del
segundo grupo que comprende dos nuevas carceles, una de alta y otra de mediana se-
guridad. En diciembre del ano 2003 el consorcio francés Vinei se adjudicé la concesion
del tercer grupo, el cual comprende 3 nuevas circeles.
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Es decir, tanto las empresas privadas como el Estado ganan con la
privatizacién, y a pesar de que el costo por preso es bastante menor
que en otros paises, igualmente se considera un importante espacio pa-
ra explotar. En Chile, la ganancia por preso diario es de 10 USD, en
Francia 24 USD y en EEUU entre 30 y 35 USD (Correa Sutil 2000).

En el ambito de la reinsercién de los privados de libertad, la Gen-
darmeria serd quien dara los lineamientos o politicas de rehabilitacién
o reinserciéon y las empresas privadas quienes ejecutarin concreta-
mente los programas. Cabe mencionar que dichas politicas de reha-
bilitaciéon estan destinadas sélo para los condenados, con lo cual un
importante porcentaje de la poblaciéon recluida queda marginada de
cualquier proceso de rehabilitaciéon. De igual manera, estos programas
de rehabilitacidon estaran basados en el sistema de clasificacion, anali-
zado previamente, lo cual pone en entredicho su efectividad. Se uti-
lizara el concepto de unidad basica de segmentacion, es decir, la cel-
das estaran ocupadas por reclusos que tengan caracteristicas comunes,
los cuales estaran clasificados de acuerdo a su compromiso delictual,
el que serd determinado segtn las variables descritas anteriormente.

Al momento de realizar esta investigacion no habia entrado en
funcionamiento ninguno de los recintos construidos en este proceso.
Se esperaba que en marzo del 2005 entraran en funcionamiento los
centros de la primera etapa, con lo cual se empezarian a medir los in-
dicadores de eficiencia y eficacia de un nuevo modelo de sistema pe-
nitenciario que busca situarse entre el privatizador y el estatal.

Consideraciones finales

Como hemos revisado a lo largo del presente analisis, el sistema peni-
tenciario chileno presenta importantes deficiencias, que guardan rela-
cién con su funcionamiento y realidad actual, a saber: crecimiento sos-
tenido de la poblacién penal, alto grado de hacinamiento, alta tasa de
reincidencia y escasa planificacién y éxito de politicas de reinsercién so-
cial. Asimismo, los problemas que atraviesa el sistema penitenciario nos
conduce a un analisis critico de sus principios, es decir, existe escaso ana-
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lisis de la funcidén del sistema penitenciario y de los riesgos sociales de
su uso indiscriminado como medida de control del la delincuencia.

Estas profundas deficiencias y la falta de estudios sobre la tematica
explican, en parte, que la Gnica solucién que se plantea sea la de cam-
biar de un sistema estatal a un sistema mixto de mantenimiento y ad-
ministracién carcelaria. Sin desconocer la importancia de mejorar en
forma ripida la calidad de vida de los recluidos, a través de la imple-
mentacién de nueva infraestructura, relevamos la necesidad de llevar a
cabo una reflexion y reforma mas profunda del sistema penitenciario,
que no base la reinsercién y rehabilitacién de los internos en mayor
cantidad de metros cuadrados, sino que, en primer lugar, posicione a
la privacién de libertad como la dltima ratio y elabore una politica
efectiva a este respecto.

La critica y apertura de la reflexién que proponemos considera que
la “crisis carcelaria” que afecta al sistema penitenciario chileno se ha
simplificado, considerandola como sinénimo del hacinamiento, pero
como hemos visto a lo largo de este articulo, esta es s6lo una de las di-
mensiones del problema y no la tnica. Por otra parte, se vuelve nece-
sario considerar, en forma mas profunda, la problematica del hacina-
miento, pues ésta no sélo es una cuestion de infraestructura. El aumen-
to acelerado de la poblacién carcelaria no es un hecho que sucede na-
turalmente, no es un producto espontineo de la naturaleza, sino que
es el resultado del modelo que se ha adoptado para enfrentar el pro-
blema de la delincuencia.

En este sentido, la reforma al sistema carcelario comienza desde
un hecho constatable, el hacinamiento, pero no considera abordar las
posibles causas del mismo. Si consideramos el porcentaje de creci-
miento anual de la poblacién carcelaria, en algunos afios mas la solu-
ci6n basada exclusivamente en infraestructura quedara colapsada ine-
vitablemente.

La situacion carcelaria en Chile permite la definicion de politicas
vinculadas con el llamado combate a la delincuencia, asi como a una
definicién atin mis importante sobre los mecanismos que esta lucha
puede utilizar. En este sentido, la consolidacion de un sistema peniten-
ciario centrado en la necesidad de controlar a grupos especificos de la
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poblaciodn, sin atencién a la calidad del mismo, s6lo conseguira instau-
rar un modelo de carceles de la precariedad o de la miseria (Wacquant
2000) en nuestro pafs.
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a privacidén de libertad se ha convertido en la principal respues-

ta de politica utilizada en el mundo para intentar disminuir la

criminalidad, lo cual ha implicado un fuerte aumento de la po-
blacién encarcelada. En este contexto, los paises latinoamericanos no
muestran una tendencia diferente. Este proceso ha ido acompanado de
un deterioro de las condiciones de vida de los internos, que son so-
metidos a un castigo social mas que a un proceso de rehabilitacion.

La situacién del sistema carcelario en Chile muestra problematicas
similares. Sin duda esta crisis estd signada por la sobrepoblacién de los
recintos penitenciarios y la consecuente mala condicién de vida al in-
terior de los penales. Adicionalmente, se han formulado fuertes criti-
cas a la institucién encargada de la administracién y vigilancia peni-
tenciaria, Gendarmeria de Chile, situacién que ha empeorado la ima-
gen publica de la institucién. Por ejemplo, una reciente encuesta del
Centro de Estudios La Tercera mostrd que 69% considera que las fu-
gas en las carceles se deben a la negligencia y corrupcién de los gen-
darmes. Por otra parte, los programas de rehabilitacién son escasos y
tienen limitado impacto en la disminucién de la reincidencia.

La respuesta publica frente a esta situacién ha sido la implementa-
cién de un nuevo modelo de gestién penitenciaria que pone énfasis
en la construccién de recintos carcelarios con administracién publico-
privada. El objetivo de este modelo es disminuir el hacinamiento, au-
mentar la calidad de vida de los presos, disminuir la reincidencia y, pa-

1 Documento elaborado con Javiera Diaz.
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Elementos de la situacion carcelaria en Chile

e En el 2004 habia 38.000 personas recluidas en una infraestructura ap-
ta para albergar s6lo a 24.000.

* Incremento entre el 7% y de 9% de la poblacién recluida.
* La tasa de sobrepoblacion supera el 50% (2005).
* Nivel de reincidencia fluctta entre el 50% y 60% (2005).

e La poblacion con penas alternativas pasé de 54% en 1997 a 47% en el
2003.

* El ingreso anual promedio de condenados al sistema penitenciario se
estima alrededor de 1.500 personas.

e Sélo 1% del presupuesto de Gendarmeria se destina a programas de re-
habilitacion.

* Se evidencian malas condiciones de vida de los reclusos y vulneracion
de sus derechos fundamentales.

Fuentes: Gendarmeria de Chile, Fundacién Paz Ciudadana, Informe de Amnistia Internacional,
2004; Informe de Derechos Humanos Universidad Diego Portales, 2005.

ralelamente, disminuir los costos publicos en el mantenimiento de las
carceles. Este modelo recoge resultados de experiencias internaciona-
les que se analizan a continuacion.

Respuesta al problema carcelario: la privatizacion

El camino que se ha tomado para enfrentar la sobrepoblacién penal y
los problemas que conlleva ha sido, en practicamente todo el mundo,
la introduccién de capital privado al sistema carcelario. La experiencia
de privatizacién y concesién penitenciaria a nivel internacional ya lle-
va mas de una década de desarrollo, contando con centros de reclu-
sidbn operados por empresas privadas en lugares tan diversos como Es-
tados Unidos, Inglaterra, Escocia, Australia, Sudafrica, Canada, Nueva
214 Zelanda y Puerto Rico.
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Ademas, tales iniciativas se encuentran en desarrollo en varios pai-
ses de América Latina como Costa Rica, Belice, Venezuela, México,
Brasil y muchos otros estan considerando su implementacién. No obs-
tante esta masificacién de la entrada de la empresa privada en el que-
hacer penitenciario, su rol presenta diferencias respecto a las atribucio-
nes y responsabilidades que adquiere.

Sin duda en los Estados Unidos se evidencia la principal experien-
cia de privatizacién carcelaria, cuyos objetivos centrales son:

¢ Reducir los costos
e Aumentar la rehabilitacién
e Disminuir la reincidencia

*  Mejorar las condiciones de vida y disminuir el hacinamiento

Sin embargo, dichos objetivos han tenido resultados variados e inclu-
so negativos. Asi, por ejemplo, con relacidn a los costos si bien se esti-
ma que el Estado podria ahorrar hasta el 25% con la privatizacién car-
celaria, un anilisis comparado en los EEUU muestra que dicho aho-
rro es poco significativo (ver Grafico 1).

Grifico 1
Tasa de costo diario de carceles publicas
y privadas, EEUU 1996"
$ 45 — 42,68
$ 40 SEUES -
$35,18 35,39
$ 35 + —
$ 30 A -
$2355 23,55
$25 1 — [ vablico
$20 A -
$ 15 4 | Privado
$10 -
$5 1 —
$0 4 1
Tennessee ‘Washington California
* Datos corresponden al valor diario por persona en dolares.
Fuente: Informe de GAO (The United States General Accounting Office).
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Adicionalmente, en aquellos recintos donde se aprecia una dis-
minucién de los costos, un estudio posterior demostréd que el mis-
mo se explicaba por la reduccién del personal penitenciario y de su
remuneracion.

Uno de los mitos relacionados con la privatizacion se centra en la
creencia de que dicho sistema generaria menores niveles de reinciden-
cia delictual, con lo cual se estaria enfrentado eficientemente la pro-
blematica. Sin embargo, diversos estudios realizados en los EEUU no
justifican dicha afirmacién.

Finalmente, otro de los argumentos es que las carceles privadas ge-
neran mejores condiciones de vida para los reclusos, al mejorar el ha-
bitat penitenciario y la calidad de los programas de rehabilitacion. Pe-
ro, aquellos donde se instalan programas de trabajo han generado un
profundo debate debido a las malas condiciones salariales e incluso la
falta de derechos laborales para estos trabajadores.

Mitos de la privatizacion carcelaria:
La experiencia de Estados Unidos

Ahorro del Estado

Numerosos estudios revelan que la disminucién de costos, si es que exis-—
te, es poco significativa. El Bureau de la Administracion de Justicia de los
EEUU mostré que la privatizacién reduce los costos en 1%.

Menor reincidencia

Diversos estudios ponen en duda el cumplimiento de este objetivo. Una
investigacion realizada en Florida (1995-2001) concluye que no existen
diferencias significativas en las tasas de reincidencia que se presentan en
ambos regimenes.

Mejores condiciones de vida

La sostenida tendencia de crecimiento de la poblacion en prisién sigue
demandando la construccién y ampliacién de los recintos en la mayor de
los Estados Americanos.

* Se cuestionan las modalidades de disciplina y castigo utilizadas en las
carceles, principalmente privadas.
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* Otros estudios plantean que la minimizacién de los costos producia
una merma en la calidad de la atencién médica, lo que se producia
también con la alimentacién y la limpieza.

* Por su parte, algunos estudios revelan las malas condiciones de vida que
se han generado en algunos centros penitenciarios privados.

Fuente: Elaboracién propia.

El modelo chileno: publico-privado

En el marco de un contexto internacional que pone énfasis en la pri-
vatizacion de las carceles y de una crisis nacional evidente del siste-
ma penitenciario, la solucidén disenada fue el llamado proceso de
Modernizacién del Sistema Carcelario. El mismo se inicié durante el
gobierno del Presidente Ricardo Lagos (2002) y su fecha de térmi-
no es indefinida.

Este modelo implica un sistema mixto de administracién peniten-
ciaria pablico-privada, por lo cual se mantiene la normativa que esta-
blece que en el Estado radica la facultad indelegable de restringir los
derechos de las personas, ejercida a través de los organismos publicos
competentes (Gendarmeria de Chile). No obstante, la legislacién per-
mite la participacion de capital privado en muchos aspectos de la ope-
racién de los nuevos establecimientos tales como:

* Construccién y financiamiento de la infraestructura

e Mantenimiento de la infraestructura

* Mantenimiento del equipamiento estandar

* Mantenimiento de todo el equipamiento de seguridad

» Servicios penitenciarios tales como: alimentacidn, salud y lavanderia

* Reinsercion social (educacidn, trabajo y capacitacion laboral, aten-
cién psicologica, deporte y recreacion, etc.)
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*  Economato (venta de productos dentro de los penales)

Se inici6é entonces un programa de concesiones que consiste en la
construccidén de 10 nuevos establecimientos penitenciarios de reclu-
s16n con una capacidad total estimada en 16.000 plazas, y con una in-
version de 280 millones de ddlares. Dicha infraestructura en un prin-
cipio se construiria en etapas hasta el ano 2005, sin embargo, se han
experimentado numerosos atrasos, por lo cual, hasta septiembre del
2005, ningtn penal habia entrado en funcionamiento y el plazo de
construccidn se habia extendido de forma indeterminada.

En su disefio inicial que establecia que la inversién se deberia de-
sarrollar en cuatro etapas, las cuales fueron licitadas internacional-

Tabla 1

Modelos penitenciarios en Chile
Modelo Modelo
Puablico Puablico-privado

Administraciéon

Gendarmeria de Chile

Gendarmeria de Chile

Vigilancia y seguridad

Gendarmeria de Chile

Gendarmeria de Chile
proporciona la vigilancia
y el concesionario la
tecnologia y sistemas

de seguridad.

Gestion

Pablica

Publico-privada

Financiamiento

Pablica

Concesionario, con pago
de subsidios por parte
del Estado.

R einsercion social Gendarmeria de Chile | Concesionario
Mantenimiento de Gendarmeria Concesionario
infraestructura
Equipamiento estindar | Gendarmeria Concesionario
y de seguridad
Servicios basicos Gendarmeria Concesionario

Fuentes: Gendarmeria de Chile, 2005.
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mente para lograr la mejor oferta privada. La primera considera la
construccién de dos penales de alta y uno de mediana seguridad (Al-
to Hospicio, Rancagua y la Serena, respectivamente), la cual se adju-
dicé el concesionario BAS (Besalco, Astaldi y Sodexho, alianza chi-
leno-italiana-francesa) y se estima que se entregara con alrededor de
7 meses de atraso.

Tabla 2

Proceso de modernizacion del sistema carcelario chileno

Etapas Inversion N° de plazas Plazo de Situacién actual
(millones USD) entrega inicial de entrega

1 80 5.024 Mayo 2005 octubre 2005

2 50 2.350 Julio 2005 2006

3 80 5.061 marzo 2006 Indeterminada

4 70 3.900 marzo 2006 Indeterminada

Total 280 16.335

Fuente: Elaboracién propia, basada en Ministerio de Justicia (2005).

En la segunda etapa, se contempla la construccién de penales de alta
seguridad en Antofagasta y Concepcidn, los cuales han sido adjudica-
dos a la misma concesionaria. El tercer grupo construira un estableci-
miento de mediana y otro de alta seguridad (Valdivia, Puerto Montt y
Region Metropolitana, respectivamente). Finalmente, el Gltimo grupo
construird el penal de mediana seguridad de [aV regién y el penal de
alta seguridad de la Regién Metropolitana II.

Lamentablemente, el atraso en la construcciéon de los penales, asi
como el sostenido aumento de la poblacion encarcelada, establecen un
panorama gris sobre los niveles de hacinamiento del sistema en su
conjunto.
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Desafios

La inversién de capitales privados en la construccién y mantenimien-
to de las carceles ha sido asumida como una solucién para la mayoria
de problemas de “habitabilidad”. De esta manera, la modernizaciéon
carcelaria hace mencién a la creacién de un nuevo modelo publico-
privado donde la administracién y seguridad del recinto queda atn en
manos de Gendarmeria de Chile, mientras que los programas de reha-
bilitacién y construcciéon de los recintos se trasladan a fuentes de fi-
nanciamiento privadas.

Como se mostrd previamente, la experiencia comparada senala
que los resultados de la privatizacién de las carceles no son muy aus-
piciosos, en términos de incremento de la efectividad de los progra-
mas de rehabilitacidn, y generan un aumento sostenido de la inversién
publica en este tipo de infraestructura. Adicionalmente, en los paises
en que se ha aplicado ha traido aparejado una serie de problemas de
orden ético, politico, normativo y juridico (violaciones a los derechos
humanos, explotacién de mano de obra a bajo costo, endurecimiento
de penas, entre otros).

Por ende, Chile se encuentra en una coyuntura crucial en la de-
finicién de una politica penitenciaria, que enfrenta los siguientes de-
safios:

*  Disminucién de la tendencia a encarcelar: el aumento sostenido de
la poblacién privada de libertad debe ser revisado. Para esto se
vuelve necesario considerar la utilizacién de penas alternativas, asi
como el desarrollo de mecanismos que consideren la justicia res-
taurativa.

* Posibilidades reales de reinsercién social: el nuevo modelo debe
definir con claridad los indicadores de evaluacién de los programas
desarrollados para la reinsercidén social de los reclusos. En otras pa-
labras, el gobierno debe consolidar una capacidad técnica de fisca-
lizacién en esta materia, considerando primordialmente variables
presentes en la realidad post penitenciaria de los reclusos.



IV. Carceles privadas: ;modelo de gestion penitenciaria o inversion inmobiliaria?

Fiscalizacion del servicio: los continuos atrasos en la entrega de los
penales, la falta de informacidn, e incluso recientes noticias sobre
una eventual quiebra financiera del concesionario, evidencian la
necesidad de una mayor y mas eficaz fiscalizacion del sistema.

Expectativas de la opinién ptblica: la forma como el modelo ha si-
do presentado genera una expectativa publica sobre su impacto en
la delincuencia. En este sentido se espera que el mismo repercuta
en la baja de las tasas de denuncia; lo cual es poco probable. En es-
te sentido es necesario rescatar una vision integral y definir una
politica criminal que ponga énfasis tanto en la justicia como en la
reinsercion de aquellos que han pasado por el sistema penal.

Calidad de los otros centros penitenciarios: cabe destacar que este
modelo se desarrollara sdlo en 10 nuevos penales, pero en la actua-
lidad otros 117, de los cuales mas 40 enfrentan condiciones alta-
mente deficitarias. Por tanto, es necesario enfatizar la necesidad de
asumir el sistema como un todo que requiere de una reestructura-
cién global e inmediata.

En resumen, se deben revisar las politicas de aumento de la poblacion

carcelaria en Chile, reconociendo que el ingreso al sistema carcelario
implica, en la mayoria de casos, una relacién con la vida delictual de

largo plazo.Y, paralelamente, es preciso reconocer que la moderniza-
ci6n carcelaria y su eminente privatizaciéon pueden traer consigo una

tendencia creciente a la inversién en espacios carcelarios y no una so-
lucién a un problema tan complejo como la delincuencia.
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n un reciente estudio la Organizacion Mundial de la Salud

afirmé que “la violencia desarrollada por los jovenes es una de

las formas mas visibles de violencia en la sociedad” (OMS
2002:25). Cotidianamente, la referencia publica y meditica sobre el
aumento de las tasas de delitos denunciados es relacionada con la pre-
sencia de jovenes violentos, dedicados a la criminalidad como forma
de vida. Esta imagen de nuestras ciudades tomadas, literalmente, por
pandillas juveniles que ocupan los espacios publicos, destruyen el mo-
biliario urbano y generan hechos delictivos, trae consigo un notable
incremento de la sensacién de inseguridad. Si bien el aumento de los
delitos es un proceso innegable en América Latina, y no atribuible
unicamente al accionar juvenil, también es cierto que los jévenes, en
especial aquellos pertenecientes a los sectores de menos recursos, se
han convertido en la imagen de la violencia y la criminalidad.

El contexto descrito deja abiertas interrogantes relacionadas con la
participacion y el rol de los jovenes en el proceso de incremento de la
violencia, especialmente de la criminal. ;Son los jévenes mas violen-
tos que el resto de la poblacién? La literatura académica norteameri-
cana presenta estudios sobre la asociacién entre juventud y delincuen-
cia (Barkan 1997),y si bien la mayoria de estos anilisis concuerdan con
el hecho que la “vinculacién con el delito disminuye a medida que la
edad aumenta” (Allan y Steffemeier 1995:97); son diversas las interpre-
taciones sobre los motivos que llevan a los jovenes a cometer hechos
criminales (Bachman y Paternoster 2000).

Para América Latina, se estima que la propension de los jovenes a
cometer delitos es mayor que en otras partes del mundo (BID
2000:71). Este mismo estudio argumenta que la presencia de un gru-
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po poblacién grande de jovenes presenta un serio riesgo de incremen-
to de la tendencia de crecimiento de los delitos, en el corto plazo.

De lo anterior se desprende una segunda interrogante: ;son los jo-
venes sblo los victimarios o también las victimas de la violencia? Re-
cientes analisis de encuestas de victimizacidén en América Latina reve-
lan que los jovenes se presentan como una de las principales victimas
de delitos (Fajnzylber, Lederman y Loayza 2001); constataciéon que
completa una primera caracterizacién de este grupo poblacional co-
mo peligroso e intrinsecamente vinculado con la criminalidad. Un es-
tudio desarrollado en Cali concluye que “las caracteristicas que se in-
cluyen en los riesgos de ser victimas de un crimen, son el sexo mas-
culino y la edad menor de 35 afios, en especial entre 15 y 24 afios”
(Banguero y Vélez 2001:84).

Finalmente, los cuestionamientos previos conducen a preguntarnos
scuales son las alternativas de politica ptblica desarrolladas para dismi-
nuir la criminalidad? Especificamente, ;cudles son los mecanismos di-
seflados para disminuir la violencia y la criminalidad juvenil? y ;cudl
es el rol de la policia en este proceso? Diversos anilisis apuntan a la
importancia de consolidar la inversion publica en la prevenciéon del
delito por sobre las politicas de control (BID 2000:75). Un estudio
realizado por RAND concluy6 que los programas mas costo-efectivos
son: la entrega de incentivos a jévenes para que terminen la escuela se-
cundaria, seguido por capacitaciéon para padres y supervision de ado-
lescentes en riesgo. En todos los casos, los programas de control y re-
presiéon del delito presentaron niveles de costo-efectividad menores
(Greenwood 1996 cit. en Buvinic y Morrison 2000). Con relacién a
las politicas de seguridad, la experiencia chilena se diferencia del resto
de los paises de la region, ya que presenta altos niveles de conflanza
ciudadana en las instituciones policiales, y minimos indicadores de
abuso policial y tortura'.

1 Cabe resaltar que si bien en comparacién con los paises de la regioén la presencia de
violencia policial en Chile es minima, esto no esconde el hecho de que para algunos
autores “el caso chileno presenta un aumento significativo de las denuncias por violen-
cia policial en la dltima década pero paradojalmente esto no constituye un motivo de
preocupacion publica o ciudadana” (Fuentes 2001: 61).
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El presente capitulo de este volumen busca esbozar posibles res-
puestas a las interrogantes propuestas previamente. Basindonos en el
caso chileno, resulta necesario intentar resolver si la imagen del joven
violento y delincuente, que generan los medios de comunicacién, se
condice con la realidad, o si por el contrario es un simbolo de los
procesos de estigmatizacién y segregacién que se desarrollan en
nuestras sociedades.

El contexto de los aflos noventa: crimen y temor

La década de los noventas estuvo marcada por el retorno a la demo-
cracia, y por el incremento de la preocupaciéon ciudadana por la vio-
lencia delictual y la inseguridad publica. Ello en parte se debid al evi-
dente incremento de todos los delitos, en especial los robos con vio-
lencia, pero también por el establecimiento de una agenda politica y
tematica por los medios de comunicaciéon (Guzman y Ramos 2000).
De igual forma, esta preocupacién por la criminalidad se vincula con
un proceso de etiquetamiento de ciertos sectores poblacionales como
los principales y probables agresores. Es asi como los jovenes, especial-
mente aquellos pertenecientes a los niveles socioeconémicos menos
favorecidos, se convirtieron en la representacién individual del peligro.
Por ende, diversos estudios afirman que el nuevo enemigo interno tie-
ne un rostro definido “piel morena, rasgos indigenas y todas las carac-
teristicas propias de los sectores populares” (Tsukame 1996 cit. en
Guzman y Ramos 2000:175).

A partir de informacién oficial se observa que las tasas de delitos
denunciados, en practicamente todas las tipologias delictuales, han se-
guido una tendencia creciente en los tltimos afios. Como se puede
observar en la Tabla 1, la tasa de delitos de mayor connotacion social®
ha aumentado en un periodo de tres afios (1999-2002), en 578,4 ca-
sos por cada 100 mil habitantes. Este crecimiento se ve conformado
por un incremento similar en delitos contra la propiedad y contra las

2 Incluye robo con violencia, con fuerza, hurto, lesiones, homicidio y violacién.
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personas. Al analizar las denuncias por tipo de delito sobresalen las ta-
sas de robos con violencia y lesiones, las que han crecido en mas de
115 delitos por cada 100 mil habitantes.

Tabla 1.
Variacidén de las tasas de delitos denunciados, Chile 1998-2002
(cada 100 mil habitantes)

1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 Var.

99-02

Propiedad 767,6 | 878,2 | 913,7 | 1045,0 | 1190,0 | 311,8

Personas 389,7 | 421,7| 513,6 | 657,1 | 688,2| 266,5

Mayor Connotacién

Social (Total) 1157,4 11299,8 | 1427,4 | 1702,0 | 1878,2 | 578,4

Robo con violencia | 103,6 | 135,2| 169,6 | 223,4| 250,6 | 115,4

Lesiones 275,6 | 275,7 | 332,6 | 419,5| 4245| 148,8

*Las denuncias de este afio responden Gnicamente a los registros de Carabineros de Chile.
Fuente: Ministerio del Interior de Chile, 1999, 2000, 2001 y 2002.

De igual manera, la sensaciéon de inseguridad se ha colocado en el cen-
tro de la agenda publica y politica. Si bien las causas y caracteristicas
de este temor ciudadano estan atn en discusion, la evidencia presenta
un porcentaje importante de la poblacién con altos niveles de ansie-
dad y temor hacia la delincuencia (Dammert y Lunecke 2002). Situa-
cién que se corrobora al analizar la percepcion de la opinién publica,
la que desde inicios de la década de los anos noventa, ha colocado a la
delincuencia entre los tres primeros lugares de las preocupaciones ciu-
dadanas’. De hecho, en una encuesta realizada por en el Centro de Es-
tudios Pablicos en enero del 2004, se presenta a la delincuencia como

la prioridad de la poblacién.

3 Informacioén tomada de la pagina web del Centro de Estudios para el Desarrollo, en el
afo 2002. www.cep.cl.
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En general, se encuentra una notable diferencia entre los niveles de
temor y los de victimizacion. Si bien esto caracteriza la situacion exis-
tente en otras naciones de la regién, en Chile la brecha entre lo viven-
cial y la percepcién exhibe una magnitud superior. La informacién pa-
ra el afio 2001 muestra que el porcentaje de personas encuestadas que
dijo haber sido victima de violencia alcanz6 el 18%, mientras que
aquellos que expresaron sentir mucho o mediano temor a andar en su
barrio de noche, superd el 57% (Ministerio del Interior 2001).

La misma fuente muestra algunas diferencias importantes cuando
analizamos el temor y la victimizacioén por grupo etario. Asi, entre los
jovenes, los niveles de victimizacioén son mayores que aquellos encon-
trados en la poblacioén adulta, pero los niveles de inseguridad expresa-
dos son similares e incluso menores.

Otra de las hipotesis que intenta dar explicacion a la constante pre-
sencia del temor ciudadano, fue propuesta por el Programa de Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo (PNUD), que en un estudio de caracter
cualitativo concluyd que “los chilenos suelen asociar espontaneamen-
te la inseguridad con la delincuencia” (PNUD 1998). Asi mismo, di-
cho estudio concluy6 que el temor no esta ligado tinicamente al tema
delictual, sino que “el delincuente es, al menos en parte, un chivo ex-
piatorio que nombra y esconde otras inseguridades; aquellas provoca-
das por el debilitamiento del vinculo social, del sentimiento de comu-
nidad y finalmente de la nocidén misma de orden” (PNUD 1998).

En sintesis, el contexto chileno muestra un claro incremento de los
delitos denunciados asi como de la sensacién de temor de sus habitan-
tes. Sin embargo, la velocidad de este incremento es diversa, y presen-
ta una mayor aceleracion en el ambito subjetivo de la criminalidad. Es-
to ultimo no implica ignorar que en la Gltima década se han agudiza-
do los contflictos y se ha incrementado la utilizacién de la violencia co-
mo alternativa de resolucién de los mismos a nivel comunitario. Esta
precarizacion de los lazos de convivencia ciudadana, el incremento del
temor, la desconflanza hacia el otro y la tendencia al abandono de los
espacios publicos, se vinculan estrechamente con la conformacién de
un imaginario del temor donde el actor principal es el joven, especial-
mente aquel perteneciente a los sectores populares. De esta forma, se
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ha definido un “perfil” de los potenciales victimarios, que se relaciona
directamente con la poblacién juvenil, lo que a su vez potencia los
procesos de estigmatizacién y diferenciacion socioterritorial que en-
frenta este grupo poblacional de forma cotidiana.

La juventud chilena: caracteristicas y problematicas

Al hablar de juventud nos referimos a un grupo poblacional caracte-
rizado por multiples dimensiones. Si bien este grupo se unifica en tor-
no al tramo etario entre 15 y 29 afios, presenta caracteristicas diversas
que hablan de la existencia de subgrupos que deberian ser analizados
como tales. En este sentido, el género, los tramos etarios especificos y
la situacién socioecondmica se presentan como las lineas principales
de diferenciacion®.

Como se puede observar en el Grafico 1, la transicién demografi-
ca que experimenta Chile se caracteriza por una paulatina disminu-
cién del peso relativo de la poblacidn juvenil respecto a la poblacién
total, proceso que se ha acentuado en la Gltima década.

Grafico 1
Porcentaje de jovenes respecto a la poblacion total,
Chile 1994-2001
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Fuente: Instituto Nacional de la Juventud, 2001.

4 La diferencia entre poblacién juvenil urbana y rural no presenta una significacién ma-
yor en Chile, ya que el primer grupo representa mis del 80% del total.
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A pesar de la disminucion del peso de la poblacion juvenil con respec-
to al total poblacional, en el afo 2001 este tramo etario representd el
24,1% de la poblacion total, es decir, mas de 3 millones y medio de
personas. Respecto a la composiciéon de género de dicho grupo po-
blacional, los jovenes presentaron una ligera mayoria de poblacion
masculina por sobre la femenina. Por otro lado, en ambos grupos la
distribucidn etaria es similar, con una mayor presencia de aquellos en
el grupo de 15 a 19 anos (INJ 2001).

Tabla 2
Poblacion juvenil por edad y sexo, Chile 2000
Total Hombres Mujeres

Poblaciéon | Cantidad % % | Cantidad| % % | Cantidad| % %

Subtotal total Subtotal| Total Subtotall total
15-19 1.279.053| 34,7 | 8,4| 649.887| 34,8 | 8,6| 629.166| 34,6 | 8,2
20-24 1.197.174| 32,5 | 7,9 606.134| 325 | 8,0| 591.040| 32,5 | 7,7
25-29 1.209.954| 32,8 | 8,0 609.474| 32,7 | 8,1| 600.480| 33,0 | 7,8
TOTAL J.| 3.686.181| 100,0 |24,2|1.865.495| 100,0 |24,8|1.820.686| 100,0 (23,7
TOTAL |15.211.308 7.531.173 7.680.135
Fuente: Tercera Encuesta Nacional de Juventud, 2001.

En términos socioecondmicos, la situacion de los jovenes se ha vis-
to precarizada en los Gltimos afios. Esto se expresa en el mayor por-
centaje de jovenes que en el ano 2000 trabajaban (38%), respecto a
anos anteriores. Ademas de este incremento, se observa un aumento
de los jovenes que estin buscando empleo (IN]J 2001). Las razones
principales que aducen aquellos que trabajan, se vinculan directa-
mente con la subsistencia; asi 38% declaré trabajar para mantener o
ayudar a mantener a su familia. AGn mas critica, es la estimacién de
que en Chile “hay mas de 100 mil jévenes que no estudian ni traba-
jan” (De Rementeria 2002:14). Situacién que desencadena un serio
problema social, ya que los jovenes al ser marginados de la educacion
y el empleo formal tienden a presentar mayores riesgos de involu-
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crarse en actos de violencia o en comision de delitos (Moser y Van
Bronkhorst 1999:7).

El analisis descriptivo de la informacién respecto a la victimizacidon
muestra que los jovenes sufren mayores niveles (20,3%) que los adultos
(16,2%). En segundo término, si bien ambos grupos son victimas de ro-
bo con violencia, los jévenes proporcionalmente presentan una mayor
exposicion a este tipo de delito. Finalmente, otra diferencia se percibe
al analizar las tasas de denuncia, ya que los jévenes tienden a denunciar
menos que el resto de la poblacion (Dammert y Lunecke 2002).

Los motivos de las diferencias resaltadas previamente son diversos.
Algunos estudios ponen énfasis en la importancia de la integracion
comunitaria en la definicién de los niveles de violencia juvenil (OMS
2002:36). De esta forma, el capital social comunitario, es considerado
un factor que disminuye la probabilidad de presencia de violencia, en
general, y especialmente juvenil. Sin embargo, la base del capital social,
es decir, la existencia de reglas, normas, valores y conflanza entre las
personas y las instituciones; no se encuentra presente en la mayoria de
las sociedades. Por el contrario, se manifiesta con fuerza la presencia de
un discurso segregador que genera un retraimiento a los espacios pri-
vados, por un lado, y una estigmatizacién de ciertos sectores de la po-
blacién. Este proceso de segregacion socioterritorial tiene su compo-
nente poblacional en los jovenes pobres quienes son especialmente
vinculados a una imagen negativa de violencia y criminalidad. La mi-
rada desde los jovenes demuestra recelo y desconfianza hacia la ciuda-
dania. Resultados de la Tercera Encuesta Nacional de Juventud (2001)
muestra que los jovenes presentan bajisimos niveles de conflanza en las
instituciones sociales, entre las que se destacan las juntas de vecinos,
principal organizacién a nivel comunitario (INJ 2001).

De igual forma, los niveles de violencia en un pais pueden relacio-
narse con la calidad de la estructura legal y de las politicas de protec-
ci6n social del gobierno (OMS 2002:37). Como se observa en el Gra-
fico 2, los niveles de alta confianza en instituciones publicas tienen
tendencias divergentes. En primer lugar, observamos que la confianza
en el gobierno aumenta a medida que aumenta la edad de los jovenes,
mientras que la confianza en las dos instituciones policiales presenta
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una tenencia inversa. En sintesis, los niveles de confianza expresados
por los jovenes, en las instituciones vinculadas a la justicia criminal son
menores que los del resto de la poblacién.

Grafico 2
Poblaciéon con altos niveles de confianza en
diversas instituciones, Chile 2000 (porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, basada en INJ (2001).

Violencia juvenil en Chile

La problematizaciéon de la violencia juvenil, y especificamente de la
criminalidad de los jovenes, en la discusion publica, se da en un con-
texto social y politico complejo. Por un lado, debemos considerar la
influencia del gobierno militar que ejercié un estricto control sobre la
poblacidn, y elabord una imagen especifica del enemigo interno espe-
cifica. Imagen que durante los afios noventa fue desviada hacia los jo-
venes de escasos recursos. Por otro lado, como se analiz6 previamente,
en esta década se ingresd a un proceso sostenido de incremento de la
tasa de delitos denunciados. Finalmente, desde los medios de comuni-
cacién se ha contribuido a conformar una imagen que vincula a los
jovenes populares con la criminalidad (Guzman y Ramos 2000).

Al considerar estos fenémenos, se puede afirmar que la violencia
juvenil puede desarrollarse de diversas formas, sin embargo, existe cier-
to consenso sobre la influencia de algunos factores considerados de
riesgo social. Claramente, la relacion de los nifos y jévenes con la vio-
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lencia es cotidiana. Atn los espacios de socializacion tradicionales, la
familia y la escuela, estin marcados por la presencia de violencia en las
relaciones que se establecen entre sus miembros.

Diversos estudios, muestran altos niveles de violencia intrafamiliar
en Chile. Una investigacién desarrollada por UNICEF sobre maltrato
infantil en el afio 2000, afirma que 73,6% de los ninos recibe algtn ti-
po de violencia por parte de sus padres, de los cuales 19,7% corres-
ponde a victimas de violencia psicoldgica y 28,5% de violencia fisica
grave (UNICEF 2000°). Por otro lado, un estudio de la Universidad
de Chile detecté que 43,2% de las mujeres, entre 25 y 49 afios de la
Region Metropolitana, que han tenido o tienen una relaciéon de pare-
ja, sufren de violencia psicoldgica, 32% es victima de violencia fisica y
15% de violencia sexual (Universidad de Chile 2001). De esta mane-
ra, en muchas familias existen situaciones que influyen en el aprendi-
zaje de la violencia como tnica forma de solucién de los problemas.

En la escuela se encuentra una situacion similar, donde el principal
medio para enfrentar los conflictos es la violencia, ya sea verbal o fisi-
ca. De acuerdo a estudios realizados por el Instituto Nacional de la Ju-
ventud (IN]), los alumnos de colegios municipalizados que senalaron
haber presenciado situaciones violentas alcanzé al 45% en el ano 2001;
cifra muy superior al 14% registrado en el aio 1994 (INJ 2001). S1 bien
estas situaciones de violencia en la escuela incluyen desde peleas en el
recreo hasta lesiones con arma blanca, sirven como indicador del am-
biente que se desarrolla en las instituciones educativas asi como sobre
la forma en que los jovenes resuelven sus conflictos cotidianamente.

Por otro lado, la escuela se ha convertido también en un espacio
donde se desarrollan delitos diversos, por ejemplo, 52% de los alum-
nos de establecimientos educativos municipalizados senalé la ocurren-
cia habitual de robos al interior de su colegio (IN]J 2001). Mis atn,
54% de los jovenes entre 15 y 20 afios dijo ver, por lo menos una vez
al ano, consumo de alcohol y drogas dentro del establecimiento edu-
cacional (INJ 2001). Esta situacién de presencia de violencia y delitos
en los establecimientos educativos se ve aumentada, en ciertos casos,

5  Informacion proporcionada por Gendarmeria de Chile.
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por la estigmatizacién que hacen los mismos profesores de los jovenes,
lo cual repercute en castigos, que van desde la separacién de clases a la
expulsién del colegio, y en la consolidacién de un proceso de etique-
tamiento del joven como problematico y violento. La literatura inter-
nacional reconoce que los profesores juegan un rol central en la afir-
macién de valores y percepciones positivas de los jovenes, por lo que
se torna cada vez mas importante el disefio de iniciativas que tiendan
a vincularlos al ambiente educativo.

En relacion al consumo de drogas, la misma fuente mostré que 86%
de los jovenes ha consumido drogas legales, 12,2% drogas legales pero
de acceso restringido y 26% drogas ilegales. Es decir, el principal pro-
blema de consumo juvenil en Chile se relaciona con drogas legales (es-
pecialmente el alcohol), cuya ingesta ha sido vinculada en otros con-
textos con el desarrollo de actitudes violentas (OMS 2002:31).

Tal vez, la principal respuesta gubernamental® a esta compleja situa-
cién de vulnerabilidad de los jovenes, durante los afios noventa, ha si-
do “el Servicio Nacional de Menores” (SENAME) (Guzman y Ramos
2000:165), organismo del Estado que tiene por misién “contribuir a
proteger y promover los derechos de nifios, nifias y adolescentes que
han sido vulnerados en el ¢jercicio de los mismos y a la insercién so-
cial de adolescentes que han infringido la ley penal™. Es decir, el SE-
NAME deberia servir, entre otras cosas, para evitar el desarrollo de ac-
titudes violentas o criminales entre la poblacién infantil y juvenil.

Paradojalmente, diversos estudios ponen en cuestion la eficiencia
del SENAME como ente de contencion y rehabilitaciéon de meno-
res. De hecho, se estima que 1 de cada 4 menores que ingresa a la red
SENAME termina en la carcel de adultos, mientras que entre los que
no ingresan a la institucién la relacién es 1 cada 36 (Tsukame, 1996
cit. en Guzman y Ramos 2000). Otro estudio realizado con pobla-
cién penal adulta, revel6 que 60% de los condenados habria pasado

6 Cabe destacar que existe una serie de politicas ptblicas vinculadas con la juventud y
desarrolladas en dambitos como la educacién y la salud. Sin embargo, la afirmacion ha-
ce referencia a la accién gubernamental frente a los jovenes en riesgo y a los infracto-
res de ley.

7 Informacién proporcionada por el Ministerio de Justicia de Chile, SENAME, 2002.
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por la red SENAME, enfatizando atin mas el problema de la calidad
de la atencién de los menores (Guzman y Ramos 2000).

Hacia fines del afio 2001, mas de 58 mil nifios/as y adolescentes
formaban parte del SENAME en sus diversos servicios. De esta pobla-
ci6n, un alto porcentaje es atendido en centros residenciales por vul-
neracién a sus derechos (31%)* o son atendidos de forma diurna para
prevenir situaciones de vulneraciéon de sus derechos (40%)°. Es decir,
no mis de un tercio de la poblacién perteneciente a esta institucién
tendria problemas de infracciéon de leyes.

En sintesis, la presencia de altos niveles de violencia intrafamiliar,
comunitaria y en los establecimientos educativos presentan un campo
fértil para la aparicién y desarrollo de actitudes violentas en los jove-
nes. Probabilidad que se profundiza al reconocer que el principal es-
pacio publico de contencién de los ninos y jévenes en riesgo, parece
no estar generando los resultados esperados. De lo anterior se despren-
de, la necesidad de vincular la problematica de la violencia juvenil a
factores sociales y contextuales profundos, los que no necesariamente
estan en directa relacién con la criminalidad. La propuesta entonces,
es analizar la violencia juvenil en relacion con sus posibles factores de
riesgo y no con la criminalidad Gnicamente, para de esta forma evitar
la creciente tendencia a criminalizar las politicas sociales.

Prevencion comunitaria: jparticipacion o legitimidad policial?

El contexto descrito de aumento de la criminalidad, incremento de la
sensacién de temor y constante utilizacién de violencia para la resolu-
cién de conflictos en la familia y espacios educativos, presenta un se-
rio desafio al Estado. Especialmente a los organismos del sistema de

8  Esta linea de atencién incluye las siguientes modalidades: Proteccién Simple, Protec-
cién Deficientes Leves, R ehabilitacion Siquica, Casas de Acogida. Informacion propor-
cionada por el Ministerio de Justicia de Chile, SENAME, 2002.

9 Incluye las siguientes modalidades: prevencion (centro de atencién diurna), rehabilita-
cién psiquica diurna, “proteccién deficientes leves” diurna, proyectos de ayuda escolar.
Informacién proporcionada por el Ministerio de Justicia de Chile, SENAME, 2002.
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justicia criminal (Justicia y Policia) y a las instituciones vinculadas con
la prevencién del delito".

Uno de los desafios principales se vincula con el entendimiento de
la seguridad como una estrategia ligada a la poblacidn, es decir, la con-
ceptualizacién de la seguridad desde una perspectiva donde la partici-
pacién de la comunidad en la prevencion del delito se convierte en un
elemento casi indispensable. Sin embargo, esta redefinicion de la par-
ticipaciébn comunitaria se presenta problematica, si bien brinda cierta
legitimidad al accionar policial, es susceptible de ser definida y desa-
rrollada de formas diversas. Uno de los pilares fundamentales de una
legitima participacidn se basa en el rol de la ciudadania como sujeto y
objeto de la politica, es decir, la ciudadania no sélo involucrada en la
“colaboraciéon” con la policia, sino también en el disenio e implemen-
tacién de politicas de prevencién a nivel local.

La experiencia chilena, tanto en el cambio del rol policial como en
la generacién de nuevas politicas pablicas de seguridad ciudadana que
enfatizan la importancia de la participacién comunitaria", arroja resul-
tados mixtos en relacidn a los efectos que pueden tener estas iniciati-
vas entre la poblacion joven; pero demuestran también un gran poten-
cial de incidencia en las realidades de estos jovenes.

Por un lado, estrategias como la delegaciéon de representantes de
Carabineros a las Juntas Vecinales o el Plan Cuadrante’, han tenido un

10 Ademas de las estrategias generadas por las instituciones policiales, el gobierno ha di-
sefado y puesto en prictica diversas politicas ptblicas de prevencion del delito y par-
ticipacion comunitaria. En este sentido, cabe resaltar que los limites entre las politicas
sociales y aquellas politicas de prevencion social son bastante difusos y, por ende, se po-
dria argumentar que diversas politicas del ambito educativo y de la salud son politicas
de prevencion. En este apartado nos interesa explicitar especialmente el impacto que
tienen las politicas de prevencién comunitaria del delito, particularmente aquellas rela-
cionadas con la participacion e inclusion de la poblacion juvenil.

11 Para una revisiéon de estas experiencias ver el Capitulo II, de la segunda parte de este
volumen, titulado “De la seguridad publica a la seguridad ciudadana, Chile 1973-2003".

12 Este es su nombre abreviado, el completo es: Plan de Seguridad Vecinal Integral y Plan
Nacional de Difusion de Acciones Policiales Preventivas. En sintesis, la estrategia consis-
te en la division del territorio urbano en cuadrantes (un kildémetro cuadrado o aproxi-
madamente 64 manzanas) que son vigilados constantemente mediante patrullaje en
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impacto fundamental en la relacidn entre la comunidad y la policia, ya
que la postura adoptada por la institucién coloca a la comunidad co-
mo “informante” de los “problemas” del barrio. No obstante, estas ini-
ciativas han generado desconfianza entre aquellos sectores de la pobla-
ci6én que se sienten especialmente vigilados por la policia, es decir los
jovenes. Asi, diversos estudios cualitativos con lideres comunitarios re-
saltan la labor de dateo especialmente relacionado a los lugares donde
los jovenes estarfan consumiendo o comercializando drogas, e incluso
aquellos espacios que los jovenes utilizan para reunirse. Este tipo de
“colaboraciéon” puede ser entendida como un elemento que profun-
diza, atin mis, la estigmatizacion de sectores dentro de los barrios.

Asimismo, es necesario revisar los impactos de politicas nacionales
impulsadas por el Ministerio del Interior como el programa Comuna
Segura-Compromiso 100, iniciado en el afio 2000". Esta iniciativa tie-
ne como pilares centrales la participaciéon comunitaria y el desarrollo
de redes sociales participativas en la prevencién de la delincuencia, asi
como la consolidacién o desarrollo del capital social local. En miras de
ello, se orienta a generar la construccion de una alianza local, que se
traduce organicamente en los Consejos Comunales de Seguridad
Ciudadana" y a facilitar el acceso a fondos concursables, destinados a
financiar programas preventivos en las mismas comunas.

Durante el ano 2001 este programa financié 361 proyectos comu-
nitarios de los cuales 34 fueron disefiados e implementados por orga-
nizaciones juveniles. El anilisis en terreno de algunas de estas iniciati-
vas, resalta la importancia dada a la prevencion de conductas de riesgo

automoévil o a pie. Cada cuadrante estd a cargo de un delegado (generalmente un subo-
ficial mayor o un sargento) y tres subdelegados que deben establecer un contacto per-
manente con los habitantes del mismo.

13 Para mayor detalle sobre el funcionamiento del Programa ver Dammert (2001a).

14 Dicho consejo estd presidido por el Alcalde y cuenta entre sus miembros los dos con-
cejales de mayor votacion individual, el comisario de Carabineros, el Comisario de
Investigaciones, el fiscal del Ministerio Pablico, un representante del programa de pre-
vencion de drogas, tres representantes de juntas de vecinos, un representante de comi-
tés de seguridad, un representante de la Cimara de Comercio e Industria y un repre-
sentante de centros de padres y apoderados. Asimismo se deja abierta la posibilidad de
ampliar los miembros del consejo hasta un niimero no mayor de 21 integrantes siem-
pre que el propio consejo lo considere apropiado.
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y al desarrollo de aptitudes sociales, artisticas y deportivas, tanto en ni-
nos como en adolescentes y jovenes. También fue posible observar un
fuerte interés por establecer nexos con otras organizaciones juveniles
y de adultos que trabajan con el mismo objetivo en sus comunas. Otro
de los hallazgos es que las organizaciones juveniles mostraron constan-
cia y perseverancia en la consecucioén de sus objetivos. Pero, sobreto-
do, demostraron tener propuestas perdurables en el tiempo, incluso
con probabilidades de replicabilidad y sutentabilidad mayores que las
encontradas en otras organizaciones, debido principalmente a su iden-
tidad grupal, autonomia y creatividad.

A partir de estas observaciones en terreno, consideramos que las
actividades preventivas que ligan participacion juvenil, el desarrollo de
proyectos especificos y la relacién con la comunidad presentan, un po-
tencial de cambio en el disenio de politicas publicas participativas, don-
de la poblacion, y en este caso los jovenes, tengan un rol activo como
sujetos de cambio en la sociedad.

Jovenes y policia: dimensiones de una relacion compleja

La relacién entre la policia y los jovenes es por definicién asimétrica
y estd mediada por una serie de complejidades que incrementan la
presencia de desconfianzas desde ambos actores. Como se dijo previa-
mente, caracterizar a los jévenes como un grupo homogéneo con re-
lacién a la percepcidn del accionar policial es de por si ingenuo. En
primer lugar los contactos que se establecen entre los jovenes de es-
tratos socioecondémicos bajos y la policia son diferentes, en magnitud
y resultados, que aquellos que se establecen con jévenes pertenecien-
tes a grupos socioeconémicos mas acomodados. Asi, por ejemplo, mas
del 80% de los jovenes detenidos son de estratos bajos. Ligado con lo
anterior, esta el hecho que la Ley de Menores permite que Carabine-
ros aprehenda a aquellos nifios y jovenes que presentan necesidad de
asistencia y proteccion; situacién que no deja de generar debate ya que
la definicién de dicha necesidad de proteccion queda en manos de los
oficiales de policia. Esta tarea de “proteccién” de menores se convirtid
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en el periodo 1995 — 2001 en el principal motivo de aprehension, cal-
culando que fueron aprehendidos unos 10 mil nifios y adolescentes en
todo el periodo (Ministerio de Justicia de Chile 2002).

La urgencia de politicas de control de la criminalidad juvenil se
evidencia, entre otras cosas, cuando en 1998 se estim6 que el 48% de
los robos con violencia fueron protagonizados por menores de 19 afios
(Blanco et al. 1999). Si bien este estimado no fue confirmado por los
organismos gubernamentales dedicados a la tematica, las politicas de
represiéon de la criminalidad dan muestra de un incremento de las
aprehensiones juveniles en practicamente todos los tipos delictuales
(Blanco et al. 1999). A pesar de lo anterior, es importante destacar que
en términos porcentuales la participacién de menores de edad en las
aprehensiones se ha mantenido practicamente igual en el periodo
1999-2001, no superando el 28% del total en ningin ano".

A pesar de esta preconizada explosion de la delincuencia juvenil,
el andlisis de las aprehensiones en el periodo 1995-2001 muestra que
los motivos principales de aprehensiones de menores son Ley de Me-
nores (21%), ebriedad y consumo de alcohol en la via puablica (18,8%)
y delitos menores (16%) (Ministerio de Justicia de Chile 2002). De lo
anterior se puede concluir que las estadisticas sobre criminalidad ju-
venil requieren de un analisis complejo y complementado por infor-
macién proveniente de fuentes diversas.

La informacidén oficial sobre aprehensiones realizadas por Carabi-
neros, en el afio 2001, muestra que las aprehensiones de jévenes estin
sobrerepresentadas con relacién a su peso poblacional. De hecho, en
algunos delitos como el homicidio y el hurto mas del 60% de los apre-
hendidos fueron jovenes, mientras que en robo con fuerza y robo con
violencia esta cifra superd el 80% (Grafico 3).

15 Informacién del Ministerio del Interior (2002).
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Grafico 3
Aprehensiones por tipo de delito y edad, Chile 2001
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Fuente: Elaboracién propia, basada en datos del Ministerio del Interior de Chile (2002).

Por otro lado, al analizar el porcentaje total de aprehendidos por ti-
po de delito encontramos que el hurto se ubica en primer lugar se-
guido por las lesiones y el robo con fuerza. En este caso la presencia
de lesiones como uno de los delitos principales no es sorprendente,
ya que como se menciond anteriormente, la violencia viene siendo
asumida como un mecanismo de solucién de conflictos por la pobla-
cioén. El robo con violencia aparece con 9,6% del total de las deten-
ciones en dicho aflo, pero con una fuerte tendencia de crecimiento
en el periodo 1999-2001. Esta situacién se condice con la informa-
cién oficial de delitos denunciados, que muestra un crecimiento por
encima del 20% de la denuncia de robo con violencia (Ministerio del
Interior de Chile 2001).

A modo de conclusion

El anilisis presentado en los capitulos previos nos permite identificar
indicios que contribuyen a profundizar el analisis sobre la violencia ju-
venil, asi como sobre la relacién entre policia y jévenes. Estos indicios
se pueden agrupar en tres areas: en primer término, refieren a la nece-
sidad de analizar en profundidad los factores de riesgo que acompanan
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a la manifestacién y desarrollo de actos violentos y especialmente cri-
minales por parte de los jovenes. De este examen se desprenden im-
plicancias para el diseno de las politicas publicas, asi como para la de-
finicién de una agenda de investigacidon académica en el tema.

En segundo lugar, la imagen de los jovenes como principales vic-
timizadores se desdibuja relativamente al analizar que son también los
jovenes las principales victimas de violencia y criminalidad en los di-
versos ambitos de la vida cotidiana. Dicha situacién permite acercarse
a la problematica juvenil desde una perspectiva diferente, que pone
énfasis en los procesos de aprendizaje de la violencia como mecanis-
mo de resoluciéon de contlictos.

Tercero, la basqueda de una mayor participacién de la comunidad
a través de politicas ptblicas de prevencidn y control tienen efectos di-
ferentes. Por un lado, la participacién comunitaria, y en este caso ju-
venil, puede ser usada como mecanismo de legitimacién del accionar
de las instituciones policiales, asi como servir para aumentar la descon-
fianza entre los vecinos al ser desarrollada como un servicio de dateo
de problemas locales. Esta situacion evidencia, en algunos casos, que las
estrategias operacionales desarrolladas por Carabineros deberian ser
redisefiadas y reformuladas para permitir que los ciudadanos tengan un
rol activo en la implementacién y disefio mismo de las iniciativas. Por
otro lado, las medidas de prevencidén que involucran a la poblacion
muestran un enorme potencial para convertirse en catalizadores de la
iniciativa local en la disminucién de factores de riesgo vinculados con
la criminalidad.

Paradojalmente, si bien la participacién aparece como una de las
estrategias mejor conceptuadas por los jovenes, paralelamente los ni-
veles de participacion en general son bajos. Una posible explicacién
para esta brecha es la limitada difusiéon de los programas de participa-
cién comunitaria a nivel local; asi como del impacto de los mismos.
En este sentido es necesaria una politica de difusiéon masiva de las bue-
nas practicas en prevencion del delito, asi como de las oportunidades
existentes para que los grupos juveniles participen.

De igual manera es importante que la participacién involucre a un
conjunto cada vez mas amplio de actores, tales como grupos de veci-
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nos, juntas vecinales, grupos religiosos, entre otros. Una de las princi-
pales barreras que se presentan para la coordinacién interinstitucional
a nivel comunitario es la desconfianza que presentan las organizacio-
nes de vecinos hacia las organizaciones juveniles.

En sintesis, los temas planteados previamente muestran la necesidad
de disenar e implementar politicas piblicas que respondan a los prin-
cipales factores de riesgo vinculados con la violencia juvenil, asi como
con la relacién entre los jovenes y la policia. Esto puede ser un primer
paso para abordar la problematica juvenil, como un tema con profun-
das raices sociales y no meramente como un tema criminal.
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a imagen de la ciudad como espacio de interaccién y celebra-

cién de las diferencias estd siendo amenazada. Visiones alterna-

tivas la muestran como un espacio de conflicto, desorden, e in-
seguridad; donde la diferencia se convierte en un elemento peligroso
que requiere ser excluido o segregado. Asi, la representacion de ciudad
que se consolida es expresion de la sensacidon de desproteccion frente
a lo desconocido, que inunda a la sociedad en la actualidad.

Es claro que el aumento de la criminalidad y el temor son elemen-
tos que opacan la vida urbana atacando sus pilares econémicos, socia-
les y politicos (Bannister y Fyfe 2001). Ambos fenémenos generan la
desaparicién de la esencia misma de la ciudad: la presencia de la dife-
rencia y del encuentro ciudadano.

Ahora bien, ;cuiles son los factores que generan temor en la po-
blacién urbana? Los intentos de explicar el temor son variados y ape-
lan a factores diversos, si bien no se cuenta con una respuesta inica pa-
ra los diferentes contextos, se puede afirmar que hay variables indivi-
duales, sociales y de contexto que juegan roles claves en este proceso.
Asi, por ejemplo, con relacion a las primeras, las mujeres y los adultos
mayores presentan niveles de temor mas altos debido a la preocupa-
cién por los hijos, en el primer caso, y por el aislamiento que viven
cotidianamente, en el segundo. Las variables sociales por su parte, se
vinculan, por ejemplo, con el rol de los medios de comunicacién de
masas, la confianza en las instituciones del Estado o la sensacién de im-
punidad frente a los hechos delictuales, variables que impactan direc-
tamente en la conformacién de la percepcién ciudadana. Finalmente,
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las variables de contexto, es decir, la calidad del medio donde se vive,
juegan un rol central tanto en el aumento de la criminalidad como del
temor en la ciudad.

Aunque un importante numero de estudios han interpretado la re-
lacién entre criminalidad y ciudad, el analisis del temor urbano es re-
lativamente reciente en América Latina (algunas excepciones son Cal-
deira 2000; Dammert y Lunecke 2002; Svampa 2001). Pese a ello, es-
tudios desarrollados en Europa y en los Estados Unidos, cuyos resul-
tados, en parte, pueden ser extrapolados a nuestra realidad, concluyen
que el temor tiende a aumentar la vulnerabilidad personal y acttia co-
mo un elemento que segmenta a la poblacion, reduciendo ain mas su
interés por participar en comunidad (Crawford 1997).

Como telén de fondo encontramos que la ciudad latinoamericana
se caracteriza hoy por un proceso de transformacién dominado por
nuevas modalidades de expansion metropolitana, como la suburbani-
zacidn y la policentralizacion, la fragmentacion de la estructura, asi co-
mo por la polarizacién social, la segregacion residencial, entre otros
(De Mattos 2004:5). Estos procesos se expresan en su mayor dimen-
si6n en las areas metropolitanas de la region, siendo Santiago' una ma-
nifestacion evidente de estos fenémenos que tienden a consolidarse.
Situacién que no sdlo deteriora la calidad de vida, sino que también
pone en duda el modelo mismo de ciudad que se esta construyendo.
En otras palabras, es evidente que una buena gestién, crecimiento e in-
versioén en infraestructura no son elementos suficientes para crear ciu-
dad. La integracién de la ciudadania, la existencia de espacios publicos
de intercambio y la participacién efectiva en los mismos, son elemen-
tos centrales para este proceso.

En esta linea, es posible que estemos construyendo ciudad sin ciu-
dadanos. Si bien la afirmacién parece retdrica, el analisis de estos pro-
cesos, asi como de sus consecuencias en el discurso y el accionar de
los habitantes urbanos, establece este peligro como cierto. En este
proceso aparece lo que se puede denominar la no-ciudad como ele-
mento caracterizador del fenémeno de construccion urbana actual.

1 En el presente articulo se hace referencia al Gran Santiago.
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Concepto que hace referencia a la definicién de Augé de los no-lu-
gares, aquellos espacios que se caracterizan por ser carentes de iden-
tidad, de relaciones y de contenido historico (Augé 1993). Se puede
afirmar que el proceso ha consolidado un modelo de no-ciudad cu-
ya caracteristica es la presencia de espacios de confluencia an6nimos,
que sélo permiten un furtivo cruce de miradas entre personas que
nunca mas se encuentran. Es asi como los ciudadanos se convierten
en meros elementos de conjuntos que se forman y deshacen al azar,
y que por ende se convierten en usuarios que mantienen una rela-
cién esencialmente contractual.

A partir de esta transformacién de la idea clasica de ciudad® hacia
la de no-ciudad, el presente capitulo busca contribuir al anilisis y dis-
cusién de estos cambios en nuestra ciudad capital, sin pretender dar
cuenta del amplio debate académico existente en torno a los temas de
fragmentacién y segregacion de la ciudad. Las principales interrogan-
tes que orientan el presente analisis son: scudl es el rol del temor en la
construccidon urbana?, ;cull es el proceso de retroalimentaciéon entre
temor y fragmentacioén urbana?, ;cémo ha calado este proceso en el
discurso ciudadano? Estas interrogantes deben formar parte de la in-
vestigacién y definicion de la ciudad que queremos construir, para
permitir enfrentar los problemas actuales de forma sostenible y evitar
asi la amenaza de la no-ciudad.

Santiago: segregacion y fragmentacion territorial

Santiago actualmente se caracteriza por la presencia de altos niveles de
segregacion residencial y fragmentacion. A pesar de que la segregacion
muestra una nitida tendencia al distanciamiento fisico entre barrios de

2 Enla Grecia clasica se concibié la idea de polis, definida como aquel dmbito especifico
de lo humano que posibilita el comportamiento ciudadano: un espacio donde las rela-
ciones entre los individuos no se caracterizan por la necesidad o su orientacién hacia
la esfera doméstica, sino por su caricter publico-politico. De esta manera, es en la polis
donde se juega la virtud, en tanto virtud puablica, es decir, aquella que se preocupa de
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ricos y de pobres (Rodriguez y Winchester 2001), este fendmeno no
necesariamente lleva a consolidar un modelo urbano dual. De hecho,
los procesos de metropolizacidn y apertura al interior de la ciudad, li-
gados a la globalizacidén, generan 16gicas de separacion y de construc-
ci6n de nuevas fronteras urbanas (Smith y Williams 1986). Situaciéon
que se percibe en la mayoria de las grandes metropolis latinoamerica-
nas, donde los procesos de reconstruccién democratica y de creci-
miento econdémico de las tltimas décadas mas que producir ciudad, ha
generado fragmentacion.

En este camino, se puede hablar de un avance progresivo hacia la
ciudad fractal o fragmentada (Soja 2000), que supone que aquello que
deberia tener un funcionamiento global ha estallado en multiples uni-
dades, es decir, no existe una unificacién del conjunto urbano. Peor
atin, sumado a la carencia de unidn territorial se evidencia una falta de
sentido de identidad que integre a aquellos que habitan la ciudad.

Lo anterior es un fendmeno que atraviesa la ciudad entera, y que
se manifiesta en la tendencia actual de “amurallar” y “enrejar” las areas
residenciales e incluso los espacios publicos, situacioén que ya no sélo
se presenta en las comunas de altos ingresos, sino que también se ob-
serva en sectores habitados por poblacidén de bajos ingresos, cuyo es-
pacio residencial tiene un origen asociado a la vivienda social y a la
autoconstruccién (Sabatini 2000), y donde el reducido tamano de las
viviendas obligaban al poblador a ocupar los espacios publicos. Sin
embargo, hoy incluso estos espacios se hallan cerrados y abandonados.

Esta fragmentacién de la ciudad conlleva a una fragmentacién sim-
bolica y falta de identidad general de la poblacién, donde los peque-
nos reductos identitarios se vinculan con los mas jévenes que utilizan
con mas frecuencia los espacios pablicos. Este proceso va de la mano
con un complejo sentimiento de temor frente a los espacios no cono-
cidos o no utilizados, e incluso expresa una percepcién de desconfian-
za y amenaza frente al vecino que hoy se percibe como un “otro” aje-
no. De alli que, el temor y la fragmentacién urbana son dos fenéme-
nos que se refuerzan mutuamente y van consolidando un modelo de
no-ciudad donde los espacios de anonimato y temor son mayores que
aquellos de intercambio y diferencia.
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La cotidianeidad del temor

De acuerdo a lo analizado previamente, el temor se vincula con pro-
cesos sociales, politicos, econémicos y culturales, asi como con mo-
mentos historicos especificos. Es asi como podemos decir que en las
ultimas décadas vivimos en una época marcada por el temor, princi-
palmente debido a la pérdida de la llamada “seguridad ontologica”
(Giddens 1990). Es decir, la necesidad del ser humano de contar con
un sustento basico para la construccion de su identidad y de la inte-
gracion de ésta con la sociedad, ademas de poder confiar en la fiabi-
lidad de personas y cosas; cuestiones que son fundamentales para la
mantencién de sus sentimientos de seguridad. Pérdida que se vincu-
la estrechamente con el surgimiento de las no-ciudades analizadas
previamente.

Por ende, la sensacion de inseguridad se ha convertido en uno de
los principales problemas que afronta la ciudadania en la actualidad y
presenta una serie de complejidades a la hora de ser analizada y en-
frentada. Si bien esta sensacion se relaciona especialmente con la de-
lincuencia, lo que inmediatamente se traduce en temor a convertirse
en victima de un delito, también es cierto que ella es una expresion
mas de la vulnerabilidad y el riesgo que inundan nuestra sociedad.

Asi, vemos que el temor no necesariamente se relaciona con la
probabilidad de ser victima efectiva de algin delito o con la victimi-
zacién previa. De hecho, en muchos estudios’ se mencionan varia-
bles como la desconfianza en las instituciones de justicia criminal, el
rol de los medios de comunicacién o la presencia de una inseguri-
dad social generalizada, como motivos que influyen en la presencia
del temor al delito. Para disminuir la sensacién de inseguridad se re-
quieren, entonces, politicas que integren y consideren los factores in-
dividuales, sociales y de contexto definidos en el acipite previo.

3 En una investigacion desarrollada por el Centro de Estudios en Seguridad Ciudadana
(CESC), en el afio 2003, se observé en el discurso de los ciudadanos que el temor es-
taba vinculado con procesos de deterioro de la confianza en las instituciones, y a nivel
interpersonal con la pérdida de lazos comunitarios, asi como con percepciones de ries-
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Es importante destacar que hablamos de un temor que se relacio-
na fuertemente con la ciudad, por ende, es una referencia a una pro-
blematica urbana general que afecta la forma como utilizamos la ciu-
dad. En palabras de Martin-Barbero “los miedos son clave de los nue-
vos modos de habitar y de comunicar, son expresion de una angustia
mas honda, de una angustia cultural que proviene, en primer lugar, de
la pérdida de arraigo colectivo de las ciudades” (2002:24). En esta ci-
ta se resalta el proceso de retroalimentacidn entre temor y ciudad, ya
que ambos se definen y reconfiguran cotidianamente. Por lo que la ca-
lidad de las ciudades en que vivimos, se convierte en un elemento
central para interpretar el temor, entendido como una experiencia
compartida y experimentada socialmente.

Desafortunadamente, al igual que en las principales ciudades ame-
ricanas y europeas, el temor urbano en América Latina estd presente
en ciudades tan diversas como Buenos Aires, Quito, Sao Paulo, El Sal-
vador, entre otras. Ahora bien, en muchos casos el aumento de la acti-
vidad delictiva, la corrupcidén policial, la ineficiencia de la justicia y el
rol de los medios de comunicacidén masiva, son elementos suficientes
para explicar parte de este fendmeno, pero sin duda la configuraciéon
urbana juega un rol insoslayable.

En este marco, la ciudad de Santiago no escapa a la situacidon en-
contrada en las otras ciudades de la regidén. Por el contrario, puede ser
caracterizada como una ciudad con una alta presencia de temor entre
sus habitantes; cuya expresiéon central se evidencia en que la delin-
cuencia, en general, y el temor a ser victima de un delito, en particu-
lar, son las prioridades centrales de la agenda publica de la Gltima dé-
cada (Dammert y Lunecke 2002).

Asi, la primera encuesta nacional de seguridad ciudadana desarro-
llada a fines del afilo 2003 por el Ministerio del Interior de Chile*
muestra resultados interesantes. En primer lugar, cabe resaltar que el
46,8% de los hogares encuestados presentaron por lo menos una vic-
timizacioén en el Gltimo afo, situacién que por si misma plantea un
problema delictivo importante para el area metropolitana. Sin embar-

4 Ver www.seguridadciudadana.gov.cl



VI. ¢Ciudad sin ciudadanos? Fragmentacion, segregacion y temor en Santiago

go, al analizarlo por victimizacion directa este porcentaje se reduce al
31,4% de los encuestados que fueron victimas de algin delito, de los
cuales casi el 9% presenté mas de una victimizacién en el dltimo afio.

Cuando se analiza la percepcién de los individuos encontramos
niveles de sensacion de inseguridad altos. Asi, por ejemplo, 44,8% de
los encuestados cree que serd victima de algin delito en los proxi-
mos 12 meses, mientras que 63% cree que es probable que sea victi-
ma de algtn delito en el mismo periodo. Finalmente, el 77% de los
encuestados en la Region Metropolitana (RM) cree que la delin-
cuencia aumenté en los Gltimos 12 meses y un porcentaje similar
cree que esta tendencia seguird en el futuro; lo que refleja la insegu-
ridad cotidiana que se presenta en niveles superiores a la victimiza-
ci6n personal (31,4%).

Cuando se analiza la seguridad que tienen ciertos espacios para la
poblacién, resulta paradojal evidenciar que los centros comerciales son
catalogados, en promedio, como los mas seguros, incluso mas que los
mismos hogares: s6lo 5% de los encuestados considerd que los prime-
ros tenian una calificacién de seguridad como insuficiente, porcentaje
que sube al 9% para los hogares. La situacion de los espacios publicos
es mucho mis compleja, ya que 51% considera que la calle no tiene se-
guridad, mientras esta cifra es de 27% para las plazas. Esta informacion
muestra la reconfiguracién del espacio publico, entendido como el es-
pacio de reunidn de los ciudadanos, hacia los espacios privados (centros
comerciales y el hogar), abandonindose las calles y plazas de la ciudad.

Atn mas, el temor impacta sobre la utilizacién de la ciudad lo
que aumenta, a su vez, los abismos socioterritoriales, la segregacion
y la fragmentacion de la ciudad. Asi, por ejemplo, mas de la mitad de
la poblacién entrevistada asegurd haber dejado de salir de noche pa-
ra evitar ser victima de un delito, mientras que 20% dijo haber deja-
do de usar transporte publico con el mismo fin. Es de destacar que
este proceso tiene impactos mayores sobre la poblaciéon mas vulne-
rable: los estratos socioeconémicos mas bajos presentan los porcen-
tajes mas altos de abandono de la ciudad en la noche, 60,7%, mien-
tras que este “auto-encierro” afecta al 23% de la poblacion de los es-
tratos mas altos.
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Ademis de estas medidas de comportamiento destinadas a dismi-
nuir la posible victimizacidn, el tema de la seguridad ayuda a configu-
rar un nuevo paisaje urbano caracterizado por la presencia de rejas,
alarmas y otros elementos de seguridad. Esta misma fuente muestra
que 36% de los encuestados tomé alguna medida para protegerse de
la delincuencia, entre las que se destacan la compra de rejas y perros
guardianes. Curiosamente, ambas medidas tienen una magnitud mayor
en los estratos socioecomicos mas bajos, situaciéon que corrobora los
grados de aislamiento, precariedad e inseguridad que enfrentan coti-
dianamente los ciudadanos mas pobres de Santiago.

De esta forma, la presencia cada vez mas visible de dispositivos que
cierran (rejas, casetas de vigilancia, cercos), asi como el desarrollo de
sistemas de seguridad mas complejos en los barrios privados y en los
fraccionamientos populares, son demostraciones de este nuevo arreglo
entre las diferentes zonas de la ciudad.

La situacién expresada previamente esconde la profundizacién de
un discurso ciudadano que tiende a la privatizacion de la vida, la es-
tigmatizacion de algunos grupos poblacionales y el abandono del es-
pacio publico, es decir, una profunda reconfiguraciéon simbdlica y es-
pacial de la ciudad. A continuacién se presentan los principales resul-
tados de una investigaciéon cualitativa desarrollada en la RM de San-
tiago, con el objetivo de desentrafiar los elementos que configuran es-
ta forma de relacionarse en la ciudad.

Discurso ciudadano: elementos de una ciudad con temor

La ciudad de Santiago es apreciada en el mundo por sus cualidades in-
comparables para hacer negocios, instalar empresas y desarrollar inicia-
tivas con seguridad econdmica, politica y social. Por ello, la construc-
ci6n de una capital de “clase mundial” con ventajas comparativas so-
bre las demis capitales de la region, es uno de los principales objetivos
de las autoridades del pais. Pero, como se vio previamente, este proce-
so ha sido acompanado de la consolidacién de un modelo caracteri-
zado por la segregacion, la fragmentacioén y el temor ciudadano, que
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puede desencadenar en la configuraciéon del modelo de no-ciudad.

La paradoja es mas que evidente, mientras revistas como América
Economia definen a Santiago como la ciudad de mejor calidad para ha-
cer negocios en la regién, mejor incluso que Miami, sus habitantes
perciben otra realidad. Un alto porcentaje de la poblacion del Gran
Santiago parece no estar destinada a vivir con calidad de “clase mun-
dial”, sino mas bien con calidad de “no-ciudad”.

Ahora bien, “las ciudades son las ideas sobre las ciudades” (Borja
2003:26) y, por ende, se hace mas que urgente la necesidad de analizar
como la segregacidn, la fragmentacion y el temor se han instalado en
el discurso ciudadano. A partir de esta evidencia se debe avanzar no s6-
lo en el rediseno de politicas urbanas tan importantes como la estrate-
gla de crecimiento, la vivienda social y la infraestructura urbana, entre
otras; sino también sobre la recuperacioén del espacio publico de la ciu-
dad, como elemento identitario y unificador de la experiencia real de
vivir en un ciudad de calidad ciudadana.

Con este objetivo, en la investigacion sefialada, se desarrollaron 18
grupos focales y 64 entrevistas en profundidad a diversos habitantes del
Gran Santiago, tomando en cuenta las diferencias de género, edad y ni-
vel socioeconémico. La informacién relevada muestra elementos cen-
trales de lo que se considera la vida urbana, y los hallazgos se vinculan
principalmente con los fendmenos descritos previamente, singulariza-
dos como el modelo de la no-ciudad. Pese a ello es necesario resaltar,
como un aspecto positivo encontrando en ciertos sectores de la ciu-
dad’, la presencia de grupos ciudadanos que participan activamente en
la basqueda de mejoras por la calidad de la vida urbana. Estas iniciati-
vas han sido sistematizadas por Ducci (2004) y deben ser vistas a la luz
de la necesidad de consolidarlas, en medio de una tendencia que pa-
rece estar ligada a la conformacién de una no-ciudad habitada esen-
cialmente por usuarios.

Los principales elementos derivados del analisis se pueden organi-
zar en tres grupos: en primer lugar, el proceso de fragmentacién socio-
territorial que trae de la mano un sentimiento de foraneidad en sus

5  Especialmente en los sectores socioeconémicos de menores ingresos. 25 |
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habitantes (Carriéon 2003). En muchos casos, los diversos fragmentos
de la ciudad se perciben como extrafios, y por ende peligrosos o ate-
morizantes, para aquellos que no los utilizan cotidianamente. En se-
gundo término, este extraflamiento que se siente sobre la ciudad se
magnifica cuando se analiza la situacion de los espacios publicos, los
cuales son temidos, abandonados y privatizados. Estos efectos en el uso
y caracter de los espacios publicos seran esbozados en la tercera sec-
cién. Este proceso revela uno de los desafios centrales de Santiago pa-
ra lograr un desarrollo inclusivo y disminuir el estigma de ciudad se-
gregada, dividida o fracturada (De Mattos 2004; Greene y Soler 2004;
Rodriguez y Winchester 2001).

Fragmentacién urbana vy foraneidad

La ciudad no puede ser abordada como unidad, sino mas bien como
la suma de muchos puntos de vista de sus habitantes que generan una
perspectiva especifica sobre este espacio. Es asi que la ciudad se cons-
tituye en la agregacion de espacios publicos y privados que generan
una identidad coman para la poblacién que la habita. Ahora bien, se
refiere a una agregacion de especial cualidad que en el proceso de uni-
dad genera modificaciones en ambos campos y donde el espacio pu-
blico es el elemento fundante, ya que es en él donde se articula el in-
tercambio e interaccién ciudadana.

Sin embargo, los procesos de cambio acaecidos en las Gltimas dé-
cadas han impactado en la construccién del imaginario sobre la ciu-
dad, debido a la yuxtaposicién de formas de vida tradicionales con
aquellas surgidas como respuesta a la exclusion y con los nuevos com-
portamientos propios de la globalizacién. Acentuandose la fragmenta-
cién del cuerpo social, del territorio e incluso de la gestion misma de
la ciudad.

Esta suma de fragmentos, o en el caso de Santiago de comunas y
barrios, impacta sobre los sujetos que la habitan, convirtiéndolos en
extranjeros en su propia ciudad. La sensacion de foraneidad que se es-
tablece en la utilizacién de los espacios de la ciudad, incluye una mi-
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rada negativa y distante frente a lo reconocido como ajeno, percibido
muchas veces como atemorizante y violento. De esta forma, la fora-
neidad que antes podia ser una excepcién en la ciudad (por ejemplo,
el migrante que arriba a una ciudad), aparece como una regla en las
grandes ciudades contemporaneas.

. a mi me da lata pasar por el centro, yo lo encuentro muy inseguro, siempre
que tengo que hacer prefiero venir acd a Providencia ... (Femenino, ABC1).

Si bien la cita anterior demuestra este proceso de alejamiento de zo-
nas especificas de la ciudad, resulta ain mas compleja la “invisibilidad”
de las mismas. Asi, en muchas de las entrevistas se constatd el descono-
cimiento de espacios e incluso de comunas de la RM, generandose
imaginarios para las zonas de “ricos” como “los barrios de oriente” o
“la zona de arriba”, mientras que las zonas de “pobres” aparecen en la
conversacién como “el centro” o “las comunas del sur”. Con relacién
a estas ultimas, es notable destacar que los entrevistados no senalaron
comuna alguna por su nombre, sino mas bien por sus barrios popula-
res representativos como “La Legua”.

Sin duda el discurso sobre la fragmentacién urbana manifiesta con-
tenidos diferentes por estrato socioeconémico. Por ejemplo, Providen-
cia es visto como peligroso para los entrevistados de los niveles mas al-
tos, pero no para los estratos medios. Para estos sectores el peligro es-
ta radicado en las poblaciones mas pobres aledanas a sus barrios. Para
los entrevistados de los estratos socioecondémicos mas bajos, dicha per-
cepcion configura la existencia de “barrios” o “sectores” marcados
dentro/fuera de la poblacion, es decir, siempre se ubica otro mas peli-
groso y desconocido.

La presencia de agorafobia urbana
En el marco de esta ciudad fragmentada, con habitantes que se sienten

ajenos a partes importantes de la misma, aparece la agorafobia, defini-
da como el “temor al espacio publico, que se intenta combatir con el
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automovil y con el habitat protegido por las fuerzas del orden” (Bor-
ja 2003:206). Este temor al espacio publico no se presenta en la vida
urbana en general, sino en aquellas ciudades donde la segregacion es
un fenémeno predominante.

En el discurso ciudadano se reconocen dos elementos que atravie-
san las diferencias socioecondmicas, etarias y de género. El primero es
la tendencia a privilegiar la utilizacion de los espacios privados, por so-
bre los puablicos, y el segundo es el reconocimiento del espacio publi-
co como peligroso.

Yo te digo, estoy enclaustrada, ya de las seis para adelante evito salir, evito cual-
quier cosa ... como que se estd prisionera en su casa, en lugar de que tomen
presos a los asaltantes y a los delincuentes son las personas, que tenemos que
estar prisioneras (Femenino, C2-C3).

La cita anterior demuestra con claridad que este sentido de temor o
ansiedad frente al espacio publico surge cuando éste se clausura y de-
ja de ser el sitio en que se visibiliza la sociedad (Carrién 2003), para
pasar a ser el lugar donde se ejerce la violencia. Situacidén que impac-
ta en cada sujeto, restringiéndolo a su esfera privada y generando un
imaginario social del temor.

Ahora bien, la agorafobia ha sido definida como una enfermedad
de clase, ya que impacta y es enfrentada de forma diversa de acuerdo
a la pertenencia socioeconémica de los sujetos. En este contexto apa-
recen dos interrogantes centrales: ;qué se entiende por espacio publi-
co?, ;a qué se teme en concreto?

La definicién del espacio publico es un area de constante debate.
Sin embargo, mas alla de las diversas perspectivas, se puede afirmar
que es el espacio donde uno aparece ante los otros y viceversa. Es
decir, es un espacio de pluralidad, condicién propia de la constitu-
ci6n de la politica y de la construccidon ciudadana (Borja 2003). Des-
de esta perspectiva, la calle y las plazas serian los ejemplos clasicos del
espacio publico, concepcidn que se ha visto afectada por elementos
como el temor, y por ende, se ha generado un cambio en su concep-
tualizacion. Asi, para los miembros de los estratos socioeconémicos
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altos y medios, hoy en dia el espacio publico por excelencia es el mall
o el supermercado.

En este sentido, la presencia de temor o ansiedad sobre los espacios
publicos tradicionales ha generado una mudanza hacia nuevos espacios
“publico-privados”, que generan no sélo una aparente sensacion de
seguridad, sino también la tranquilidad de “compartir con iguales”. La
presencia de guardias privados, seguridad electrénica e incluso carteles
donde se advierte que se reservan los derechos de admision, muestran
un claro objetivo de diferenciacion social. De hecho, los nuevos espa-
cios publicos son accesibles solo para ciertos ciudadanos, mientras que
los demas deben resignarse al espacio del hogar.

Si la agorafobia urbana es una enfermedad producida por la degra-
dacion o desaparicion de los lugares publicos integradores, la solucion
a este problema se relaciona con el desarrollo y consolidacién de ver-
daderos lugares de intercambio. La privatizacién de lo publico afirma
el proceso de conformacién de la no-ciudad, donde los espacios pt-
blicos carecen de la posibilidad de intercambio e incluso en muchos
casos imposibilitan la diferencia. A modo de ejemplo, la privatizacién
de las principales arterias de transporte urbano en Santiago puede
conllevar a una “pérdida” de los espacios publicos de la ciudad, tema
que se analiza en detalle a continuacidn.

El laberinto de la soledad: abandono y privatizacién de lo piiblico

Los cambios que ha experimentado la mirada ciudadana sobre los es-
pacios publicos y su reconfiguraciéon como espacios publico-privados,
obligan a indagar sobre el destino final de la calle y la plaza como es-
pacios de socializaciéon en Santiago. La respuesta puede ser caracteri-
zada por un entrevistado que relaciona estos espacios con la violencia,
donde el “otro” aparece como amenazante v, por ende, la pluralidad no
puede desplegarse.

De estas tres plazas, dos estan botadas ... se transformaron en un campo de
batalla (Miguel, C2-C3). 755
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Cabe destacar una variacién en esta percepcién sobre las plazas y ca-
lles, ya que la vision cadtica y negativa se concentra en los sectores so-
cioeconémicos mas vulnerables (medios y bajos), mientras que los sec-
tores altos rescatan su funcién principalmente de animacién del dise-
no urbano. En esta linea, la caracterizacion de “linda”, “cuidada”, “or-
denada” establece una mirada distante y de consumo visual mas que
de utilizacién.

El proceso de privatizacién del espacio publico se establece en va-
rios niveles. En primer lugar, como se menciond previamente, la apa-
ricién de nuevos espacios considerados publicos, como el mall, donde
imperan logicas privadas y la poblacion se siente protegida.

nuestros espacios puiblicos ahora son los mall, que no es un espacio piiblico,
que estd cerrado, donde el acceso es mds o menos restringido, o sea, pueden ir
todos a comprar, pero hay seguridad, hay camaras, no es la plaza, no es la ca-
lle, no es lo que antes se conocia como piiblico, como de todos, que todos po-
diamos participar, algunos pueden participar de eso y no sé si se han dado
cuenta, pero ahora los mall han sido cada vez mds grandes, van creciendo y
van llenando. . .van satisfaciendo todas nuestras necesidades, desde ir al médi-
co o comprarnos lo que se nos ocurra desde un auto o tener la guagua, enton-
ces de todo, hay plazas dentro de los malls, hay juegos hay de todo, nos he-
mos ido encerrando, encerrando, emburbujandonos y ya no tenemos espacios
publicos (Femenino, ABC1)

Por otro lado, se evidencia una privatizacién y precarizacion del espa-
cio publico en los sectores mas carenciados de la ciudad. Este proceso
se caracteriza por la utilizacién de rejas, alarmas y otros elementos que
clerran espacios para la interaccién. Un ejemplo de estas iniciativas se
encuentra en los cifes (comunidades de casas cerradas estilo quinta) del
centro de Santiago, que han instalado rejas de entrada y salida generan-
do corredores de viviendas encerradas. Por otro lado, la llamada vivien-
da progresiva ha avanzado en muchos casos sobre espacios pablicos, ge-
nerando en diversos proyectos de vivienda social una yuxtaposicion de
rejas que delimitan el avance del espacio privado sobre el puablico.

En otras palabras, del espacio ptblico como lugar en que se visibi-
liza la sociedad y en que aparece la alteridad, se pasa a un espacio va-
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cio donde el sujeto como tal se encuentra enfrentado con un laberin-
to signado esencialmente por su soledad. Situacién que se relaciona di-
rectamente con la amenaza de la no-ciudad, construccidon que, a me-
dida que analizamos el discurso ciudadano, va tomando cada mis fuer-
za en Santiago.

Reflexiones finales

La construccién de una ciudad sin ciudadanos es una amenaza cada
vez mas real. A partir de la informacién relevada en el presente articu-
lo queda en evidencia que los procesos de segregacion residencial y
fragmentacion han ido de la mano de un aumento de la percepcion
ciudadana sobre la ciudad, que pone el acento en la inseguridad. Am-
bos procesos muestran una constante y perjudicial retroalimentacion,
ya que la segregacidén aumenta la sensacidon de inseguridad al recono-
cer a “otros” que son potencialmente peligrosos. Paralelamente, este
temor conlleva a la utilizacién cada vez mis cotidiana de mecanismos
de proteccién y encierro.

Encontramos entonces un mecanismo perverso que erosiona una
de las cualidades centrales de la vida urbana, es decir, la posibilidad de
la alteridad, que permite construir un “nosotros” por encima de la di-
vision territorial y socioecondémica. Es por ello que, la sensacion de in-
seguridad es un elemento que debe considerarse en las politicas urba-
nas para de esta forma seguir construyendo ciudad.

Los espacios ptblicos son los principales afectados por este proce-
so, debido al temor que generan y a su abandono y privatizacion. La-
mentablemente, esta agorafobia estd presente de forma casi completa
en el discurso ciudadano de la poblaciéon de Santiago. Las respuestas
son variadas de acuerdo principalmente a los estratos socioeconémi-
cos, asi, los mas altos recurren a los centros comerciales como nuevos
espacios publicos, mientras que los mas pobres se recluyen en el espa-
cio del hogar. Esta transformacién pone en relieve al mall, nuevo ac-
tor urbano que reconfigura la utilizacién del espacio y las posibilida-
des de intercambio.
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El panorama descrito en este capitulo tiene la intencidon de gene-
rar mayor debate e investigacién sobre este tema, que parece fundan-
te en nuestra ciudad, pero que ha sido abordado de forma limitada. Es
asi como se reitera la necesidad de consolidar estudios que permitan
mejorar y/o poner en duda las principales politicas urbanas desarrolla-
das en Santiago. Por ende, es un tema claramente polémico, donde por
ejemplo el desarrollo de infraestructura vial privada, las inversiones in-
mobiliarias residenciales en las afueras de la ciudad, la construccién de
centros comerciales, pueden ser vistos como una amenaza 0 como una
oportunidad. Este es un debate que no puede ser dejado sélo a los es-
pecialistas y a los modelos matematicos, requiere la incorporaciéon de
la mirada ciudadana, asi se podra revertir el proceso iniciado hacia la
no-ciudad, donde las grandes alamedas son cambiadas por las carrete-
ras privatizadas y los ciudadanos por clientes frecuentes.



VII. Violencia, temory
segregacion urbana en Argentina'

as ultimas décadas del siglo XX en Argentina se pueden ca-

racterizar por el desarrollo de dos procesos sociales relacio-

nados: el crecimiento de la violencia criminal y la expansién
de la urbanizacién privada. Aunque cada uno de estos procesos res-
ponde a un complejo entramado de variables socioecondémicas, te-
rritoriales y politicas, comparten una problematica comun caracte-
rizada por la exclusion y marginacién de importantes sectores de la
poblacién.

A pesar de la importancia de ambos procesos, son pocos los estu-
dios que los han abordado de forma conjunta. En Argentina, especi-
ficamente, la distribucién de la criminalidad en las ciudades y su im-
pacto sobre la urbanizacidn, el uso de los espacios publicos y el cre-
cimiento mismo de los principales conglomerados urbanos no ha si-
do analizado con profundidad. En este sentido, el presente anilisis tie-
ne como objetivo central abordar las problematicas de la violencia
criminal y la sensacién de inseguridad (temor) y vincularlas con el
crecimiento de la segregacion espacial en los mayores conglomerados
urbanos de Argentina.

De esta manera, el capitulo tiene tres partes. En primer lugar, se
presenta un balance de la violencia criminal durante la década del no-
venta. Dicho analisis estd compuesto por las dos vertientes constituti-
vas de la criminalidad (Downes y Rock 1998), es decir, la criminali-
dad objetiva referida a los delitos denunciados y la subjetiva o sensa-

1 Parte del presente documento fue publicado en “Violencia criminal y seguridad publi-
ca en América Latina: la situacion en Argentina”. Serie Politicas Sociales, N° 43. Santia-
go de Chile: Divisiéon de Desarrollo Social-CEPAL, 2000.
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ci6n de inseguridad. En cada caso se analizan las problematicas a nivel
nacional y en las principales ciudades.

La segunda parte, presenta la dimensién territorial vinculada con la
problematica de la violencia criminal y el temor. Es decir, se presenta
un breve anilisis de las principales respuestas territoriales que aparecen
y se desarrollan en las tGltimas décadas en Argentina. Estos nuevos ac-
tores de la urbanizacién (los barrios privados) aparecen escondidos ba-
jo el discurso de la basqueda de seguridad y el mantenimiento de la
calidad de vida, pero subyacente estd el aumento de la marginacién y
exclusion social.

En tercer lugar, se presentan las consideraciones finales que plan-
tean los desafios que deben enfrentar tanto a los investigadores urba-
nos en el tema de la relacién entre ciudad-violencia-temor y utiliza-
cién de los espacios publicos, como los responsables de politicas pa-
blicas vinculados a estas problematicas.

Violencia criminal y temor urbano

En la década del noventa registra en Argentina registra un crecimien-
to sostenido de los indices de criminalidad (DNPC? 2000a; RNREC®
2000). Si bien la violencia criminal se ha expandido velozmente, en
todo el pais a través de maltiples formas, este analisis se centra en los
hechos denunciados presuntamente delictuosos (Sozzo 1999). Es de-
cir aquellos hechos que se denuncian ante policia, y como tales son re-
gistrados en las estadisticas oficiales, pero que no han sido probados
como verdaderos o como pertenecientes al tipo de delito denunciado.
En este sentido, es necesario aclarar que la calidad de las estadisticas
oficiales es discutible y representan sélo un porcentaje de los delitos
efectivamente cometidos. En Argentina se estima que se denuncian s6-
lo 3 de cada 10 delitos cometidos (DNPC 2000a). A pesar de la rele-

2 Direccién Nacional de Politica Criminal.
3 Registro Nacional de Reincidencia y Estadisitica Criminal.
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vancia de la cifra negra, el analisis de las denuncias es pertinente ya
que, por un lado, demuestra la tendencia general de la violencia crimi-
nal asi como sus principales caracteristicas vy, por otro, permite la rea-
lizacién de estudios y comparaciones acerca de la distribucidn espacial.

Las estadisticas oficiales argentinas de los tltimos veinte anos mues-
tran rasgos inequivocos de una tendencia creciente de la violencia cri-
minal en todo el pais, caracterizada por una triplicacién de la tasa de
criminalidad nacional. El punto maximo se alcanzé en 1999 cuando
se produjeron 2.910 delitos denunciados por dia (DNPC 2000a).

En este contexto nacional, la caracteristica multidimensional del
fenémeno, asi como la comprobada localizacién espacial de los delitos
(Rotker 2002), conlleva a la necesidad de un anilisis desagregado por
provincia e incluso de las ciudades que conforman su trama urbana,
tarea que se ve limitada por la carencia de informacién confiable a ni-
vel urbano.

El delito

En América Latina, el incremento del delito tiene caracteristicas alar-
mantes. En 1990 se convirtid en la segunda regiéon mas violenta del
mundo con una tasa de homicidios de 22,9 por cada 100 mil habitan-
tes, es decir, mas del doble del promedio mundial de 10,7 (Buvinic y
Morrison 2000). Estudios posteriores estiman que en 1994 esta tasa
subid a 28,4 por cada 100 mil habitantes. Si bien Argentina tiene una
tasa de homicidios menor, en comparaciéon con otros paises de la re-
gién (Ayres 1998), presenta una peligrosa tendencia de crecimiento de
las tasas de delitos denunciados por cada 100 mil habitantes en gene-
ral y particularmente de los delitos que involucran violencia.

De esta manera, la Argentina experimenta un incremento nota-
ble de la tasa de delitos denunciados, partiendo de 800 por cada 100
mil habitantes en 1980, a 1.742 en 1990,y a 3.197 en 1999 (Dam-
mert 2000).

261



Perspectivas.y dilemas de la seguridad ciudadana en América Latina

262

Grifico 1
Tasas de delitos denunciados, Argentina 1990-1999

(cada 100 mil habitantes)
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Fuente: Elaboracion propia, basada en datos del Registro Nacional de Reincidencia y Estadistica
Criminal (2000).

Como podemos observar en el Grifico 1, los anos noventa presentan
una duplicacién de la cantidad de delitos denunciados, con una ten-
dencia de crecimiento estable a lo largo de toda la década. Asimismo,
la estructura de los delitos denunciados ha presentado cambios mini-
mos durante la década pasada, que se caracterizan por una ligera baja
de los delitos contra la propiedad del 72% al 68% y un aumento de los
delitos contra las personas del 14% al 17% en 1990 y 1999, respecti-
vamente (DNPC 2000a). Por otro lado, el aumento de los delitos con-
tra la libertad, conformados principalmente por amenazas, fue de
500%, representando 7,3% en 1999 (DNPC 2000a); este crecimiento
muestra uno de los rasgos mas alarmantes de la espiral de violencia que
se vive en la actualidad.

A pesar de esta tendencia general de incremento de los delitos de-
nunciados, se presentan particularidades provinciales marcadas por in-
dices que superan el 250% de incremento en la Ciudad de Buenos Ai-
res, la Provincia de Buenos Aires y Mendoza. Como es de esperar, las
provincias donde estin ubicados los principales conglomerados urba-
nos concentran el mayor nimero de delitos, es asi como cuatro pro-
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vincias y la Ciudad Auténoma (Provincia de Buenos Aires, Ciudad de
Buenos Aires, Cérdoba, Mendoza y Santa Fe) concentraron mas del
70% de los delitos denunciados. Sin embargo, esta informacién carece
de validez en la comparacién entre provincias y ciudades que tienen
poblaciones diversas. Debido a esto, la utilizaciéon de la tasa de delitos
denunciados se convierte en una herramienta fundamental para inter-
pretar este fendmeno.

Paradéjicamente, s6lo dos de las provincias con mayor namero de
delitos denunciados se ubicaron entre las cinco con mayor tasa de cri-
minalidad en 1999, Ciudad de Buenos Aires (6.300) y Mendoza
(5.660), seguidas por las provincias de Neuquén, San Juan y Chaco, cu-
yas tasas superaron los 3.550 delitos por cada 100 mil habitantes. Esta
variaciéon demuestra que el aumento de la violencia criminal ha im-
pactado atn en aquellas provincias con menor peso poblacional.

La mayor parte de los delitos denunciados en Argentina constitu-
yeron delitos contra la propiedad que contemplan robos y hurtos con-
tra este bien juridico (DNPC 2000a). El robo (incluyendo tentativa) se
ha convertido en el accionar tipico, explicando 47% del total de deli-
tos contra la propiedad y 27% del total de delitos denunciados a nivel
nacional. Este es un indicador significativo, ya que el robo hace refe-
rencia a la utilizacién de violencia en el momento del hecho.

Caracteristicas de los victimarios

El anilisis presentado previamente sobre los delitos denunciados y su
incidencia propone una primera aproximacién al tema, necesaria pe-
ro no suficiente. Para lograr una comprensiéon del fendmeno de la
violencia criminal es necesario tomar en cuenta otro factor: las carac-
teristicas de los victimarios. Si bien el porcentaje de delitos denuncia-
dos y esclarecidos mediante un proceso judicial es minimo, los regis-
tros de inculpados sirven como instrumento para caracterizar a aque-
llos que llegan a formar parte de la poblacién carcelaria. En este pun-
to, vale la pena aclarar que la actuacién de la justicia tiende a focali-
zar los castigos en ciertos grupos poblacionales que en general perte-
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necen a los sectores pobres y marginales de la sociedad (Garland
1990; Kirschheimenr y Rusche 1939). En Argentina, esta situacion es
mas que evidente cuando conocidos casos de corrupcion o de deli-
tos de cuello blanco (fraude empresarial, por ejemplo) no son resuel-
tos o los actores involucrados cuentan con mecanismos para evitar su
ingreso al sistema carcelario.

A pesar de esta evidente focalizacidon del sistema judicial y poli-
cial en ciertos sectores, las caracteristicas de la poblacién carcelaria
permiten identificar algunos factores de riesgo. Entre los mas anali-
zados se cuenta la edad de los victimarios (Pain 2001). El incremen-
to de la delincuencia juvenil e infantil constituye un serio problema
social en Argentina, ya que el porcentaje de inculpados menores de
21 afos crecié de forma sostenida desde 1995. De igual manera, la
proporcién de inculpados menores de 21 afos ha crecido entre 1991
y 1997 a una tasa promedio anual de 2,1%, sin embargo, en el perio-
do 1995-1997 este crecimiento adquiri6é rapidez alcanzando 7,8%
anual (Cerro y Meloni 1999). Estas cifras son preocupantes y se com-
plementan con el hecho de que 42% de las sentencias, en 1999, fue-
ron para ciudadanos entre 18 y 25 afos'. Otro dato a considerar es
que 47% de los imputados por homicidio, en 1997, tenian entre 18
y 29 afios, y 9,8% tenia menos de 18 afios’. Finalmente, la edad pro-
medio de los internos en las carceles a nivel nacional ha bajado no-
toriamente, por ejemplo, en las carceles de la Provincia de Buenos
Aires la edad promedio de los internos ha pasado de 31 afos en
1984, a 21 anos en 1994 (Citara 1995).

Por otro lado, el nivel educativo de los victimarios es una variable
central a la hora de caracterizar a este grupo poblacional. En el perio-
do 1996-1999, el porcentaje de inculpados con nivel educativo infe-
rior al secundario superd el 91% a nivel nacional y en las provincias.

Finalmente, la nacionalidad de los victimarios se ha convertido en
un tema de debate ptblico, debido al aumento de la migracién ilegal
boliviana y peruana. En este sentido, diversos medios de comunicacién

4 Clarin, 20 de febrero de 2000.
5  Ambito Financiero, 20 de enero de 1998.
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expresan preocupacién cotidiana sobre los delitos cometidos por ex-
tranjeros, generalmente de ambas nacionalidades. A pesar de esto, el
anilisis de la poblacién carcelaria presenta una clara mayoria de argen-
tinos en la poblacién carcelaria (RNREC 2000).

Las condenas

El panorama de la violencia criminal tiene un tercer componente que
se relaciona con el funcionamiento del sistema policial y judicial. La
ineficiencia y falta de confianza general en este sistema son considera-
das por muchos como factores que influyen en el aumento de la cri-
minalidad (Ayres 1998; Buvinic y Morrison 2000), ya que, por un la-
do, debilitan la confianza general de la poblacién en la seguridad pt-
blica, y por otro, afianzan la certeza de los infractores que no seran
aprehendidos o que los castigos seran muy bajos, en comparacién con
los posible beneficios del acto criminal.

Con relacién al accionar policial, dos indicadores ayudan a aproxi-
mar su eficiencia: el porcentaje de delitos con sujeto conocido y la
probabilidad de arresto. El primer indicador presenta el porcentaje de
delitos para los cuales se pudo identificar al victimario, que en el pe-
riodo 1990-1999 no superd el 40%. Sin embargo, estas cifras varian
notoriamente a nivel provincial, por ejemplo, los delitos con sujeto
desconocido en la Ciudad de Buenos Aires y la Provincia de Neuquén
constituyeron mas de un 80% (Cerro y Meloni 1999).

Respecto a la probabilidad de arresto, es decir, la proporcion de su-
jetos aprehendidos con relacion al total de delitos denunciados en un
periodo de tiempo especifico, entre 1990-1997 no ha cambiado de for-
ma significativa. Asi, en 1997 se presenta una probabilidad de arresto
nacional de 40% y una gran variaciéon a nivel provincial. Desafortuna-
damente, la probabilidad de arresto especifica de los delitos contra la
propiedad es significativamente menor, no superando 24,3% en el mis-
mo afo.

Por su parte, la eficiencia del sistema judicial se puede aproximar a
partir del analisis de tres indicadores: la duracién del proceso, el name-
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ro de sentencias y la proporcién de las penas por delito cometido. Con
relacion al primer indicador, a nivel nacional entre 1997-1999, la du-
racion del proceso ha disminuido levemente entre aquellos que se pro-
longan por mas de tres afios (20%), sin embargo, 55,3% tienen una du-
racion de entre 6 meses y 2 afios. Un dato llamativo es que 77,4% de
las sanciones impuestas por jueces durante el ano 1999 fueron meno-
res de 3 afos’, es decir, en muchos casos el proceso judicial tuvo una
duracién mayor que la pena impuesta. En segundo lugar, el namero de
sanciones presentan una tendencia decreciente durante toda la década
del noventa. De igual forma, la probabilidad de sentencia, es decir, la
proporcién de sentencias con relacion al total de individuos arrestados
por un delito, muestra una caida del 7,3% en 1990, al 5,9% en 1997.

AUn mas critica, es la probabilidad de condena, es decir el resul-
tado de la multiplicacién de la probabilidad de arresto por la proba-
bilidad de sentencia, que sirve para estimar la probabilidad que tiene
un infractor de ser condenado luego de cometer un delito, presenta
cifras alarmantes ya que cayo del 2,9% al 2,3%, en el periodo 1990~
1997. Los principales conglomerados urbanos presentan una realidad
ain mas critica, con una caida en la Ciudad de Buenos Aires del
5,9% al 3,9%, mientras que en la Provincia de Buenos Aires pas6 del

3,8% al 1,7%.

El temor urbano

La situacion descrita anteriormente muestra rasgos inequivocos de una
crisis de la seguridad en Argentina y, mas especificamente, de la seguri-
dad urbana. Adicionalmente, la sensacion de inseguridad o temor urba-
no es reconocida como un problema atn mas extendido que el crimen
en si mismo (Bannister y Fyfe 2001). A pesar de que la definicion de la
sensacion de inseguridad es un tema atin en debate (Pain 2000; Roun-
tree 1998), existe un acuerdo, tal como concluyé Hough (1995), en tor-
no a la idea de que la sensacion de inseguridad no es un concepto uni-

6 La Nacién, 3 de abril de 2000.
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tario y sencillo, sino por el contrario, es un muy complejo set de actitu-
des y sentimientos.

Diversas posturas teéricas han analizado el temor y sus posibles
causas (Bannister y Fyfe 2001; Pain 2001; Walklate 2000). Una de ellas
es conocida como la tesis ecoldgica o ambiental, cuya explicacién cen-
tral estd puesta en el ambiente urbano y sus caracteristicas. Es decir, se
preocupa por el escenario donde se desarrollan los delitos o se presen-
ta el temor, mas que por los individuos involucrados (Bannister y Fy-
fe 2001). De esta forma, la ciudad pasa a jugar un rol central en la ex-
plicacion de la criminalidad. Dicha condicién ha sido claramente asu-
mida por diversas politicas publicas de prevencion que ponen énfasis
en el redisefio urbano, como el conocido Crime Prevention Through En-
vironmental Design (CPTED).

La principal limitacién al estudio del temor urbano es la poca dis-
ponibilidad de informaciéon que permita comparar entre ciudades y a
través de los anos. Es asi como interrogantes basicas carecen de una
respuesta clara, como ;cuales son las caracteristicas del delito urbano?,
0 ¢ha aumentado la criminalidad en las ciudades argentinas en el alti-
mo ano? jel crecimiento de la criminalidad se presenta concentrado
territorialmente o en toda la ciudad por igual? La carencia de respues-
tas se debe principalmente a elementos como: a) la falta de informa-
cién confiable a nivel de los conglomerados urbanos y sus componen-
tes locales y; b) la falta de un criterio general para definir los territo-
rios dentro de las ciudades y sus problematicas centrales con relacion
a la victimizacién y la criminalidad.

La ausencia de estas herramientas inhibe la posibilidad de realizar
un adecuado analisis sobre la criminalidad urbana en Argentina. Sin
embargo, esto no nos debe llevar al escepticismo criminoldgico, sino
por el contrario, permitir la realizacién de primeras aproximaciones a
la problematica que tengan como objetivo la superacién de los proble-
mas mencionados en el estudio de la violencia urbana en Argentina.

De esta manera, si bien en el presente trabajo se utilizan una serie
de datos construidos a partir de diversas formas de registro, no se pue-
de afirmar que dicha informacién genere una visién completa de la
evolucidn y caracteristicas del crimen urbano, sino que explican parte
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de una problematica compleja en coordenadas determinadas con la in-
fluencia de otras variables, cuyo estudio escapan al objetivo del presen-
te analisis (como la propension de los ciudadanos a denunciar, la efi-
cacia de las instituciones de control, la confianza ciudadana en dichas
instituciones, entre otras).

En Argentina, la criminalidad se ha convertido en un problema
centralmente urbano, principalmente porque la mayoria de la pobla-
ci6én esta urbanizada. Debido a factores tan diversos, como la com-
posicion etaria de la poblacion y el énfasis que ponen los medios de
comunicacién masiva al presentar casos emblematicos que ocurren
en las principales ciudades del pais, se ha establecido una inmediata
e inconsciente relacidn entre ciudad, espacio ptblico y criminalidad.
Esta relacion constante ha llevado a un abandono gradual de los es-
pacios publicos y a una basqueda de seguridad en nuevos tipos de
urbanizacién. Paradéjicamente, estas nuevas modalidades de desarro-
llo urbano, que se explican en mayor profundidad en el siguiente
apartado, no han servido para disminuir las tasas de delitos denuncia-
dos sino para agudizar las diferencias entre territorios’ gobernados
por el miedo a la criminalidad, y abandonados por las instituciones
publicas de control, donde el abandono de los espacios publicos es
practicamente total y las redes de confianza entre vecinos se han res-
quebrajado. Estos territorios del miedo se presentan en las villas de
emergencia, los centros historicos de las ciudades y los barrios de re-
sidencia de la clase media argentina. Por otro lado, los territorios de
las clases mas pudientes de la ciudad se definen también por el mie-
do de sus habitantes, expresado en el establecimiento de seguridad
privada, muros, vigilancia y desarrollo de nuevos espacios publicos
en barrios cerrados.

Diversas encuestas muestran los niveles de victimizacién en los
principales conglomerados urbanos de la Argentina. Informacién ofi-
cial mostré que un 50,7% de la poblacion de las ciudades de Rosario

7 El territorio es un espacio socialmente construido donde un individuo o grupo inten-
ta afectar, influenciar o controlar personas, fenémenos y relaciones a través de la deli-
mitacion y el establecimiento de un control sobre un area geografica (Sack 1986).
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y Mendoza, el 41% del Gran Buenos Aires, el 37% de la ciudad de
Buenos Aires y el 34% de la ciudad de Cérdoba fueron victimas de de-
lito durante el ano 1999. Por otro lado, un 52% de la poblacién de los
principales conglomerados urbanos considerd que la policia hace un
mal trabajo al controlar los delitos y un 68% de la poblacion dijo es-
tar insegura (poco y muy insegura) al caminar de noche en su zona de
residencia (DNPC 2000b). Como se puede observar en el Grafico 2,
la sensacién de inseguridad en la poblacién no tiene relacién directa
con la victimizacidén, ya que una inmensa mayoria de la poblacién ur-
bana considera que la probabilidad de ser victima es mayor al 75%,
mientras que los indices de victimizacion alcanzan, en el peor de los
casos, el 50%.

Grafico 2
Victimizacion y sensacion de inseguridad,
Argentina 1999 (porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, basada en DNPC (2000b).

Al analizar la sensacidon de inseguridad por nivel socioecondémico, se
observan variaciones en algunos indicadores que demuestran coémo se
sittan frente a la criminalidad los ciudadanos urbanos en Argentina. Asi,
por ejemplo, si bien la sensacion de inseguridad es pareja en los tres
grupos analizados (ver Grafico 3), el nivel socioecondémico mas bajo
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presenta tasas mayores de no denuncia y de vision positiva en relacion
al porte de armas. En este sentido, es evidente que los mas pobres de
las ciudades son aquellos que sufren mas la falta de eficiencia de la po-
licia y las instituciones de control, por lo que su posicion frente a la de-
nuncia es de completo descreimiento (Chichero y Feliu 1999). Los sec-
tores mas pudientes, por otro lado, presentan una sensacién de insegu-
ridad alta, pero su nivel de denuncia es mayor. Una posible explicacion
a esta situacién es la existencia de seguros que requieren la denuncia
policial para el proceso administrativo. Asimismo, si bien en un porcen-
taje menor avalan el porte de armas, la carencia de un indicador sobre
seguridad privada limita el analisis, ya que no se sabe cuantos de los que
respondieron que no les parecia correcto portar armas, cuentan con se-
guridad y vigilancia privada en sus domicilios.

Grafico 3
Sensacion de inseguridad por nivel econémico,
Argentina 1999 (porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, basada en DNPC (2000b).

Un analisis mas detallado de la sensaciéon de inseguridad en los prin-
cipales conglomerados urbanos resalta la presencia de tres indicadores
(ver Grafico 4). En primer lugar, la probabilidad de ser victima que en
todos los casos sobrepasa el 80%, salvo en la provincia de Coérdoba

270 | donde alcanzé un 79%. En segundo lugar, la inseguridad en los barrios



VII. Violencia, temor y segregacién urbana en Argentina

donde se habita es notablemente alta, ya que se argumenta que la in-
seguridad parte de lugares que se desconocen vy, por ende, generan des-
confianza. Sin embargo, en el caso argentino menos del 30% de la po-
blacidn se siente segura en el barrio donde habita, y en Cérdoba este
ntmero supera justamente el 21%. Finalmente, el porcentaje de ciuda-
danos que no denuncian por falta de confianza en las instituciones de
control superd el 40% en todas las areas estudiadas, salvo en Mendoza,
que present6d un 37%.

De esta manera, se puede concluir que la sensacién de inseguridad
se ha generalizado en las ciudades argentinas en todos los espacios y
niveles sociales. Ello presenta una situacién sumamente compleja, ya
que requiere de una inversion en las instituciones de prevencion y en
la comunidad en general para lograr un mayor acercamiento.

Otra fuente de informacién muestra que en las zonas urbanas ar-
gentinas la violencia fisica y psicoldgica es un problema prioritario pa-
ra sus habitantes, sobre todo para aquellos de menos recursos (Chiche-
ro y Feliu 1999). El tema de la inseguridad aparece en todas las entre-
vistas sin distincidén por sexo o edad, pero se presentan dos lados del
fendmeno: por un lado, la violencia relacionada a la criminalidad y, por
otro lado, la violencia relacionada con la falta de apoyo, soporte y asis-
tencia. Asimismo, los entrevistados demuestran la carencia de lazos de

Grifico 4
Sensacion de inseguridad, Argentina 1999 (porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, basada en DNPC (2000b).
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conflanza entre miembros del barrio, “existe tension entre los vecinos,
es increible que los vecinos se roben entre ellos” (Chichero y Feliu
1999). De igual forma, los encuestados expresan una desconfianza ca-
si total en la policia.

Finalmente, un analisis de la encuesta de caracterizacién socioeco-
noémica realizada por SIEMPRO, en el aftlo 1997%, donde se incluye-
ron algunas variables relacionadas con la inseguridad y con el tamafo
de la localidad donde habitan los entrevistados, presenta un cambio in-
teresante en sus indicadores (ver Grafico 5). Con el tinico propdsito de
presentar las variaciones se tomaron algunas localidades incluidas en la
encuesta y se sacaron los promedios de dos variables: la primera llama-
da ins_barr, que mide el porcentaje de poblacidon que respondid que la
inseguridad era un problema, y en segundo lugar insl_bar, presenta el
porcentaje de poblacién que dijo que la inseguridad en el barrio don-

Grafico 5
Niveles de inseguridad en conglomerados urbanos
de diversos tamafios, Argentina 1997

0,7

ins_barr
0,6

0,5

0,4

insl_bar

0,3

0,2

0,17

0

. Mas de 300 mil hab. Mas de 90 mil hab. Menos de 10 mil hab.

Fuente: Elaboracién propia, basada en SIEMPRO (2000).

8 La Encuesta de Caracterizacién Socioecondémica se realizdé en el afo 1997, en base a
una muestra de alrededor de 26.000 viviendas urbanas de todo el pais. En cada vivien-
da seleccionada, se identificaron los hogares que la ocupaban y se recabaron
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de habita era un motivo principal de preocupacidn. Es decir, el nime-
ro resultante presentado en porcentajes de ins_barr de 0,45 quiere de-
cir que un 45% de los hogares encuestados encontr6é que la inseguri-
dad era un problema.

De acuerdo a lo propuesto anteriormente, en el anilisis de la in-
formacién se encuentra que las localidades con mas de 300 mil habi-
tantes presentaron porcentajes mas altos en ambas variables, y la ten-
dencia va decreciendo de acuerdo a la disminucién en el nimero de
habitantes. Finalmente, el Grafico 6 muestra los promedios de ambas
variables en todas las localidades donde se realizé la encuesta (115 en
total), y presenta que la sensacion de inseguridad en las ciudades ar-
gentinas estd altamente relacionada con el tamafio de las mismas.

Grafico 6
Niveles de inseguridad en conglomerados urbanos
de diverso tamano, Argentina 1997
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Fuente: Elaboracién propia, basada en SIEMPRO (2000).

datos de la infraestructura, de los hogares y de sus miembros. Los datos relevados, a tra-
vés de ocho cuestionarios, resultaron de la integracién de las propuestas e intereses de
distintos sectorialistas y equipos técnicos vinculados a diversos programas sociales de la
ex-Secretaria de Desarrollo Social, asi como de otras dependencias del Estado. El uni-
verso de la muestra abarca a la poblacion residente en localidades de 5.000 o mas ha-
bitantes, que representa el 96% de la poblacion urbana del pais, y el 83,4% de la pobla-
cién total (SIEMPRO 2000). 273
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Nuevos contextos y respuestas territoriales frente
a la criminalidad

Asociado con la situacidn presentada anteriormente hay una disminu-
ci6n del uso de los espacios publicos y un cambio en el tipo de urba-
nizacién en Argentina. Esto se expresa en una variedad de formas in-
terrelacionadas. A continuacidn se presenta una breve caracterizacién
de los procesos de urbanizacién argentina de las tltimas décadas, con
énfasis en los desarrollos recientes, y un analisis del impacto de la in-
seguridad en la reproduccién de nuevas formas de urbanizacion carac-
terizadas por el encierro.

Breve caracterizacion de la urbanizacién en Argentina

Argentina es uno de los paises mas urbanizados del continente; a fines
de la década del noventa tenia un 85% de la poblacién viviendo en ciu-
dades. Asimismo, se lo identifica como un pais con presencia de impor-
tantes conglomerados urbanos donde habita un porcentaje notable de la
poblacidén y se concentran las principales actividades econémicas.

En lineas generales, las tres caracteristicas centrales del sistema de ciu-
dades argentinas son la macrocefalia, la metropolizacién y la desestruc-
turaciéon de las tramas urbanas. Es decir, Argentina mantiene relacién
con el principal rasgo en América Latina: el enorme peso demografico,
econdmico, social y politico de la ciudad principal (De Mattos 1998;
1997). En Argentina, la ciudad de Buenos Aires y el Gran Buenos Aires
representan mas de un cuarto de la poblacién total del pais y, por tanto,
un indice de primacia de 3,5 (CEPAL 1998). Paraddjicamente, a pesar
de la presencia de un estado federal, cuya accién podria disminuir las
distorsiones regionales, la concentracion de la actividad econdémica en
las provincias de Buenos Aires, Coérdoba, Santa Fe y la ciudad de Bue-
nos Aires ha ido de la mano con un proceso de concentracién pobla-
cional en sus principales ciudades. Asi entendida, la metropolizacion’se

9  Argentina ejemplifica la tendencia de América Latina, que en el afio 2000 tenia 52 ciu-
dades de mas de un millén de habitantes (CEPAL 2000).
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ha desarrollado paralelamente al primer proceso, ya que las provincias
que representan la mayoria de la poblacién nacional, a su vez, concen-
tran sus habitantes en pocas ciudades. De esta manera estamos frente a
un doble proceso concentrador, primero a nivel provincial y segundo a
nivel urbano.

Finalmente, la desestructuracién de la trama urbana presenta la
emergencia de una nueva logica de utilizacion del suelo urbano, que
da cuenta de “un conjunto de estrategias socio territoriales que re-
fuerzan la fragmentacion de la ciudad” (Valdés 1999). Esta caracteri-
zacidn especifica de la urbanizacién en Argentina, debilita las explica-
ciones sobre el incremento de la violencia criminal basadas en la mi-
gracién rural-urbana y la falta de insercién de un porcentaje pobla-
cional en las actividades de las ciudades. Por el contrario, la situaciéon
en Argentina presenta un proceso paralelo de incremento de la po-
breza urbana (ver Tabla 5) y un incremento de la violencia criminal.
Si bien diversos estudios han demostrado que no hay una relaciéon di-
recta entre ambos factores (Ayres 1998; Fainzylber, Lederman y Loay-
za 1998; Londono 1996a, 1996b), se han encontrado importantes re-
laciones entre ambos fenémenos. En el caso de las ciudades argenti-
nas, el evidente aumento de las desigualdades de ingreso de la pobla-
ci6n ha llevado a la conformaciéon de guetos urbanos, que dan cuen-
ta de la autosegregacidn espacial a la que recurren ciertas clases socia-
les para limitar la interaccién con miembros de otras clases. Sin ir al
extremo de los countries privados, otros emergentes territoriales que se
presentan como soluciones al problema de la seguridad son los ba-
rrios virtualmente cerrados por sistemas de seguridad, barrios con vi-
viendas intramuros, entre otros.

A pesar de estos aparentes avances en el desarrollo de seguridad en
diversos barrios, la criminalidad se sigue desplegando en las ciudades y
creciendo diariamente, no sélo en su cantidad sino también en la gra-
vedad de los hechos'". Esta situacién ha llevado a diversos estudiosos
del tema a proponer teorias que interpretan la concentracién de la cri-

10 Un ejemplo de este crecimiento de la gravedad de los hechos lo constituye la toma de
rehenes que ocurren constantemente en las principales ciudades argentinas.
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minalidad en las ciudades mas grandes del continente. En primer lu-
gar, se propone que en estos conglomerados urbanos hay una concen-
traciéon de ciudadanos con alto poder adquisitivo, y, por ende, se con-
vierten en potenciales victimas. Otra teoria propone que las personas
con mayor posibilidad de convertirse en criminales estan reunidas en
las ciudades grandes. Esta concentracion se genera principalmente por
dos motivos; por un lado, el medio ambiente urbano podria favorecer
el comportamiento criminal y, por otro lado, los jévenes son un gru-
po poblacional que migra hacia las ciudades con mayor frecuencia. Fi-
nalmente, la tercera teoria basada en la capacidad de las instituciones
de control, explica esta aglutinacion por la menor probabilidad de
arresto en las ciudades grandes que en las ciudades mas pequenas.

Evidentemente, ninguna de estas teorias explica la situacién en to-
das las ciudades, sino que por el contrario, tratan de identificar proble-
maticas que muchas veces se sobreponen en un mismo espacio urba-
no. La literatura sobre esta problematica es ain muy reciente en la re-
g16n, sin embargo, diversos estudios realizados en América Latina han
ratificado que las tasas de victimizacién aumentan a mayor tamano po-
blacional (BID 2000; Gaviria y Pages 1999). El trabajo de Gaviria y
Pages muestra que esta relacion positiva se presenta no sélo en el agre-
gado regional, sino que esta presente en todos los paises de la region.
Concluyen, entonces, que no solo las grandes ciudades tienen mas cri-
menes, sino que aquellas ciudades que han crecido mas rapidamente
presentan una proporcion atin mayor del crecimiento de la criminali-
dad. Naturalmente en Argentina, como en casi todos los paises de la
region, estas dos tendencias se mezclan en grandes ciudades con un
crecimiento sostenido y, por ende, un incremento casi diario de la cri-
minalidad.

Por otro lado, diversos estudios realizados en paises en desarrollo
(principalmente en los EEUU) han sacado a la luz la importancia de
la demografia en el crimen, pero la carencia de informacién confiable
en América Latina ha limitado estos estudios. Una excepcion es el es-
tudio desarrollado por el Banco Interamericano de Desarrollo (2000),
en el que se concluye que la propension de los jovenes a cometer cri-
menes es mayor en América Latina que en cualquier otro continente.
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De esta forma, el estudio de la piramide poblacional permite evaluar
las posibilidades reales de cambiar las tasas de criminalidad, y la nece-
sidad de dirigir las politicas ptblicas de seguridad hacia los jovenes y
los ninos, en temas como la educacién y la salud.

Nuevas formas de utilizacién del espacio y su relacién con la biisqueda
de seguridad

En América Latina, diversos estudios han analizado esta problematica,
y expertos como De Mattos observan que el fendmeno de urbaniza-
cién periférica es parte de una nueva forma de re-metropolitanizacioén
(con fronteras difusas), en la que inciden dos tipos de estrategias com-
plementarias: estrategias empresariales, orientadas a lograr nuevos ho-
rizontes para la valorizacion;y estrategias familiares o individuales, ba-
sadas en el automoévil, que expanden la frontera urbana (De Mattos
1998). Mas adn, en el presente estudio se propone que el aumento de
la sensacion de inseguridad urbana y la criminalidad son también fe-
némenos que han influido directamente en la urbanizacién periférica
y, sobre todo, en el desarrollo de los barrios privados.

En este sentido, el incremento de la inseguridad en los principales
conglomerados urbanos argentinos ha tenido una influencia directa en
las formas de utilizacién del espacio. Si bien hay diversas maneras de
explicar este fenémeno, es evidente que la privatizacién de la vida
(Lasch 1980) y la ansiedad sobre los espacios publicos van de la mano.
Ciertamente, diversas encuestas sugieren que el miedo al crimen cons-
tituye un factor central en la explicacion de por qué ciertos grupos de
la poblacién estin constantemente abandonando los espacios publicos
y privilegiando la seguridad de espacios cerrados (Crawtord 1997). Los
espacios publicos se han convertido en areas residuales, tanto en su na-
turaleza como en su utilizacion. Para aquellos que siguen utilizando-
los, particularmente los jovenes, su uso ha tomado formas de legitima-
ci6én social y politica en las que se desarrolla una lucha constante por
el territorio. Esta situacién de territorialismo, que se identifica espe-
cialmente con las pandillas juveniles, aumenta la sensacién de insegu-
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ridad que sienten los demas ciudadanos en estos espacios. En conse-
cuencia, diversos espacios publicos se han transformado en areas aban-
donadas, en la mayoria de las ciudades argentinas.

Finalmente, cabe resaltar que existe una disminucién y, en algunos
casos, desapariciéon de muchos canales tradicionales de participacioén
social y politica en la esfera ptiblica, como los clubes juveniles, las aso-
ciaciones barriales, entre otras. Esta tendencia, unida al abandono de
los espacios publicos, constituye una significativa transformacién de la
nocién de lo publico y las experiencias ciudadanas de ello. En Argen-
tina este doble proceso se observa en practicamente todas las ciuda-
des grandes e intermedias, y se pone en evidencia con actores que to-
man un papel central en la nueva estructura urbana: los barrios pri-
vados, la urbanizacién periférica y la consolidacién de las villas de
emergencia. Paraddjicamente, estos nuevos actores comparten la ca-
racteristica de representar un crecimiento y consolidacién externo a
la ciudad. Claramente, la consolidacién de estos actores urbanos ha
llevado aparejada una disminuciéon del contacto social, una creciente
tendencia al encerramiento y una pérdida de espacios publicos. Es de-
cir, las nuevas formas de utilizacioén del espacio son expresiones terri-
toriales de la creciente marginacién socioecondémica que existe en la
sociedad argentina.

El explosivo crecimiento de la urbanizacién peritérica y de los ba-
rrios privados urbanos o periurbanos en Argentina ha sido estudiado
desde diversas perspectivas. Sin embargo, la principal problematica que
parece subyacente al fendémeno, el incremento de la inseguridad ciu-
dadana, ha sido poco estudiada. Esta carencia de estudios que vincu-
len inseguridad con formas de utilizacién del espacio en América La-
tina y especialmente en Argentina, tiene varias explicaciones; tal vez la
mas importante es la ausencia de datos a nivel micro que permitan es-
te tipo de analisis. La novedad de ambos fendémenos es otro de los fac-
tores que ha disminuido la produccion de anilisis serios sobre la pro-
blematica. En este sentido, el objetivo de este capitulo es despertar in-
terés entre los especialistas urbanos, que estudian el fenémeno de la
utilizacion del espacio urbano y la expansidn territorial, en la temati-
ca de la inseguridad, y su vinculacién con sus areas de estudio.
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El crecimiento de los barrios privados es una caracteristica de los
afios noventa en Argentina. Si bien en periodos anteriores la vida de
barrio y la conformacién de redes sociales era una caracteristica cen-
tral de la urbanizacién en Argentina, la Gltima década del siglo mues-
tra un notable incremento de barrios cerrados y privados. Estos esta-
blecen claras barreras de acceso y control de los espacios publicos in-
ternos, frente a todas aquellas personas que no son miembros de la ur-
banizaciéon o invitados directos. De esta forma se rompen las principa-
les redes de conexidn socioeconémica entre miembros de diversas cla-
ses sociales, que en épocas anteriores establecian relacion de acuerdo a
los servicios prestados (el caso de la tienda pequenia de abarrotes es
emblemaitico), y se origina una clara demarcacién de aquellas relacio-
nes que son aceptadas dentro de estos espacios de segregacion.

Es evidente que estos nuevos actores de la ciudad se imponen con
una clara intencién de establecer marcas de separacién entre aquellos
que pueden pagar para vivir “protegidos” por la seguridad privada de
estos barrios, y aquellos que quedan afuera. En este sentido, diversos
estudios han analizado que los costos de vivir en barrios cerrados son
altos en comparacion con los costos de cualquier vivienda en espacios
similares (Robert 2000).

Sin embargo, el interrogante que atraviesa los analisis de la temati-
ca es: ;qué es lo que impulsa a los habitantes de la ciudad hacia la ur-
banizacién cerrada?, ;cuales son sus expectativas?, ;qué dejan afuera?
Diversos estudios han apuntado a que los dos temas que reiteradamen-
te se consideran a la hora de localizarse en un barrio privado son la se-
guridad y la calidad de vida. Esto se corrobora en investigaciones rea-
lizadas en Cérdoba y en Buenos Aires (Robert 2000;Valdés 1999). En
un estudio llevado a cabo sobre grupos de medios y altos ingresos de
la zona norte, se relevaron las siguientes opiniones:

[...] diversos aspectos de la vida urbana que se perciben como cadti-
cos y sin posibilidad de solucién a futuro [...] las dificultades de tran-
sito, el ruido, el aumento de la delincuencia, la degradacién de los es-
pacios verdes y la instalacion de grandes centros comerciales sin pla-
nificacion previa [...] esta degradacién contrasta con los estilos de vi-
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da deseados por estos sectores sociales, donde la seguridad, la tranqui-
lidad, el goce de los espacios verdes y las practicas deportivas, forman
parte fundamental de la calidad de vida perdida (Robert 2000).

Otro aspecto central en el analisis de la relacién entre la criminalidad
-miés especificamente la sensacién de inseguridad- y las urbanizacio-
nes cerradas, es la relacion que se establece entre éstas y el resto de la
comunidad. En la actualidad, en diversas ciudades argentinas se han
empezado a establecer normativas que regulan la forma de urbaniza-
cién y la utilizaciéon de la seguridad privada, pero son pocos los inten-
tos publicos realizados para analizar el impacto del desarrollo de este
tipo de urbanizaciones en localidades ya establecidas. Si bien se habla
del potencial econémico que muchas de estas inversiones privadas ge-
neran en las localidades donde se desarrollan, la literatura carece de es-
tudios donde se evidencie este beneficio, en términos econémicos y
sociales. En este altimo punto es claro que la poblacién que habita lo-
calidades donde se desarrollan los barrios privados se ven marginadas
de los beneficios que éstas generan, y se transforman en proveedores
de servicios menores (como panaderias y ferreterias), ya que incluso la
mayoria de los gastos se realizan en grandes supermercados y shopping
malls, lo cuales se ubican estratégicamente cerca de este tipo de em-
prendimientos.

A modo de conclusion

El desafio que se presenta a las ciudades argentinas en la primera dé-
cada del siglo XXI es central para su redefinicién como espacios de
comunicaciéon y desarrollo de sus habitantes. Este desafio esta cruzado
por dos problemaiticas que obstaculizan su obtencién: el crecimiento
de la criminalidad y el desarrollo de la urbanizacién privada. El pre-
sente capitulo presenta un primer acercamiento a ambas problemati-
cas y la compleja red de relaciones que las entrelazan.

De este diagndstico inicial resaltan cinco problemas: (1) el creci-
miento de la violencia urbana vy, especificamente, de la criminalidad en
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practicamente todas las ciudades del pais; (2) el incremento de la sen-
sacién de inseguridad en la poblacion urbana; (3) el abandono progre-
sivo de los espacios publicos; (4) la consolidaciéon de la urbanizacion
periférica y cerrada y; (5) la conformacién de territorios del miedo y
de la seguridad privada. Estos problemas plantean una serie de desafios
a los estudiosos del tema, asi como a quienes estan ligados a la formu-
lacién e implementacion de politicas publicas de seguridad a nivel lo-
cal, provincial y nacional.

Se propone, de esta manera, la necesidad de establecer redes de in-
vestigacién que profundicen los diagnésticos elaborados y realicen es-
tudios analiticos que encuentren otras aristas a la problematica men-
cionada. Esto, unido al desarrollo de la participacién comunitaria en la
gestion local, pondra en evidencia la necesidad desarrollar un progra-
ma de recuperacién de la ciudad como espacio de libertad, participa-
cién y seguridad.
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en Argentina: el impacto de la
confianza en la policiay

la corrupcién sobre la percepciéon
ciudadana del crimen’

a investigacién empirica sobre la relacién entre crimen, co-

rrupcién y confianza en la policia en América Latina es una

novedad. En un intento por analizar estos vinculos, la literatu-
ra presenta analisis concentrados en el crimen, la corrupcién o, espe-
cificamente, en la interrelacién entre el crimen, la corrupcién y la
confianza en la policia. En los altimos anos, diversos estudios plantean
el problema desde una perspectiva distinta, poniendo énfasis en la im-
portancia de variables macro como la cultura de la legalidad. Asi, se
atribuye el crecimiento de las tasas de delitos denunciados y la des-
confianza en la policia a caracteristicas propias de la cultura argentina
(Baizan 1998; Godson 1999). En el presente capitulo se argumenta
que para entender la dinamica de las relaciones entre criminalidad,
corrupcidn y confianza en la policia, se debe tener en cuenta varia-
bles de nivel micro y macro. Especificamente, se busca demostrar que
los altos niveles de corrupcidén y los bajos niveles de confianza en la
policia han llevado a los ciudadanos a sentirse indefensos frente a la
criminalidad. Como demostraremos, los ciudadanos en Argentina
presentan los niveles mas bajos de confianza en la policia en América
Latina, y consideran que la corrupcién es un problema muy impor-

1 Articulo publicado en coautoria con Mary Malone en Desarrollo Econémico, Revista de
Ciencias Sociales;Vol. 42, N° 166, 2002.
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tante. Argumentamos, entonces, que estas dos variables han llevado a
los argentinos a convertirse en mas temerosos de la criminalidad, ya
que dudan de la eficacia de las instituciones democraticas que debe-
rian protegerlos.

Es asi como en Argentina, la criminalidad se ha convertido en un
tema central en la agenda politica y social. A medida que las tasas de
delitos denunciados han aumentado, la atencidén de los medios de
comunicacién al tema de la criminalidad y la sensacién puablica de
inseguridad es mayor. La inseguridad fue uno de los temas mas im-
portantes en campanas electorales anteriores, en las que los candida-
tos De la Raa y Duhalde propusieron medidas mas duras para lu-
char contra la criminalidad. En otros contextos, expertos de opinién
publica evidencian la importancia del tema, al encontrar efectos ne-
gativos de la criminalidad en el apoyo vy la satistaccidon ciudadana en
relacion al sistema democratico y sus instituciones (Azpuru 2000;
Cruz 2000).

Si bien Argentina presenta tasas de delitos denunciados menores
que en la mayoria de los paises de la region, la tendencia de crecimien-
to de las mismas, en un pais considerado seguro, ha provocado alarma
entre sus ciudadanos (Ayres 1998; Bavinic y Morrison 2000). Como
muestra el Grafico 1, Argentina estd entre los paises con mayor sensa-
cién publica de inseguridad debido a la percepcidn de incremento de
la criminalidad.

Mientras diversos especialistas han examinado los efectos de las al-
tas tasas de delitos denunciados sobre la sensacién de inseguridad, re-
lativamente poca atencién se ha puesto en la relacién entre la sensa-
ci6n de inseguridad, la confianza en la policia y el rol de la corrupcion
en la disminucién de la confianza en las instituciones publicas dedica-
das a la prevencion y control del delito. Es evidente la existencia de un
serio vacio de estudios cuantitativos y cualitativos que examinen la
opinidén publica hacia el sistema de justicia criminal en general, lo que
se presenta como una paradoja al tomar en cuenta la creciente preo-
cupacion por el tema. Por ello, es importante resaltar que a nivel com-
parativo con diversos paises de la regién, Argentina presentd la menor
conflanza en la policia (incluso menor que Colombia, El Salvador y
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Grifico 12

Sensacion de inseguridad por aumento de delincuencia,
Ameérica Latina 1997
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Brasil) y el mayor porcentaje de poblacién que tuvo experiencias de

corrupcion’.

En la basqueda por aclarar la relacién entre sensacion de inseguri-
dad, corrupcién y confianza en la policia, se presenta una revision pre-
liminar de las actitudes de la opinién publica hacia la corrupcidén y con-
fianza en la policia. Para ello, se postula la siguiente hipotesis de trabajo:

2 Este grafico esta basado en el Latinobarometro 1997 y presenta los promedios de las
respuestas en cada pais a la siguiente pregunta: “;Usted piensa que en los 12 meses an-
teriores el crimen ha: (1) aumentado mucho; (2) aumentado un poco; (3) mantenido
igual; (4) disminuido un poco;y (5) disminuido mucho?” Con el propodsito de la pre-
sentacion se recodificaron las respuestas dejando el puntaje menor a la respuesta que es-
ta disminuyendo mucho y el mas alto a que el crimen esta aumentado mucho.
Informacion elaborada a partir del Latinobarémetro, 1997.
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la sensacion publica de inseguridad frente a la criminalidad se incremen-
ta como resultado principalmente de la falta de confianza en la policia
y la percepcion publica de corrupcidon. Adicionalmente, se diferencia
entre el impacto de los diferentes tipos de crimen para argumentar que
el crecimiento del crimen violento y su notoriedad, tiene una directa
relacién con mayores niveles de sensacién de inseguridad.

Hipotesis

En el presente capitulo se desarrolla un analisis preliminar del impac-
to que tiene la corrupcién y la confianza en la policia sobre la sensa-
ci6n publica de inseguridad. Asi, se argumenta que la sensacién de in-
seguridad se puede predecir mejor por las percepciones de corrupcién
y la falta de confianza en la policia. Para esto se han formulado tres hi-
potesis:

H1: A medida que la corrupcidén es percibida como un problema
mayor, la sensacién de inseguridad se incrementa.

H2: A medida que la confianza en la policia disminuye, la sensa-
ci6n de inseguridad se incrementa.

H3: A medida que los crimenes violentos se tornan mas preva-
lentes, los ciudadanos se tornan inseguros de cualquier tipo de
crimen.

Adicionalmente, se realizaron pruebas de hipdtesis sobre los efectos de
confianza interpersonal, exposicidn a los medios, victimizacién e indi-
cadores socioeconémicos. La informacién utilizada es de dos fuentes:
el anilisis multivariado se basa en datos del Latinobarémetro del afio
1997 y la Encuesta Nacional de Victimizacién del ano 1999, posterior-
mente se incluy6 informacién de la Encuesta de Victimizacion del afio
2000, con intencién mas bien descriptiva.
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Corrupcion

La primera hipdtesis intenta analizar el impacto de la corrupcién en la
sensacion de inseguridad, al debilitar la confianza ptblica en la institu-
ci6n responsable de la prevencion de la criminalidad: la policia. Si bien
esto puede sonar intuitivo, diversas razones explican la necesidad de
ponerla a prueba empiricamente. Revision de la literatura revela que
existe consenso en que la corrupcién estd difundida en toda América
Latina (Nino y Stotzky 1993; O’Donnell 1998), sin embargo, relativa-
mente pocos estudios empiricos han medido el impacto de esta co-
rrupcion generalizada (ver Seligson 2001 para una notable excepcion).
De esta manera, la corrupcién es muchas veces descrita como una ca-
racteristica de los paises en desarrollo (Fleisher 1996; Little 1992), par-
ticularmente dominante en las sociedades latinas donde la cultura po-
litica favorece el clientelismo y el neopatrimonialismo (Njaim 1996).

Aqui se busca demostrar que mientras la corrupcién estd amplia-
mente difundida en América Latina, los ciudadanos no la aceptan me-
ramente como “parte de hacer negocios” con sus instituciones poli-
ticas. Por el contrario, la corrupcidn tiene efectos negativos sustancia-
les sobre la confianza en las instituciones politicas, en este caso, la po-
licia. Mientras los estudios sobre la confianza en la policia son pocos,
diversos expertos han analizado el impacto de la corrupcién en el sis-
tema politico en general. Bayley (1966) ha subrayado las formas en
que la corrupcidén disminuye la autoridad y la fe en el gobierno, y mi-
nimiza la eficiencia administrativa de las instituciones del Estado.
Myrdal (1968) también ha demostrado que la corrupcién conlleva a
una administracién publica deficiente e ineficiente, y concuerda con
Caiden y Caiden (1998) en que la corrupcién disminuye la capaci-
dad del gobierno de implementar politicas y enfrentar las necesidades
de sus ciudadanos.

Aunque estos estudios destacan los efectos de la corrupcion sobre
la capacidad de los gobiernos para responder a las necesidades socia-
les planteadas por la ciudadania, otros han enfatizado el impacto ne-
gativo que tiene en la legitimidad del sistema. Asi, Linz y Stepan
(1996) concluyen que la corrupciéon disminuye notablemente la legi-
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timidad del sistema y argumentan que tiene consecuencias mas serias
atn en los sistemas democraticos, cuya legitimidad depende basica-
mente en la evaluacion ciudadana. En paises con procesos democra-
ticos en transicién, como Argentina, esta potencial pérdida de legiti-
midad tiene aiin mayores implicancias ya que puede erosionar la con-
solidacién democritica misma. Mientras que Linz y Stepan (1996)
ponen énfasis en el impacto de la corrupcidn sobre la legitimidad ge-
neral del sistema, el presente capitulo centra el anilisis en el impacto
de la corrupcién policial.

Como se menciond previamente, al momento de escribir este tra-
bajo s6lo un estudio habia analizado empiricamente la relacion entre
corrupcidén y conflanza en instituciones politicas en América Latina.
Dicho anilisis cuantitativo de opinién publica, realizado en Nicaragua,
reveld que los nicaragiienses que han tenido experiencias directas de
corrupcidon (incluyendo, entre otras cosas, ser indebidamente detenido
o la solicitud de coimas por parte de la policia) tienen niveles de con-
fianza y orgullo sobre su sistema politico mas bajos (Seligson 2001).
Este estudio encontrd evidencia empirica de una directa y causal re-
lacién entre las experiencias de corrupcion y el apoyo al sistema de
gobierno. Asi mismo, el autor pudo observar que la percepcién de co-
rrupcion esta ligada a una menor confianza en el sistema politico en
general. Esta conclusidon es particularmente importante ya que de-
muestra que las percepciones son mucho mayores que las experiencias
reales de corrupcién. Son mas las personas que perciben la corrupcion
como un problema, que aquellos que la experimentan directamente,
se propone que la percepcién de corrupcién puede jugar un rol atin
mayor en la disminucién del apoyo al sistema politico.

En Argentina, la presencia de corrupcién en las principales esferas
del gobierno es un tema de amplia cobertura mediatica, que en mu-
chos casos pone énfasis en el accionar policial. Informacién de la En-
cuesta de Victimizacidn del ano 2000 muestra que un 9% de la pobla-
cién entrevistada fue victima de corrupcidén en los tltimos cinco afios
y de ellos cast el 70% de las veces se relacioné con un oficial de poli-
cia. Esta situacidn resulta en un bajo nivel de denuncia (menos del 5%)
ya que las victimas tienen miedo a represalias. A pesar de esta clara sen-
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sacion de impunidad que experimentan las personas que sufren este ti-
po de delito, resulta interesante resaltar que mas del 70% de las mismas
afirmé que el hecho fue serio o muy serio. De esta forma aparece una
respuesta de penalizacion ciudadana (por medio de la desconfianza)
frente a la corrupcidn en las instituciones, la que no es considerada co-
mo parte del accionar policial sino, por el contrario, es percibida co-
mo un problema.

Confianza en la policia

Estudios recientes explicitan el impacto negativo que tiene la crimi-
nalidad sobre la confianza en el gobierno (Chanley, Rahn y Rudolph
2000; Vlassis 2000); asi como el rol positivo que juega la confianza en
el gobierno en la protecciéon de los sistemas democraticos, a pesar de
tasas crecientes de criminalidad (Bao, Hraba, Lorenz y Pechacova
1998; Burianek 1997). El foco de atencién sobre el efecto de la crimi-
nalidad en una institucidén publica especifica, la policia, es medular, ya
que impacta en el disefio e implementacion de politicas publicas de se-
guridad. En este sentido, se busca demostrar que la sensacidon de inse-
guridad no es necesariamente producto tnico de la victimizacién o de
los medios de comunicacién (hipotesis utilizadas con frecuencia), sino
de la baja confianza en la policia. No es el fenémeno objetivo de la
criminalidad per se el que direcciona la sensacioén de inseguridad, sino
la ausencia de instituciones publicas que cuenten con la confianza ciu-
dadana. Asi, si los ciudadanos no pueden confiar en la institucioén res-
ponsable de controlar el crimen, tendran una mayor sensaciéon de in-
seguridad. Esta interpretacién tiene ramificaciones practicas: si los fun-
cionarios publicos quieren disminuir la sensacién de inseguridad, de-
berian enfrentar la baja confianza en la policia.

Antes que aplicar e implementar politicas duras anticrimen, co-
mo las medidas de tolerancia cero, los funcionarios publicos y la ciu-
dadania necesitan apoyar reformas que sirvan para incrementar los
niveles de confianza en las instituciones del sistema de justicia crimi-
nal y en especial de la policia.
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El impacto publico de la desconfianza se evidencia cuando se
analiza que el principal motivo de no denuncia en diversos delitos,
durante el afio 2000, fue la percepcién de que la policia no haria na-
da (ver Grafico 2). Esta situacidn es ain mas critica al tomar en cuen-
ta que la informacidn presente en el Grafico 2 incluye los cinco con-
glomerados urbanos mas importantes del pais vy, por ende, a cinco
instituciones policiales diferentes. En este sentido, se aprecia que los
niveles de desconfianza en la policia no pertenecen a una de las ins-
tituciones policiales del pais sino, por el contrario, es un fendmeno
general. Asimismo, mas del 60% de la poblacién opiné que las labo-
res de la policia en la prevenciéon del delito son malas, muy malas,
pésimas o no existentes.

Grifico 2*
Porcentaje de no denuncia por desconfianza en la policia,
Argentina 2000
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Fuente: Encuesta de victimizacién, 2000.

4 La pregunta de la Encuesta de Victimizacion 2000 se realizé a todos aquellos que res-
scual

¢

pondieron haber sido victimizados y no denunciaron el hecho. La pregunta fue *
es el motivo principal de no denuncia?.”



VII. Inseguridad. y temor en Argentina

Grafico 3’
Sensacion de inseguridad y confianza en la
policia por ciudades, Argentina 2000
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El impacto del crimen violento

El impacto de diversos tipos de crimenes sobre la inseguridad publi-
ca ha sido analizado recientemente (Bellair 2000; Cruz 2000). En es-
tos estudios se presenta la relevancia y especial influencia que tienen
los delitos violentos sobre las politicas pablicas. Argentina ha experi-
mentado un notable incremento de la violencia en los hechos delic-
tuales, respecto a esto la encuesta de victimizacién muestra al robo
con violencia como el principal tipo de delito cometido (40% de la
victimizacidn total). De lo anterior se desprende la necesidad de ana-
lizar, dado que el crimen violento es alarmante y potencialmente
mas amenazador para la poblacién, el impacto que proporcional-
mente tienen los altos niveles de crimen violento en la sensacién de
inseguridad de los ciudadanos.

5 Lasensacién de inseguridad se estima por la probabilidad de victimizacidén que presen-
ta el entrevistado.
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Hipotesis alternativas

Como se menciond previamente, la literatura presenta hipétesis alter-
nativas que podrian explicar la sensacién de inseguridad en funcién de
la exposicion a los medios de comunicacion, los indicadores socioeco-
némicos, la victimizacién y la confianza interpersonal; variables todas
que han sido incluidas en el modelo de analisis desarrollado.

Exposicion a medios de comunicacién

Una de las principales explicaciones sobre el incremento del temor se
relaciona con la presencia y accién de los medios de comunicacién.
Asi, se ha identificado la exposicién a los medios de comunicacién co-
mo variable clave de explicacién de la sensacion de inseguridad (Alt-
heide 1997; Chiricos, Eschholz y Gertz 1997; Chiricos, Gertz y Pad-
gett 2000; Ramos-Lira, Saldivar y Saltijeral 1995; O’Connell 1999).
Extensa literatura ha encontrado que los medios sobreenfatizan el pro-
blema de la criminalidad, llevando al publico a percibir que las tasas de
delitos denunciados son superiores a las reales. Este énfasis, en muchos
casos, desproporcionado del crimen violento, a su vez, tenderia a de-
sarrollar una ciudadania temerosa y con mayores reclamos de politicas
duras contra la criminalidad.

Victimizacion

De igual manera, se ha analizado el impacto de la victimizacién so-
bre la sensacién de inseguridad. Intuitivamente, parece 1ogico esperar
que las experiencias personales de victimizacién puedan convertir a
los ciudadanos en mas temerosos del crimen. Esta explicacién ha si-
do extensamente analizada en la literatura (Bao, Hraba, Lorenz y Pe-
chacova; Cheng y Myers 1998; Mesch 2000), mediante estudios don-
de se reporta que la experiencia de victimizacién lleva a los ciudada-
nos a temer mas la criminalidad y a tener menores niveles de confian-
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za en la policia (Cruz 2000). Esta variable fue incluida en el analisis,
pero cabe resaltar que la experiencia de victimizacién no predice ne-
cesariamente la sensacién de inseguridad, ya que no captura una di-
mension central: la respuesta del sistema de justicia criminal. Por
ejemplo, si un individuo es victimizado, pero el victimario fue arres-
tado y castigado por el sistema de justicia, se puede suponer que la
victima no necesariamente va a sentirse mas temerosa o insegura. En
este caso, a pesar de que el crimen ocurrid, el sistema demostrd su ca-
pacidad de proteger a los ciudadanos al resolver el caso y administrar
justicia. Sin embargo, si la victimizacién ocurre y el sistema no es ca-
paz de arrestar al culpable y administrar justicia; se puede esperar que
la sensacién de inseguridad de la victima, y de su circulo de familia-
res mMas cercanos, se incremente.

A partir de la informacién de la encuesta de victimizacién del afno
2000, encontramos que los niveles de victimizacién alcanzan el 34%
de la poblacién. No obstante, la sensacién de inseguridad, asi como las
medidas propuestas para enfrentar la delincuencia, no presentan mayor
variacién respecto a la poblacién no victimizada. Por ejemplo, alrede-
dor del 38% de la poblacién (victimizado o no) dijo sentirse un poco
insegura en las zonas donde residen, al oscurecer.

Confianza interpersonal

Diferentes estudios se han centrado en el rol de la confianza inter-
personal como mediadora de la relacién entre la victimizacién y los
sentimientos de inseguridad de la poblaciéon (Fukuyama 1995; Mo-
ser y Holland 1997; Walklate 2001). Ellos han evidenciado que, de-
jando de lado las tasas de criminalidad, los ciudadanos que experi-
mentan menores niveles de confianza hacia sus pares, presentan ma-
yores indices de temor. En ese sentido, se busc6 analizar la hipotesis
de que los ciudadanos que no confian en sus vecinos expresan ma-
yores niveles de inseguridad.
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Indicadores socioeconémicos

Desde la psicologia se ha hecho hincapié en la importancia de las ca-
racteristicas individuales en la sensacién de inseguridad (Bao, Hraba,
Lorenz y Pechacova 1999; Pantazis 2000; Ramos- Lira, Saldivar, Salti-
jeral 1998; Tulloch 2000). Especificamente, se concluye que la edad y
el sexo son dos de las variables que presentan un mayor nivel de aso-
ciacién con el temor. Existe un amplio consenso en torno a la idea de
que los hombres jovenes y solteros son aquellos que presentan mayor
probabilidad de victimizacién en sus barrios de residencia (Lauritsen
2001), mientras que las mujeres entre 30 y 45 presentan mayores ni-
veles de temor (Pain 2001).

Esta primera caracterizacion de los diversos grupos poblacionales,
generd un proceso de etiquetamiento de algunos grupos sociales como
temerosos (mujeres) o violentos (jovenes). Conclusion inicial que ha si-
do cuestionada en la literatura reciente, especificamente, en estudios so-
bre la situacion de las mujeres frente a la victimizacion y el temor, que
reflejan la influencia que tiene la definicién de los roles sociales como
posible explicacion de esta situacidon de temor “irracional” (Pain 2001,
Walklate 2001). A pesar de este continuo debate sobre la influencia de
las caracteristicas individuales en el temor, existe consenso sobre la re-
levancia de ambas variables en el analisis de la problematica.

Segtin la encuesta de victimizacién del ano 2000, las mujeres sufren
un nivel de victimizacién similar al de los hombres, pero niveles de in-
seguridad mucho mayores. Asi, por ejemplo, 73% de las mujeres afirma-
ron sentirse un poco y muy inseguras en las zonas donde viven cuan-
do oscurece, mientras que el porcentaje de hombres que respondieron
a dicha pregunta alcanzé el 60%. De igual forma, 10% mis de mujeres
afirmaron haber estado alejadas de ciertas zonas o personas por moti-
vos de seguridad. Por otro lado, la edad se presenta como un factor re-
lacionado con la presencia de temor en el contexto nacional, siendo los
mayores de 65 anos los que presentan mayores niveles de temor en re-
lacién con sus niveles de victimizacion (Grafico 4).

A pesar de la evidente relacidn entre la sensacién de inseguridad y
las caracteristicas de los individuos que la presentan, estas variables no
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Grifico 4
Victimizacion y temor por grupo etario,
Argentina 2000
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deberian ser utilizadas abiertamente para explicar los niveles de miedo
a la criminalidad. Del analisis descriptivo sobre la informacién dispo-
nible, se puede concluir que el control de factores demograficos es re-
levante para estudios de la inseguridad; pero por si solos no son sufi-
cientes para predecir la sensacion de inseguridad.

Crecimiento urbano

Una variable demogrifica que revela interesantes vértices del proble-
ma es el lugar de residencia. Como se puede observar en el Grifico 5,
los niveles de victimizacion en los principales conglomerados urbanos
del pais no responden a un tnico patrén de explicacion. De igual ma-
nera, existe variacién en los niveles de sensacién de inseguridad si se
distingue por lugar de residencia.

En este caso, se evidencia que la sensacién de inseguridad varia
substancialmente de acuerdo a la ciudad. Si bien diversos estudios pro-
ponen que los habitantes de ciudades grandes tienen mayor sensacién
de inseguridad, en este caso el tamafio de la ciudad no parece ser la va-
riable que impacta mayormente en esta variacion. Por ejemplo, R osa-
rio y Mendoza son mas pequefias que Buenos Aires, pero el porcenta-
je de poblacién que tiene temor a una futura victimizacién es similar
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Grafico 5
Victimizacion en principales conglomerados urbanos,
Argentina 2000
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Fuente: Encuesta de Victimizacién, 2000.

en los tres casos. Dado que el tamafio por si sélo no aparece como un
predictor de la sensacion de inseguridad, es necesario analizar otros fac-
tores relacionados con la ciudad que pueden potencialmente explicar
estas diferencias. Proponemos, entonces, que esta variacion a nivel de
las ciudades puede deberse a la variable confianza en la policia. Como
demuestra la Tabla 1,1a actividad y efectividad de la policia, asi como la
confianza, varian considerablemente en cada ciudad.

En lineas generales, la ciudad de Buenos Aires escapa a la tenden-
cia encontrada en las demas ciudades, resultado esperable ya que esta
localidad, por un lado, recibe un flujo diario de mas de un millén de
personas y, por otro, con relacién a la seguridad publica, carece atin de
una policia propia’.

Esta informacién permite ilustrar la relacién ente las variables con-
sideradas vitales en el estudio de la sensacion de inseguridad en Argen-
tina. Sin embargo, las posibilidades de analisis son limitadas ya que se es-
ta tratando con informacidén agregada y con sélo cinco casos. Por ello,
para probar rigurosamente las hipotesis propuestas, ahora se presenta el
analisis multivariado realizado en base a informacién del Latinobaréme-
tro del ano 1997 y la Encuesta Nacional de Victimizacion del afio 2000.

6  La Policia Federal estd a cargo de controlar y prevenir la criminalidad en la ciudad de
Buenos Aires, sin embargo, el gobierno de la ciudad estd estudiando diversas posibili-
dades para generar una policia propia.
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Tabla 1
Calificacion de la prevencion del delito que realiza la policia,
Argentina 2000 (porcentajes)

Excelente | Muy | Buena | Regular | Mala | Muy | Pésima
buena Mala
Capital 0,9 29 | 21,6 335 | 13,5 2,7 15,9
GBA 0,5 1,4 18,9 31,2 13,2 2,1 24,2
Rosario 0,5 1,2 18,9 31,1 | 13,4 3,0 23,6
Cérdoba 1,5 6,1 35,8 35,1 9,9 1,8 4,8
Mendoza 1,1 3,6 | 284 31,4 | 12,2 2,6 14,6

Fuente: Encuesta de Victimizacién, 2000.

Datos

El Latinobarémetro es una excepcional fuente de informacién para
probar las relaciones entre sensacién de inseguridad, corrupcién y
confianza en la policia’, toda vez que contiene preguntas que buscan
medir la percepcién de la corrupcidn y crimen y permite, ademas, el
anilisis de apoyo publico, en 12 ciudades con diversas tasas de delitos
denunciados. Para complementar esta informacién, se utilizaron datos
agregados de la Encuesta de Victimizacién de 1999, realizada por la
Direccién Nacional de Politica Criminal (DNPC) dependiente del
Ministerio de Justicia de la Nacién®. La Encuesta de Victimizacion in-
cluye una variedad de percepciones de los ciudadanos como: insegu-

7  Los datos fueron provistos por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y reco-
lectados por la Latinbarometer Corporation en Santiago, Chile. Los paises incluidos son:
Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, El Salvador, Guate-
mala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Uruguay y Venezuela. Si
bien esta es una fuente muy rica de informacién, también hay problemas asociados a
ella, ya que se enfoca principalmente en ciudadanos educados y urbanos. Por esto, las
conclusiones de este articulo son generalizables solo a las dreas urbanas de Argentina.

8  Esta encuesta fue realizada durante cinco anos consecutivos en la Capital Federal y en al-
gunas zonas del Gran Buenos Aires. Cada ano la muestra crecié notablemente, particular-
mente con la inclusién de otras areas urbanas. La encuesta de 1999 cubri6 cinco conglo-
merados urbanos: Capital Federal, Gran Buenos Aires, Mendoza, Cérdoba y Rosario.
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ridad por crimen, posibilidad de futura victimizacién, areas de alta ta-

sa de criminalidad y razones para no denunciar los hechos ocurridos.
Si bien estas dos encuestas presentan indicadores interesantes de la per-
cepcidn de los entrevistados, también se incluye datos macro que per-
miten contextualizar las respuestas, cuya fuente principal es el Institu-
to Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC).

Analisis de los datos

El primer modelo utiliz6 regresion linear para la distorsion del cri-

9 b f 1 1 7,10 3 M M TARIL TANI12
men sobre confianza €n la policia, victimizacion , corrupcion -,

11

12

Esta variable mide la distorsion entre las tasas de delitos denunciados y las percepcio-
nes ciudadanas del crimen. Para construir esta variable, se utiliz6 la pregunta del La-
tinobarémetro 1997:“;Usted cree que en los Gltimos 12 meses el crimen ha: (1) au-
mentado mucho, (2) aumentado un poco, (3) se mantuvo igual, (4) disminuyd un po-
o, 0 (5) disminuyé mucho?” Luego, se compard la respuesta de los entrevistados con
informacioén macro de la ciudad. Se utilizd las tasas de delitos denunciados de 1995
de cada ciudad provista por el INDEC. Posteriormente se agruparon las ciudades
analizadas en el Latinobarémetro en tres categorias: (1) baja criminalidad (tasa de de-
litos denunciados menor que 100 por cada 10.000 habitantes); (2) criminalidad me-
diana (tasa de delitos denunciados entre 100 y 200); y (3) alta criminalidad (tasa de
delitos denunciados mayor a 200). Si bien la creaciéon de estas categorias involucra
cierto grado de arbitrariedad, al codificar estas ciudades se buscé permanecer lo mas
cercano posible a la distribuciéon real de las tasas de delitos denunciados en cada ciu-
dad. A continuacidn se restd la categoria de criminalidad de las respuestas de los en-
trevistados. Por ejemplo, si un entrevistado de un area de alta criminalidad (3) res-
pondié que el crimen habia aumentado mucho (5), esta respuesta recibe un puntaje
de dos en la medida de distorsion del crimen elaborada para este estudio. Asi, la va-
riable dependiente de distorsion del crimen mide la discrepancia entre la tasa de de-
litos denunciados y la percepcién del entrevistado sobre el crimen.

Esta variable se midio con la siguiente pregunta del Latinobarémetro:“;Usted dirfa que
confia en la policia (1) mucho; (2) algo; (3) poco; (4) no confia?” Las respuestas fueron
recodificadas para que el mayor nimero corresponda a mucha confianza en la policia
y el menor nimero a bajos niveles de confianza.

La victimizacién es medida por la respuesta a la siguiente pregunta del Latinobaréme-
tro:“;Ha sido usted o alguien de su familia asaltado, amenazado o victima de algtn cri-
men en los Gltimos 12 meses? (1) si; (0) no”.

Para medir esta variable se utilizé la siguiente pregunta del Latinobarémetro: “Pensan-
do en el problema de la corrupcién en Argentina hoy en dia, usted diria que es un pro-
blema (1) muy serio; (2) serio; (3) un poco serio; (4) no serio”. Se recodificaron las res-
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atencién a los medios de comunicacién”, confianza interpersonal™,
género, edad, ingreso y educaciéon®. Desafortunadamente, las tasas de
crimen violento y contra la propiedad de la ciudad de Cérdoba no es-
tan disponibles, por lo que se tuvo que realizar un modelo separado
para incluir la variable crimen violento. La Tabla 2 presenta los resul-
tados de este modelo.

Dichos resultados confirman las primeras dos hipdtesis planteadas
en el presente estudio. Ambas, confianza en la policia y corrupcidn,
son predictores significativos de la distorsiéon del crimen. Por cada
unidad de incremento de la confianza en la policia, la distorsion del
crimen disminuye en 5%. Asi, a medida que los entrevistados tienen
miés confianza en la policia, tienen menor propension a distorsionar
su percepcidn sobre la criminalidad. Por otro lado, por cada unidad de
incremento en corrupcidn, la distorsiéon del crimen aumenta en

puestas para que el nimero mayor corresponda a aquellos que consideran que la co-
rrupcién es un problema muy serio. Esta medicién de la corrupcion no es la ideal, ya
que no mide la percepcién de la corrupcion en la institucion policial especificamente.
Sin embargo, dadas las limitaciones de la informacion existente, es la mejor medida de
corrupcién disponible para este estudio. Asi, las conclusiones que se elaboran con rela-
cién a esta variable tienen un cardcter tentativo y preliminar. A pesar de esto, se ha po-
dido determinar si la sensacién de inseguridad se distorsiona cuando la corrupcion es
percibida como un problema en todo el pais.

13 Para medir la exposicién a los medios de comunicacidn, se utilizé el nimero de dias
que los entrevistados indicaron que ven television; la pregunta del Latinobarémetro es:
“¢Cuantos dias ha visto las noticias de la television la semana pasada?” Las respuestas
varfan entre 0 y 7. Debido a que los entrevistados presentan mayores niveles de aten-
cién a las noticias en la television que a las de la radio o el periddico, se utiliz6 esta va-
riable para medir el impacto de los medios de comunicacién en general. Si los medios
tienen alguna influencia, es evidente que sera a través de la forma de comunicacioén que
mas entrevistados utilizan con mayor frecuencia. También se probé el modelo con me-
dias de atencién a la radio y los diarios, y estos resultados son mas débiles que aquellos
de la television.

14 Las siguientes preguntas del Latinobarémetro sirvieron para medir esta variable: “;Ha-
blando en general, usted dirfa que confia en la mayoria de la gente, o que uno nunca
puede ser suficientemente cuidadoso con las relaciones con los demis? (1) usted con-
fia en la mayoria de la gente; (0) uno nunca puede ser suficientemente cuidadoso con

las relaciones con los demas.”
15 También se incluyeron variables de control de factores socioecondémicos y demografi-

cos. En este sentido, se controld por el tamafio de la ciudad de los entrevistados, asi
como el género, ingreso, edad y educacion de los entrevistados.
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Tabla 2
Resultados Modelo 1
Variables Variable Dependiente Modelo
Independientes Distorsion del crimen Ajustado
(sensacion de
inseguridad — tasa
de criminalidad)
Constante 4.390 ** 4.366 **
(.280) (.262)
Tamaio de la ciudad -.007 ** -.002 **
(.000) (.000)
Confianza en la policia -.046 * -.050 *
(.021) (.020)
Victimizacion .032
(.036)
Corrupcién 71 **x 165 **
(.050) (.001)
Ingreso -.537 ** -.548 **
(.101) (.100)
Atencidn a los medios .007
de comunicacién (.007)
Confianza interpersonal -.028
(.046)
Género -.001
(.035)
Edad -.002
(.001)
Educacion -.064 ** -.057 **
(.015) (.014)
R cuadrado ajustado .287 .295
N 1.031 1.062
Coeficientes no son estandarizados; los errores estindar estin entre paréntesis.
El Test F indica que el modelo es significante al nivel .000.
*significante al nivel .05 por un one tailed t test.
**significante al nivel .01 para un one-tailed t test.

300




VII. Inseguridad. y temor en Argentina

16,5%. Debido a que los entrevistados consideran la corrupcién co-
mo un problema muy serio en el pais, tienden también a considerar
que el problema de la criminalidad es mayor de lo que presentan las
cifras oficiales.

Incluso, cuando se controld por factores socioecondémicos y demo-
graficos, el modelo apoyd las dos primeras hipdtesis planteadas en el
estudio. Entre las variables utilizadas, el tamano de las ciudades de re-
sidencia de los entrevistados es significativa, asi como el ingreso y la
educacidon. Muy llamativos son los resultados de las variables edad y
género. A pesar de la importancia que se le presta en la literatura a es-
tas dos variables (Bao, Hraba, Lorenz y Pechacova 1999; Pantazis 2000;
Ramos-Lira, Saldivar, Saltijeral 1998; Tulloch 2000) en el presente es-
tudio no fueron significativas. Ademas, no se encontré significancia es-
tadistica para las hipdtesis alternativas con el primer modelo.

El segundo modelo se desarrolld para probar la tercera hipotesis
planteada (impacto del crimen violento)'. Igualmente, se utilizé una
regresion linear con distorsién del crimen como variable dependien-
te y las mismas variables independientes del modelo 1, ademis de
una variable de razén del crimen violento sobre el crimen contra la
propiedad’. Los resultados del segundo modelo se resumen en la Ta-
bla 3. La informacién de dicho modelo confirma la tercera hipotesis
propuesta en este estudio, es decir que a medida que aumenta la ra-
z6n del crimen violento sobre el delito contra la propiedad, la dis-

16 La ciudad de Cérdoba no pudo ser incluida en el analisis por la falta de datos para el
afo en estudio.

17 Para determinar el impacto del crimen violento, se estimé la razén del crimen violen-
to sobre el crimen contra la propiedad en cada ciudad. Es decir, se tomé la tasa de cri-
minalidad violenta por ciudad en 1995 sobre la tasa de criminalidad contra la propie-
dad en cada ciudad en el mismo afo. La distincién entre ambas categorias se realizé uti-
lizando las definiciones oficiales del INDEC. Oficialmente, el crimen se agrupa en dos
categorias principales: contra la propiedad y contra las personas. Las demas categorias
de criminalidad son extremadamente pequefias y no son estadisticamente significantes.
Es por esto que se utilizaron dos distinciones para medir los efectos del crimen violen-
to comparado con el crimen contra la propiedad. Aunque es evidente que existen areas
grises en la diferenciacion ente crimen violento y crimen contra la propiedad, la utili-
zacion de las clasificaciones e indicadores oficiales buscan disminuir el riesgo de caer
en la utilizacién de criterios poco rigurosos.
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Tabla 3
Resultados Modelo 2
Variables Variable Dependiente Modelo
Independientes Distorsion del crimen Ajustado
(sensacion de
inseguridad — tasa
de criminalidad)
Constante 2.901 ** 2.971 **
(.326) (.309)
Tamaiio de la ciudad -.0009 ** -.0009 **
(.000) (.000)
Confianza en la policia -.049 * -.054 *
(.024) (.023)
Victimizacion -.0237 (.043)
Corrupcidén 229 ** 211 **
(.058) (.057)
Ingreso =277 * -.287 *
(.115) (.008)
Atencion a medios .018 * .016 *
de comunicacién (.008) (.008)
Confianza interpersonal .071
(.055)
Género .002
(.041)
Edad -.0008
(.001)
Educaciéon -.050 ** -.047 **
(.019) (.017)
Razoén del crimen 1.061 ** 1.082 **
violento sobre crimen (.206) (.197)
contra la propiedad
R cuadrado ajustado 223 231
N 682 700

Coeficientes no son estandarizados; los errores standard estan entre paréntesis.

El Test F indica que el modelo es significante al nivel .000 .

*significante al nivel .05 por un one tailed t test.

**significante al nivel .01 para un one-tailed t test.
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torsion del crimen de los entrevistados aumenta. Asi, la presencia de
diferentes tipos de crimenes lleva a los entrevistados a percibir el cri-
men de forma distinta. Cuando el crimen violento aumenta con res-
pecto a los delitos contra la propiedad, los entrevistados perciben un
problema mayor del que se puede observar a partir de las tasas ofi-
ciales de criminalidad.

Las otras dos variables de importancia tedrica, confianza en la po-
licia y corrupcidn, son significativas, es decir, se repite la tendencia
identificada en el primer modelo. Sin embargo, cuando se controla por
la tasa de crimen violento, se encontrd apoyo a una de las hipotesis ri-
vales; aquella que pone el énfasis en la exposicién a los medios de co-
municacién. Por otro lado, cuando se controld con la presencia de cri-
men violento, los entrevistados incrementaron su atencién a los me-
dios (especificamente la television) en un dia; en términos de la dis-
torsion del crimen elaborada para este estudio, se identificd que estos
entrevistados distorsionaron el crimen en 1,08 unidades. Aparece, en-
tonces, que los medios influencian las percepciones del crimen depen-
diendo del tipo de crimen predominante. Esta conclusion, es logica ya
que los medios frecuentemente enfatizan en los hechos violentos y
sensacionalistas, y por ende tienen mds impacto.

A modo de conclusion

El presente anilisis inicié con una interrogante sobre los factores que
causan que los argentinos reporten altos niveles de inseguridad puabli-
ca. Si bien se proponen algunas respuestas preliminares, investigaciones
empiricas adicionales son necesarias en esta area. Por ejemplo, los efec-
tos que la sensacion de inseguridad y el miedo a la criminalidad tie-
nen en la participacién y el compromiso ciudadano hacia la democra-
cia, deben ser analizados. La eleccidon de personas relacionadas con su-
puestas violaciones de derechos humanos y con un discurso fuerte de
“guerra” contra la criminalidad, muestra que el miedo al crimen tiene
un claro potencial erosionador de los proceso de consolidacién demo-
cratica en Argentina.
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A pesar de que la inseguridad publica es un tema central en Argen-
tina, asi como en otros paises de la regidn, existen diversos obstaculos
que impiden el desarrollo de estudios empiricos sobre la sensacion de
inseguridad y el miedo a la criminalidad. En primer lugar, la limita-
ci6n de la informacidén disponible y la calidad de la misma. En segun-
do lugar, la informacién disponible es frecuentemente incompleta y
no permite analizar el potencial de variables centrales, como la expo-
sicion frente a los medios de comunicacién. Esta informacién tampo-
co permite examinar el impacto potencial de la preferencia ciudadana
sobre las politicas puablicas de seguridad. A pesar de estos problemas,
con la informacién disponible hemos verificado que las variables
“confianza en la policia” y “corrupcién” son predictores significativos
de la sensaciéon de inseguridad.

Se estima que la confianza en la policia, corrupcién y la presencia
de crimen violento son variables que dan una primera explicacién a
los niveles de inseguridad ciudadana. En base a estos resultados, con-
cluimos que estas variables tienen una significativa funcién en la per-
cepcidn publica sobre la seguridad.

En sintesis, este estudio presenta diversas contribuciones a la emer-
gente literatura sobre el crimen en América Latina. El estudio de las
relaciones entre corrupcion, conflanza en la policia y la sensacion de
inseguridad tiene diversas implicaciones. En primer lugar, al intentar
responder a la inseguridad publica los gobiernos deberian resolver el
problema de la erosién de la imagen publica de la policia, causada
principalmente por la corrupcidén. Hasta hoy, las politicas de control
del crimen en Argentina se han concentrado en los poderes discrecio-
nales de la policia y en el incremento de las penas para los victimarios.
De acuerdo a nuestro anilisis, estas politicas ignoran el nudo del pro-
blema, ya que, para responder efectivamente a los requerimientos ciu-
dadanos, los gobiernos deberian enfocar sus politicas a la mejora de la
institucién policial y sus mecanismos de accion. Adicionalmente, se
debe mejorar la eficacia de la policia y la justicia.

De todo lo anterior se desprende que es evidente la necesidad de
cambiar la forma como proceden las policias en Argentina. Asimismo,
estos resultados presentan un claro desafio, tanto para los funcionarios
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publicos, como para los académicos, en el disefio e implementacién de
politicas de seguridad. Medidas de reforma de la institucidén policial
con un acento en la mejora de los problemas de corrupcion no sélo
mejoraran la relacién policia-comunidad y tendra un claro impacto en
la sensacion de inseguridad ciudadana, sino que, ain mas importante,
facilitard la continuacién del proceso de consolidacién democratica en
Argentina.

Grafico 6"
Inseguridad urbana, Argentina 2000 (porcentajes)
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Fuente: Encuesta de Victimizacién, 2000

18 Las preguntas de la encuesta de victimizaciéon 2000 se leen:“;Cuin seguro se siente en
la zona donde vive cuando oscurece? Muy seguro, bastante seguro, un poco inseguro,
muy inseguro y Ns/Nr”;“;Estando oscuro en la zona donde vive por algin motivo, se
mantuvo alejado de ciertas calles o areas por razones de seguridad? si, no, nunca sale”

(el grafico presenta el porcentaje que respondio si).
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