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Presentacion
 

EI tema de la seguridad ciudadana se ha convertido en los ulti­
mos anos,en una de las principales preocupaciones tanto de la 
ciudadanfa como de las instituciones de gobierno en sus distin­

tos niveles en practicarnente todos los parses del mundo. Los cambios 
acelerados producidos por la globalizacion, el crecimiento de la desi­
gualdad social y la fragilidad de las instituciones en America Latina, y 
particularmente en el Ecuador; han significado el aumento de los indi­
ces de violencia, de tal forma que esta region se constituye en una de 
las mas violentas del planeta. 

EI impacto de la violencia ha traido consigo cambios en todos los 
aspectos de la vida social: alii estan las secuelas de la guerra, las trans­
formaciones en el urbanismo como el amurallamiento de la ciudad y 
las formas de segregacion residencial, en los comportamientos de la 
poblaci6n inspirados por los sentirnientos de temor; angustia y desarn­
paro, en la interaccion social basada en la desconfianza y la estigmati­
zacion de grupos vulnerables. La militarizaci6n de las ciudades con­
ternporaneas es el ejemplo mas visible de los impactos ocasionados 
por las distintas formas de violencia que se entretejen en las socieda­
des actuales. Igualmente la sensaci6n de inseguridad en la poblacion 
ha modificado los discursos y las ofertas pohticas, ha infiuido tarnbien 
en los presupuestos de los gobiernos estatales y seccionales, ha diver­
sifJcado los mercados y la oferta privada de seguridad, entre otros 
fenornenos asociados al aumento de la sensaci6n de inseguridad. 
Todos estos procesos conducen a una clara reducci6n de la calidad 
de vida de la poblaci6n, asf como a un deterioro de las condiciones 
de formaci6n de ciudadania. 
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PRESENTACI6N 

Frente a este contexto es indispensable el aporte de la academia 
al debate sobre las problernaticas relacionadas con la seguridad ciuda­
dana, los instrumentos teoricos y rnetodologicos desarrollados por las 
ciencias sociales son de vital importancia para comprender los proce­
sos sociales que inciden en el crecimiento y la persistencia de la vio­
lencia, y de esta forma crear insumos solidos que orienten las hneas 
de accion en pos de un ejercicio dernocratico de la seguridad. 

En tal direzcion el presente libro es una cornpilacion de las inves­
tigaciones y reflexiones que ha generado el boletfn Ciudad Segura 
como contribucion al tratamiento de los temas relacionados con la 
seguridad ciudadana en el caso de Ecuador. Los distintos topicos abor­
dados en cada uno de los 12 primeros boletines -y que componen 
los capftulos de este libro-, son aristas c1aves de la complejidad que 
encierra el manejo de la seguridad desde la perspectiva ciudadana. 

Justamente la finalidad de este compendio es mostrar la integrali­
dad del terna, "des fragmentar"-si cabe el terrnino- el tratamiento de 
los diversos temas, y por ende mostrar la convergencia de las multi­
ples facetas que componen el fenorneno de la seguridad ciudadana. 
Sin lugar a duda este esfuerzo por presentar en un solo documento 
los estudios desarrollados por el Programa de Estudios de la Ciudad 
de FLACSO ECUADOR, es un valioso aporte como instrumento de 
consulta y toma de decisiones para las instituciones que trabajan en 
este campo. 

Este aporte ha side posible gracias a la cooperacion interinstitucio­
nal entre el Ilustre Municipio de Quito y la Facultad Latinoamericana 
de Ciencias Socia'es, Sede Ecuador, que desde el afio 2004 han con­
jugado esfuerzos desde sus respectivos espacios, por aportar a la 
construccion de una Ciudad Segura. 

Paco Moncayo Adrian Bonilla
 

Alcalde del Director
 

Distrito l"1etropolitano Flacso Sede Ecuador
 

Fernando Carrion 
Coordinador Programa 
Estudios de la Ciudad 

Gustavo Lalama 
Director Ejecutivo 
Corposeguridad 
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Introducci6n 
Alfredo Santillon 

A
primera vista puede resultar paradojico que pese al desplie­

gue que ha tenido el tema de seguridad ciudadana en los ulti­

mos anos, conozcamos relativamente poco sobre la naturale­


za y trayectoria de un fenorneno cada vez mas complejo. Sin embar­

go esta paradoja es tan solo aparente, pues es justamente esta proli­

feracion de la preocupacion por la seguridad ciudadana, que se expre­

sa en su difusion en los medios de cornunicacion, en los discursos poli­

ticos, y hasta en la conversacion cotidiana, 10 que oscurece la compren­

sian de la dimension y la profundidad del fenorneno de la inseguridad.
 

Escuchamos tan a menudo expresiones como "Ia delincuencia no
 
da tregua", "la vida ya no es 10 que era antes", "ahora no se puede
 
confiar en nadie", "evite estos lugares","tome las precauciones nece­

sarias" entre otras frases, que la inseguridad parece en sf mismo un
 
hecho indiscutible. Los noticieros nacionales y sobre todos los espa­

cios para las noticias locales estan impregnados del tema seguridad
 
ciudadana, las irnagenes de violencia y delincuencia ocupan buena
 
parte de los espacios noticiosos, incluso los medios asumen el rol de
 
consejeros sobre como protegerse a traves de los "tips de seguridad"
 
ofertados como servicio social para la colectividad. En definitive el te­

ma de la inseguridad se vuelve un hecho inobjetable, tan tangible que
 
no cabe lugar a la sospecha, tan omnipresente que nadie puede abs­

tenerse de comentarlo, y tan amenazante que requiere medidas
 
urgentes.
 

Sin embargo, como sefialan varies intelectuales, la paradoja esta en
 
que mientras mas de habla de seguridad ciudadana menos se cono­
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ALFREDO SANTILLAN 

cen los procesos sociales que la engendran, y peor aun en el caso de 
Ecuador, tam poco se cuenta con agendas de investigacion de media­
no y largo plazo que ayuden a comprender los c1aroscuros del feno­
meno. EI efecto mas preocupante de este vacio es que tanto las 
demandas ciudadanas sobre seguridad aSI como los discursos pohti­
cos dernagogicos que ofrecen "solucionar el problema" no se funda­
menten en informacion precisa y detailada sobre la magnitud del feno­
meno de la inseguridad tanto en su dimension objetiva como subjeti­
va. Es preocupante este consenso unlvoco basado en el "sentido 
cornun" y el inmediatismo porque construye verdades a priori, puede 
producir agendas de intervencion poco democraticas que agraven el 
problema en lugar de solucionarlo, y sobre todo produce estigmatiza­
cion social a personas y grupos responsabilizados de la inseguridad del 
"resto de la sociedad". 

En el contexto ecuatoriano tambien resulta paradojico que la 
Academia hasta el momenta se mantenga renuente y recelosa en 
abordar un tema que ha generado profundos cambios en la vida 
social, cambios que van desde las transformaciones de las rutinas coti­
dianas como medida preventiva hasta la rnodificacion de los presu­
puestos gubernamentales para atender un nuevo problema enfatiza­
do como prioritario. EI temor a caer en la "seguritizacion" de los pro­
blemas y conflictos sociales es entendible en tanto que en general, los 
temas vinculados con la seguridad tienden a un tratamiento altamen­
te ideologico y pragrnatico, privilegiando la rrtervencion antes que la 
cornprension minuciosa de las multiples formas de violencia que atra­
viesan la contiguracion de las sociedades conternporaneas. En este 
sentido no es del todo infundada la sospecha de que al anteponer la 
urgencia de la accion publica -nacional 0 municipal- en este campo, se 
ocultan las formas en que la seguridad ciudadana puede volverse un 
dispositivo conternporaneo de control y disciplinamiento social. 

No se puede desconocer el hecho de que a traves de la preocu­
pacion por la seguridad ciudadana ha cobrado vigencia el discurso 
punitivo sobre el delito, la apologia al orden social sin mirar sus con­
tradicciones, la restauracion de las "buenas costumbres" ahora supues­

10 
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INTRODUCCI6N 

tamente perdidas y la rnoralizacion de la sociedad. A mas de esto la 
obsesion por la seguridad ciudadana ha repercutido en la propia inse­
guridad e integridad de individuos y grupos como son los/as jovenes, 
los/as trabajadores/as sexuales, entre otros. 

Es decidor un graffiti en Buenos Aires que dice "estarnos paseando, 
no merodeando" refiriendose justamente a como las autoridades, a 
nombre de trabajar por la seguridad ciudadana, adoptan actitudes de 
desconfianza y estigrnatizacion hacia las formas de sociabilidad de gru­
pos de jovenes que ocupan las calles y plazas como espacios donde 
pueden desarrollar; expresar y compartir sus formas de entender las 
sociedad, tratar a su modo los temas que les afectan, experimentar la 
ciudad desde formas kidicas de relacionamiento, etc. De esta forma 
vemos como la seguridad ciudadana puede mermar condiciones de 
ciudadanla, crear intolerancia, y en casos extremos convertirse en s( 
misma en un factor de inseguridad para grupos vulnerables. 

Sin embargo, el recelo acadernico ante estos temas, por no pecar 
de accion 10 hace por abstencion. EI aporte de las ciencias sociales a 
la cornprension de los fenornenos de inseguridad es crucial justamen­
te como contrapeso a la opinion publica hegernonica y a los actores 
que la encarnan. EI acercamiento sistematico y riguroso a la fenorne­
nologfa de la violencia puede esclarecer justamente los rumbos que 
toman las contradicciones y los conflictos sociales. Con una vision 
amplia y menos cortoplacista se pueden delinear gufas para la imple­
rnentacion de polfticas publicas sostenibles de seguridad, que fortalez­
can la ciudadania en lugar de minarla, y que sean un instrumento para 
fomentar una convivencia interpersonal enmarcada en el respeto a la 
diversidad. 

Precisamente este ha sido el espfritu impulsor del boletin Ciudad 
Segura, cuyos trabajos de investigacion y reflexion se recogen en este 
libro. Los temas tratados son diversos en tanto abordan ya sea acto­
res, instituciones, 0 procesos, vinculadas con el ejercicio de la seguri­
dad ciudadana, y a su vez estos temas son tratados desde diferentes 
opticas como son la econornia, el derecho, la sociologta, las relaciones 
internacionales, la polftica, el genero, entre las mas relevantes. Esta 
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ALFREDO SANTILLAN 

heterodoxa no es casual, tiene como intencion mostrar la necesidad 
de un enfoque multidisciplinario para abordar la imbricacion de aris­
tas que constituyen la seguridad en general. pero a la vez reconoce la 
especificidad de cada tema y por ende un tipo de abordaje especial i­
zado que pueda complementarse con otros enfoques para desentra­
riar en su total dimension cada tema. 

Cada boletin es el resultado de un proceso en el que se entrecru­
za el trabajo de distintas instituciones que encarnan diversas opticas 
sobre los temas de seguridad. EI punto de partida en este proceso es 
el trabajo de investigacion en Sl, en el cual se revisa las bases de datos 
mas significativas que arrojen informacion sobre el tema, se evalua esta 
informacion y se la presenta de forma sintetizada a traves de graficos 
y cuadros estadisticos, Sobre esta base se construye el analisis e inter­
pretacion de los datos, si es que el es caso se construyen hipotesis 
explicativas bajo cierta mirada teorica 0 en otros casos se precisa el 
diagnostico remarcando las variables que definen la tendencia de los 
datos reconstruidos. Paralelamente se realiza un mapeo breve sobre 
el tratamiento del tema espedfico a nivel internacional y se buscan 
datos estadlsticos igualmente de otros paises para hacer un ejercicio 
comparativo exploratorio de la situacion del pais con otros parses lati­
noamericanos.A mas de esto se rastrea el tratamiento de dicho tema 
en los medios de cornunicacion nacionales para tener una panorarni­
ca de la visibilidad del fenorneno en la opinion publica y las formas de 
abordarlo. 

Por otra parte de realizan dos entrevistas en cada boletfn a acto­
res representativos que esten involucrados con cada uno de los 
temas, 10 que permite ampliar el espectro de opiniones y anal isis 
desde personas conocedoras del tema a traves de su ejercicio profe­
sional. En esta fase de production del boletin tarnbien se trabaja en el 
editorial que inaugura el documento presentando hneas generales 
para su abordaje. A mas de esto se resefia bibliografla pertinente al 
tema 10 que sirve como guta de consulta para personas interesadas 
en profundizar cada contenido. 

12 
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INTRODUCCI6N 

EI resultado preliminar de todo este trabajo de irwestigacion se 
presenta ante el "Cornite Tecnico Interinstitucional de Seguridad 
Ciudadana" del DMQ en el que estan representados una amplia gama 
de adores involucrados en el trabajo de seguridad en la ciudad: 
Instituciones policiales, autoridades municipales, servicios de auxilio 
como Bomberos y Cruz ROJa, hospitales publicos y privados, entre 
otras. Justamente esta diversidad de adores ha posibilitado que las 
reuniones se conviertan en un espacio de debate en el que se socia­
liza la informaci6n y sobre todo ha permitido conocer e intercambiar 
criterios diversos tanto sobre el analisis e interpretacion de los datos, 
como sobre las estrategias mas id6neas para mitigar los factores que 
producen inseguridad. Estos debates son recogidos en el boletin a tra­
ves del apartado dedicado a la sugerencia de pohticas publicas en cada 
tema espeofico, De esta forma se intenta fomentar el dialogo entre 
espacios muchas veces disociados como son la toma de decisiones en 
manos de las instituciones responsables y el trabajo acadernico dedi­
cado a la producci6n de conocimiento. 

En el momenta de la edici6n del presente libro, se discutieron 
varias opciones de presentar de manera unificada trabajos que fueron 
elaborados aisladamente, aunque bajo una misma 16gica, como se 
cornerrto en los parrafos anteriores. En un primer momenta se opt6 
por presentarlos cronol6gicamente de acuerdo a su aparici6n duran­
te el primer ana del boletln, sin embargo no fue sino hasta el momen­
to de encontrar un camino para sintetizar los aportes de cada fasci­
culo, ahora convertidos en capitulos, que se encontraron criterios de 
organizaci6n del material producido bajo tres categonas diferenciadas 
pero al mismo tiempo aglutinantes que son: adores, instituciones y 
procesos, relacionados con la producci6n de (in)seguridad ciudadana. 

Actores 

Siguiendo este esquema se agrupan bajo la noci6n de adores socia­
les, los temas de pandillas, las empresas de seguridad privada y la coo­
peraci6n internacional. 

CIUDAD SEGURA 



ALFREDO SANTILLAN 

Pandillas 

EI primer capitulo aborda el fen6meno de las pandillas en el Ecuador 
mostrando que si bien no es un fen6meno nuevo sf ha ganado visibi­
lidad en los ultirnos afios debido a /a diversificaci6n de las organizacio­
nes pandilleras, pero sobre todo por su a/cance, ya que actualmente 
funcionan a traves de redes trasnacionales como parte de los cambios 
sociales impulsados por la globalizaci6n. La investigaci6n muestra que 
los datos oficiales en el Ecuador son poco confiables pues no se co­
rresponden las estadisticas presentadas por las instituciones que tra­
bajan sobre el tema, que son la DINAPEN y SERPAZ. EI capitulo se 
centra en problematizar el discurso hegem6nico que responsabiliza a 
las organizaciones pandilleras como uno de los principales causantes 
de la inseguridad ciudadana, en tanto las relaciona directamente con 
practicas delincuenciales y la drogadicci6n. Sin desconocer la relaci6n 
pandillas-violencia el estudio plantea que los datos disponibles no 
revelan evidencias suficientes de que el crecimiento del nurnero de 
pandillas y sus integrantes sean uno de los principales causantes del 
aumento de delitos comunes, y tampoco muestran una relaci6n direc­
ta entre las pandillas y naciones con la delincuencia organizada como 
el sicariato y el narcotrafico, como se cree cornunrnente. Esto sugiere 
dejar de pensar en el problema de las pandillas como un fen6meno 
delictivo para entenderlo como la respuesta de j6venes en situaci6n 
de vulnerabilidad frente a multiples formas de violencia. 

Guardianias privadas 

EI segundo capitulo muestra que la seguridad privada ha tenido un 
crecimiento sostenido en los ultirnos afios convirtiendose asf en uno 
de los principales actores dentro del manejo de la seguridad ciudada­
na pero con profundas contradicciones, en la medida en que vuelve 
privado un bien intrinsicamente publico. De esta forma la seguridad 
privada se convierte en un problema antes que un punto de apoyo 
para la seguridad ciudadana, en tanto que su trabajo se enmarca prin­
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cipalmente bajo la logica de la ganancia por la prestacion de un servi­
cio dentro de un mercado desregulado. EI capitulo analiza como la 
seguridad-mercanda esta sL.1jeta a la logica del mercado y a pesar de 
ser un negocio rentable, la proliferacion de empresas legales e ilegales 
crea un c1ima de competencia que merma la calidad del servicio por 
el imperativo de abaratar costos. Otra contradiction inherente a la 
seguridad privada es que el mayor incentivo para el crecimiento de la 
demanda de este servicio es la desiegitirnacion de la pol ida, la institu­
cion de fuerza que mayor relacion tiene con la ciudadarua y por otro 
lado el crecimiento del sentimiento de inseguridad. En este contexto 

la busqueda de empresas que brinden proteccion a los individuos par­
ticularmente debido a la ineficacia de las autoridades publicas, es jus­
tamente la arrtitesis del concepto de seguridad ciudadana que apunta 

a la responsabilidad de la mayor cantidad de adores posibles y sobre 
todo a construir acuerdos de convivencia ciudadana. Por tales rnoti­

vos se sefiala que la redefinition de los mecanismos de control de las 
empresas de seguridad privada es una necesidad impostergable dado 
10 vertiginoso del ascenso de este rnercado. 

Cooperaci6n Internocionol para 10 seguridod 

EI tercer capitulo analiza el aporte de la cooperacion internacional en 
materia de seguridad y muestra como la ayuda internacional ha ido 
construyendo la agenda nacional en esta materia, en tanto las dona­
ciones internacionales se enmarcan dentro de las prioridades de segu­
ridad de los parses desarrollados como son el combate al narcotrafi­
co, el terrorismo, y el coyoterismo que son prioridades bastante dis­
tintas a las demandas "propias" de seguridad como son los delitos 
contra la propiedad, los accidentes de trans ito, el robo de vehlculos, 0 

los delitos contra las personas. EI capftulo tarnbien sefiala que la pre­
sencia de la cooperacion internacional no se siente unicarnente en los 
delitos que se persiguen sino tarnbien en las zonas geograficas que se 

definen como zonas prioritarias de intervencion, como es en el pars la 
frontera norte. 

15 
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De esta forma se sugiere que no existe una verdadera coopera­
ci6n en materia de seguridad sino mas un condicionamiento para la 
transferencia de recursos que obliga a las instituciones ecuatorianas 
(polida, ejercito, sistema judicial) a adecuarse financiera y profesional­
mente a los intereses de los parses donantes. Asf el anal isis evidencia 
las asimetrfas de los intercambios internacionales e introduce la 
noci6n de soberarua para repensar el papel de la ayuda internacional 
en funci6n de mejorar las condiciones de seguridad de todos/as los/as 
ecuatorianos/as. 

Instituciones 

En 10 que respecta al estudio de instituciones, el aporte del Boletfn 
Ciudad Seguraha sido bastante significativo pues presenta analisis pro­
fundos de las tres instituciones tradicionales del trabajo en seguridad 
como son la Polida, el sistema judicial y las carceles. 

Reformo policiol 

EI eje del capitulo 4, dedicado al tema de Reforma Policial, presenta 
un analisis del funcionamiento y estructura de la polida ecuatoriana 
enfatizando su perfil c1aramente militar. Este modelo ha lIevado a una 
cada vez mayor desconfianza y falta de credibilidad de la instituci6n y 
sobre todo a permanecer disociada de los cambios en el manejo de 
la seguridad desde el enfoque ciudadano. EI encierro de la Polida 
sobre Sl misma, impide la rendici6n de cuentas de su trabajo 10 que 
ha lIevado a su perdida de legitimidad ante la sociedad civil y a la 
imposibilidad de procesar democrciticamente los problemas que suce­
den en su interior como corrupci6n e ineficiencia. 

EI capitulo sefiala que ante la presion provocada por los problemas 
internos, las cnticas a la instituci6n, y sobre todo el incremento de las 
tasas de delitos, la Polida ha respondido con diversos esfuerzos de 
modernizaci6n para mejorar el rendimiento y la eficiencia de su accio­
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nar; 10 que se ha traducido en el aumento considerable de presupues­
to y efectivos policiales, el mejoramiento del equipamiento operacio­
nal, la especializacion y tecnificacion de ciertas ramas de la Polida. De 
esta forma se sefiala que la vision dominante sobre el problema de la 
polida es de "falta de recursos" opacando la discusion sobre el mode­
10 policial en si y su relacion con la sociedad civil, 10 que sin duda suge­
rina un proceso de reforma mucho mas profundo que el esfuerzo de 
rnodernizacion, en el que el enfasis este en los controles internos y 
externos a la accion policial. En este sentido para el ana 2006 aun 
estan ausentes de la discusion sobre reforma policial temas como la 
participacion ciudadana,los controles externos, los mandos civiles, que 
de momenta son inquietudes que empiezan a surgir con el gobierno 
actual, por 10 que el debate sobre el tema esta en pleno proceso de 
apertura y sera necesario esperar un tiempo prudente para reevaluar 
los discursos y los procesos de implernentacion de una reforma poli­
cial en el pais. 

Reformo judicial 

EI capitulo 6 indaga en el sistema judicial y aporta puntos de debate 
entices sobre el papel de la adrninistracion de justicia dentro de la 
construccion de seguridad ciudadana. Se plantea que a partir del ana 
2000 se instaura en el Ecuador una reforma procesal penal que inten­
to cambiar el modelo "inquisitorial" en el que el juez investigaba los 
delitos, por un sistema acusatorio en el que esta funcion recae en 
manos del Ministerio Publico. En este nuevo modelo la defensa es asu­
mida por la Defensa Publica, en caso de que el acusado no tenga 
recursos para pagar un abogado. La investigacion recoge las evaluacio­
nes hechas a este redisefio institucional en el manejo de la justicia con 
resultados no muy alentadores. En el pais el indice de defensores por 
100 mil habitantes es el mas bajo de America Latina (0,21), el presu­
puesto pese a incrementarse significativamente entre los afios 2002 y 
2005 sigue siendo bajo en cornparacion con otros parses de la region. 
Y en terrninos de eficiencia la justicia en el Ecuador es una de las de 
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menor productividad pues tan solo alcanza a resolver rnenos del 20% 
de los casas ingresados. Se concluye entonces que la justicia como 
derecho normativo sobre el que se asienta el orden jurfdico, opera en 
la practice a traves de un complejo entramado de instituciones colap­
sadas en su propia estructura en tanto el proceso burocratico de 
administraci6n de justicia obstaculiza el propio ejercicio de este dere­
cho.A mas de esto se suma la politizacion de la justicia desde las mas 
altas esferas del Estado, utilizada como instrumento de presion en las 
disputas de intereses privados. 

Segun esta caracterizacion del sistema judicial ecuatoriano el 
mayor problema que genera la inoperancia de la adrninistracion de 
justicia no es unicarnente la deslegitimidad del sistema en 51, sino la ine­
quidad que produce en tanto la posicion social es determinante en la 
posibilidad de acceder a la justicia 10 que sin duda incide en la sensa­
cion de inseguridad de la poblacion, La impunidad atenta directamen­
te contra la seguridad ciudadana, pues desmorona todos los esfuerzos 
de caracter preventivo e incluso represivo de otras instancias como la 
Policfa Nacional 0 los gobiernos locales. 

C6rceles en Ecuador 

Con respeto a la situacion del sistema carcelario ecuatoriano el capf­
tulo 5 sefiala la magnitud de la crisis que experimenta el proceso de 
rehabilitacion y reinsercion de presos en el pais. La sobrepoblacion 
carcelaria es quizas la arista mas visible de la crisis pues muestra la pre­
cariedad de las condiciones en las que viven los presos en cuanto a 
hacinamiento, salud, alirnentacion, etc. Sin embargo esta es solo la 
punta del iceberg. EI estudio realizado muestra que desde los anos 
noventa ha cambiado sustancialmente la cornposicion de las carceles 
del pais y por ende su organizacion y dinarnicas internas, en este 
periodo la principal causa de detencion se relaciona con los delitos 
vinculados con el trafico de drogas ilkitas. De esta forma las carceles 
ecuatorianas reflejan c1aramente las relaciones entre las instituciones 
nacionales (policfa, sistema judicial y sistema carcelario) con la polftica 
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exterior estadounidense que transfiere recursos al Ecuador con una 
agenda predefinida, hasta el punto en que los delitos que son efecti­
vamente sancionados con prisicSn representan apenas el 10% de los 
delitos que afectan a la poblacicSn ecuatoriana. 

Toda la crisis penitenciara se ve refJejada en las interacciones coti­
dianas entre quienes conforman las carceles: presos, gUlas penitencia­
ros, familiares, abogados, autoridades, etc. interacciones marcadas por 
la violencia permanente e institucionalizada producto de la corrupcicSn 
estructural que predomina en las instituciones penitenciarias del pais. 
AI interior de las carceles ecuatorianas se negocian distintos tipos de 
privilegios, los/as internos/as subsisten gracias al apoyo financiero de 
sus familias 10 que implica un fuerte relacicSn de la drcel con su entor­
no, y tam bien se producen permanentemente violaciones sisternaticas 
a los derechos humanos. De esta forma la investigacicSn muestra ccSmo 
las drceles ecuatorianas contribuyen a la circulacicSn de la violencia en 
lugar de disuadirla y menos aun a reinsertar plenamente individuos al 
resto de la sociedad. 

Procesos 

EI concepto de 'proceso' resulta bastante generico y es justamente 
esta caracterlsticas las que nos sirve para agrupar escenarios y ten­
dencias tan dislmiles como son el control de armas, el presupuesto 
destinado a seguridad ciudadana, las ofertas electorales en materia de 
seguridad, la violencia de genero, la situacicSn de violencia en la fronte­
ra norte, y la descentralizacicSn de las competencias en este campo. 

Control de ormos 

EI capitulo 7 dedicado al crecirruento del armamentismo en el 
Ecuador muestra dos procesos que se entrecruzan provocando mas 
inseguridad antes que reduciendola Por un lade el aumento de la 
demanda de armas ligeras producto del aumento de la sensacicSn de 

19 
CiUDAD SEGURA 



ALFREDO SANTILLAN 

inseguridad que legitima el principio del "auto-resguardo" en el que 
cada individuo es el principal responsable de procurarse su propia 
seguridad. Por otro lado la debilidad de los controles institucionales 
sobre el comercio y uso de armas de fuego es producto de la falta de 
coordinacion entre las instituciones encargadas de estos procesos 
como son la Polida Nacional y las Fuerzas Armadas. Esta debil regula­
cion crea el marco necesario para el crecimiento de la oferta de 
armas y municiones sin los controles necesarios. 

La mvestigacion evidencia el efecto contraproducente del arma­
mentismo civil para la seguridad ciudadana, pues senala que la sensa­
cion de inseguridad termina generando inseguridad real ya que las 
armas de fuego participan en el 66% de los casos de homicidio 
haciendo letal las formas de violencia interpersonal. Por otra parte la 
informalidad y el mercado negro de armas esta en auge, incluso la 
fabricacion artesanal de armas es ampliamente conocida pero no 10 
suficientemente controlada. EI capitulo enfatiza en sus diferentes sec­
ciones la idea de iniciar en el pars un proceso de desarme de la socie­
dad civil como ha sucedido en otros parses con buenos resultados. 

Presupuesto de seguridod ciudodono 

EI capitulo 8 propone un analisis de los recursos publicos destinados 
al tema de seguridad y brinda una radiografla de las prioridades de 
seguridad en terrninos materiales medidos por la asignacion de recur­
sos. Respecto al volumen de gasto se destaca el incremento paulatino 
de las asignaciones destinadas a seguridad en el periodo 1995-2005 
por parte del Estado. Sin embargo este incremento no se ha traduci­
do efectivamente en resolver significativamente los problemas de 
inseguridad ciudadana debido a que los recursos no se asignan con un 
criterio integral y preventivo sino de acuerdo a una vision de la segu­
ridad como control social de caracter represivo. Esto se ve reflejado 
en que el 49% del presupuesto en seguridad es asignado al sector 
defensa, el 40% se ubica en el rubro asuntos intern os, en donde la 
Polida Nacional recibe el 80% de los recursos de este subsector,y tan 
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solo el I I% del presupuesto general se destina al sector judicial. Esta 
reparticion del presupuesto nos muestra el enfoque netamente reac­
tivo de la seguridad, ya que las fuerzas represivas (Ejercito y Pol ida) 
reciben juntas cerca del 80% de todo el presupuesto nacional en 
seguridad. 

Las instituciones con rnenos recursos son en gran escala el sector 
judicial que es uno de los pilares de la construccion de una conviven­
cia ciudadana rnenos violenta. La sensacion de desproteccion de la 
ciudadarua se produce en gran medida por la falta de confianza en el 
sistema judicial que estructuralmente es deficitario empezando por la 
lirnitacion de recursos. Vale la pena mencionar algunas de las cifras 
expuestas en el capitulo para evidenciar 10 sefialado. Por un lade el 
presupuesto asignado a la Rehabilitacion Social tarnbien es altamente 
deficitario pues bordea el 6.17% del rubro asuntos internos. Otro 
ejemplo es la asignacicn al Concejo Nacional de Transito que recibe 
el 7,50% de este mismo item siendo uno de los problemas mas signi­
ficativos en materia de seguridad y que requiere esfuerzos sobre todo 
en la prevencion, 

Seguridod ciudodono y politico 

El capitulo 9 presenta un mapeo del tratamiento del tema de seguri­
dad ciudadana en las propuestas de gobierno de los/as cuatro aspiran­
tes a la presidencia de la Republica en la carnparia presidencial del 
2006. EI primer punta interesante es que la seguridad ciudadana, a 
diferencia de otros pafses de la region, no fue la "punta de lanza" de 
los/a aspirantes/e con mayores opciones. La tonica de las cuatro pro­
puestas fue un discurso ambiguo y dernagogico que en ningun senti­
do aborda la complejidad y las rarces estructurales de los problemas 
de insegundad.AI contrario priman las soluciones represivas al proble­
ma como el endurecimiento de penas fundamental mente, y a su vez 
las propuestas preventivas son aun mas difusas. EI capitulo sefiala que 
estas supuestas soluciones estan profundamente imbuidas por el sen­
tide cornun en tanto se ajustan a las demandas de seguridad de la 
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poblacion basadas en la percepcion subjetiva que esta sujeta al impac­
to de la opinion publica y sobre todo a la distorsion rnediatica que 
amplifica y sensibiliza a la poblacion hacia determinados fenornenos 
como el robo y el asalto, minimizando otros fenornenos causantes de 
inseguridad y que afectan a la convivencia ciudadana como la violen­
cia intrafamiliar, de genero, los accidentes de transite, etc. 

EI mayor aporte de este trabajo es vislumbrar la relacion entre 
seguridad ciudadana y polftica, pues en su practice yen la misma forma 
de entenderla, se ponen de manifiesto explkita 0 implicitamente con­
cepciones sobre la relacion entre los individuos entre sf y frente al 
Estado. Por ende es fundamental indagar el sentido que se Ie da a con­
ceptos como 'dernocracia', 'participacion' para hablar de seguridad en 
los discursos politicos. A mas de esto la investigacion sefiala que la 
seguridad no puede estar al margen del campo de la pohtica,sus acto­
res, instituciones, y confiictos, por ende un "populismo punitivo" como 
oferta-demanda de seguridad implica un acuerdo sobre el uso de la 
fuerza del Estado que responde a agendas e intereses espedficos. Este 
analisis es valioso tarnbien como punto de partida para examinar los 
cambios y mutaciones de los discursos sobre seguridad en un pais que 
se apresta a reestructurar su marco juridico mediante una Asamblea 
Constituyente. 

Violencio de genera 

EI capitulo 10 propone una reflexion sobre como la violencia de gene­
ro, generalizada y transversal a todos los estratos sociales en el 
Ecuador, puede ser tratada como un asunto de seguridad ciudadana. 
Esta perspectiva implica romper algunos imaginarios bastante conso­
lidados no solo en la poblacion sino tarnbien en los/as funcionarios de 
gobiernos locales. En primer lugar esta el tema de que la"inseguridad" 
es un problema principalmente de los espacios publicos, como es la 
calle, los parques, el transporte, etc. La irwestigacioo senala que tanto 
la violencia intrafamiliar como la violencia de genero muestran que el 
hogar, 0 la familia son espacios de riesgo para las mujeres. Esto impli-
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ca que estas formas de violencia no pueden ser vistas como "algo pri­
vado" que les eompete solucionar a los individuos sino no que si se 
busca la proteccion, integridad y respeto a/os derechos de las perso­
nas, concretamente de las mujeres, es necesario intervenir sobre estas 
formas de violencia. 

En segundo lugar; el capitulo sefiala que el enfoque de genero 
sobre el tema de seguridad ciudadana permite evidenciar los temo­
res, demandas, y respuestas distintas de seguridad para las mujeres, 
pues socialmente se ha tejido la representacion de que los espacios 
publicos son particularmente peligrosos para elias. Esto se traduce en 
restricciones a los derechos ciudadanos de las mujeres como su 
menor presencia en los espacios publicos, horarios de orculacion 
reducidos, desconfianza hacia los dernas, representaciones que son 
aprendidas e internalizados desde la infancia. Por esta razon las pohti­
cas publicas requieren atender la especificidad de necesidades de 
seguridad segon el genero, 

Seguridod ciudodono en frontero 

La investigacion sobre la violencia en la frontera norte, capitulo I I, 
muestra una radiografa de los conflictos sociales propios de estas 
zonas,historicamente marginadas de la atencion estatal. La mejor evi­
dencia de esto son las condiciones de precariedad en servicios socia­
les que se incrementan conforme las poblaciones se acercan a la linea 
de frontera. Por otro lade los efectos del Plan Colombia suman ten­
sion a esta zona aumentando la vulnerabilidad de los pobladores y 
agudizando la conflictividad social. Como se plantea en este capitulo 
la violencia de esta zona debe situarse primeramente en este contex­
to. Asi el estudio identifica 4 expresiones de violencia en esta zona 
que son homicidios, delitos, derechos vulnerados, y el refugio. Como 
panorarnica de los homicidios se puede concluir que si bien el Plan 
Colombia ha sido decisivo en el incremento de lastasas de homicidio, 
las provincias de Sucumbios y Esmeraldas presentan tasas elevadas 
por encima del promedio nacional mucho antes de la radicalizacion 
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del conflicto colombiano. Por tanto la nueva tension fronteriza fruto 
de los enfrentamientos armados ha afianzado y expandido una ten­
dencia ya existente. 

Respecto a delitos 10 mas notorio del analisis comparativo entre 
las tres provincias entre si y con respecto a los datos nacionales es que 
los delitos contra la propiedad y los delitos contra las personas pre­
sentan tendencias inversas a partir del afio 2000. Mientras la tenden­
cia en los delitos contra la propiedad es a la baja, los delitos contra las 
personas muestran una tendencia creciente, 10 que es particularmen­
te notorio en los casos de Sucumbios y Esmeraldas, aunque con rit­
mos distintos. Esto evidencia condiciones de inseguridad para la 
poblacion muy particulares en tanto crecen delitos como el asesina­
to, al sicariato, el secuestro, la extorsion, etc. La investigacion pone 
enfasis en los matices que son necesarios precisar al hablar de las vio­
lencias propias de la frontera norte pues los datos muestran impor­
tantes diferencias en las tres provincias fronterizas. Esto es fundamen­
tal para desmitificar la lectura homogeneizante de la situacion fronte­
riza que atribuye el crecimiento de la violencia a sujetos identificables 
como "los colombianos" 10 que segun los datos presentados no tiene 
fundamentos estadisticos. 

Politicos locales de seguridod ciudodono 

EI ultimo capitulo del libro plantea ideas importantes para debatir las 
atribuciones y competencias que debenan tener los distintos niveles 
de gobierno (nacional y local) en materia de seguridad ciudadana. En 
este sentido se ponen en discusion por un lado los procesos politico­
juridicos que implica la conceptualizacion de la seguridad como una 
tarea interinstitucional en contra de la vision tradicional que la asume 
como "asunto de Estado". Este analisis se complementa con la discu­
sian sobre la viabilidad y eficacia econornica-financiera y de gestion 
que implica ya sea un modelo centralizado 0 descentralizado en el 
manejo de la seguridad. EI capitulo plantea que en una sociedad pro­
fundamente heterogenea como la ecuatoriana estas cuestiones son 
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fundamentales pues las diferencias regionales son amplias y mas aun 
las demandas de seguridad. Por ejemplo mientras la frontera norte es 
una zona con un perfil de inseguridad marcado por la cercarua del 
conflicto colombiano, otras zonas del pais por ejemplo Quito y 
Guayaquil tienen problemas de inseguridad relacionadas con las asi­
rnetnas del desarrollo urbane. 

Adernas de esto son tam bien bastante disunites las capacidades de 
gestion desarrolladas por los distintos gobiernos seccionales, en 
donde Quito y Guayaquil que son las ciudades que demandan mas 
vehementemente cambios en el funcionamiento del Estado son can­
tones marcadamente "atfpicos" en relacion al cornun del resto de can­
tones.Tomando estos puntos de analisis el capitulo muestra los pro y 
los contra de las dos opciones, la descentralizacion 0 la desconcentra­
cion de funciones en el trabajo de seguridad ciudadana, sehalando el 
equilibrio necesario que debe existir entre pohticas nacionales y pelf­
ticas locales de seguridad ciudadana. 

Estas son a breves rasgos algunas de las ideas centrales de los 
temas abordados en cada uno de los capftulos, EI mayor aporte de las 
investigaciones cortas que componen cada capitulo de esta compila­
cion, es sin duda el esfuerzo por acopiar y sistematizar la informacion 
disponible en diversas bases de datos, revelando los vados que exis­
ten en el pais en cuanto a fuentes unificadas de informacion que sea 
confiable. Puede parecer contradictorio que estas deficiencies de 
informacion involucren precisamente a las instituciones que tienen 
amplia injerencia en la seguridad ciudadana como son la Polida 
Nacional, la Fiscalia, la Polida Judicial, etc. Esto demuestra que la pers­
pectiva de la seguridad ciudadana no esta del todo incluida en el que­
hacer institucional pues parece primar el secretismo y recelo institu­
clonal a hacer publica la informacion. 

Otro gran aporte de este esfuerzo investigativo es trascender la 
informacion descriptiva para proponer lfneas de interpretacion de los 
datos encontrados. Esto es particularmente importante en un tema 
como el de la seguridad ciudadana en el que priman las afirrnaciones 
categoricas sin dernostracion ernpfrica, y que se vuelven prejuicios de 
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amplia circulacion y aceptacion. En este sentido una constante en 
todos los capitulos es someter a verificacion las nociones comunes 
que priman en cada uno de los temas mostrando justamente su alto 
nivel de arbitrariedad y poca rigurosidad. 

Finalmente otro logro importante de estos primeros doce estu­
dios es haber formado una comunidad de acadernicos familiarizados 
con el tema, con capacidades investigativas y de produccion de cone­
cimiento. A esto se suma la comunidad de lectores que a traves de la 
circulacion del material en version tanto impresa como digital no solo 
que se familiarizan con el tema sino que se transfiere una suerte de 
know how compartido a partir del cual las discusiones en torno a 
temas de seguridad ciudadana crezcan no solo en terrninos de mayor 
cantidad de actores involucrados sino fundamental mente en terminos 
cualitativos, es decir una discusion enriquecida por la informacion. EI 
proposito de esta cornpilacion es justamente dar fuerza a estos logros 
presentando las investigaciones de manera unificada 

Sin embargo el mayor reto de esta publicacion es el impacto que 
pueda generar en los espacios de toma de decision en materia de 
seguridad ciudadana. La estructura misma tanto del boletfn como de 
los capftulos en este libro esta disefiada para servir como insumo en 
el disefio de pohticas publicas, incluso existe una seccion espedfica 
dedicada a este topico, En esta direccion el trabajo interpretativo es 
su mayor fortaleza pues intenta problematizar lasternaticas estudiadas 
mas alia del pragmatismo y de las visiones de corto plazo frecuentes 
en los reportes meramente estadsticos y en las intervenciones publi­
cas en este campo. Unicamente en este caso se rnaterializara la retro­
alirnentacion entre acciones y conocimiento, tan presente en los dis­
cursos formales pero tan ausente en la practice de las instituciones 
ecuatorianas. 
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La pandilla: 
de 10 local a 10 global 
Fernando Carrion M. 

E
I fen6meno de las pandillas no es nuevo, mas silo es su crecimien­

to, transformaci6n y percepci6n social.
 

Las pandillas existen desde hace mucho tiernpo. La crisis de las insti­

tuciones de socializaci6n como la familia, la escuela y el trabajo; la ina­

decuaci6n de los modelos de consumo que los medios de comunica­

ci6n construyen y que el mercado produce; la reducci6n de oportu­

nidades para los j6venes y la necesidad de construir mecanismos de
 
auto defensa, entre otras, son razones para su existencia. En conse­

cuencia, la pandilla se convierte en un sustituto institucional que Ie
 
ofrece al joven la posibilidad de ser parte del mundo, compartiendo
 
valores, representaciones y lenguajes.
 

Las pandillas han crecido. Durante este ultimo tiempo se percibe un 
aumento importante de su organizaci6n,a tal punto que se ha conver­
tido en un tema de pohtica publica. Se estima, segun datos poco pre­
cisos que Quito tiene no menos de 150 pandillas y Guayaquil alrede­
dor de I .200 con una membresfa de 65.000 pandilleros.... 

Las pandillas han cambiado. EI proceso de constituci6n es impreci­
so y diferente en cada caso, pero se puede afirmar que pondillo, Jorgo, 
banda, nocion e imperio son distintos, haciendo dificil medirlos. Los 
miembros de la pandilla privilegian las relaciones secundarias, tienen 
organizaci6n, realizan aetos contrarios al orden establecido, constru­
yen identidades grupales y definen un territorio. Hoy, este anclaje es 
superado por un espacio virtual que trasciende y rompe las fronteras 
locales y nacionales, dando lugar a su condici6n global. 
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En los afios treinta -por la continuidod territorial de la frontera­
nacen los pochucos, de quienes Octavio Paz dice: "son bandas de jove­
nes de origen mexicano, que viven en las ciudades del sur y que se 
singularizan tanto por su vestimenta como por su conducta y su len­
guaje". Luego, en la decada de los ochenta, los flujos continuos de emi­
grontes, dan lugar al nacimiento de las moras centroamericanas, que 

toman forma con la firma de los acuerdos de paz.Las dos nacen como 
estrategias de supervivencia de los grupos juveniles de emigrantes en 
los EEUU, que logran establecer lazos entre los lugares de origen y 
destino, primero, como territorios diferenciados y luego de caracter 
ubicuo. 

Esta condicion la tienen los Latin Kings, gracias a su presencia en 
Madrid, Barcelona, NuevaYork, Chicago, Quito y Guayaquil, a traves de 
tres formas: a) Fronquicio, donde grupos de jovenes en lugares distin­

tos copian sus comportamientos, valores y sfrnbolos sin formar parte 
del todo organico: b) Marco, en que ciertos grupos de jovenes que 
admiran a los Latin Kings asumen su nombre por el prestigio que tie­
nen, reproduciendo sus actos y codigos principales; y c) Global, donde 
cada uno de los grupos es un nodo articulado en red. 

Las pandillas son estigmatizadas. La vision que la opinion publica ha 
creado de elias es de un estereotipo negativo, como bandas de crimi­
nales, compuestas por jovenes y pobres violentos, convertidos en 
"ejercito industrial de reserva" del crimen organizado. 

La respuesta a este fenorneno es la de una polftica hegernonica 
que plantea su elirninacion y no, por el contrario, la de su incorpora­
cion al trabajo, la educacion, la salud, la cultura y la ciudad. 
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Pandillas y naciones en Ecuador: 

diagn6stico de situaci6n 
Andreino Torres 

Las "pandillas" 0 agrupaciones juveniles son un tema que intere­
sa al debate de la seguridad ciudadana en la medida que estas 

pueden 0 no verse relacionadas con fenornenos violentos y/o 
delincuenciales y no tanto por la representacion que se ha construi­
do de estos grupos como "anti" sociales, "enernigos" del bien cornun 
y agentes de la"inseguridad". Por otro lado, es necesario entender que 
estas agrupaciones pueden ser un reflejo de fenornenos de exclusion 
y violencia que afectan a los y las jovenes que las integran y no solo 
de las violencias que se ejercen desde y por los jovenes, Con esto se 
pretende generar un diagnostico preliminar que promueva un debate 
mas concienzudo sobre el tema, con el fin de aportar a la construe­
cion de pohticas publicas de seguridad mas integrales y mejor estruc­
turadas. En principio hago una descripcion breve de los estudios exis­
tentes en el Ecuador sobre el tema, planteo interrogantes sobre la 
definicion de "pandillas" y presento algunas c1asificaciones aceptadas. 
Por ultimo, presento algunas reflexiones sobre la relacion entre pan­
dillas y criminalidad, un analisis de las pohticas publicas que se han 
generado en torno al tema y una reflexion final sobre lasviolencias en 
las cuales se enmarcan las vidas de los y las jovenes del pais. 
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Estudios sobre pandillas en el Ecuador ' 

A modo de introduccion, se puede decir que el tema de las pandillas 
es un area de analisis que sufre de una profunda "incornprension", esta 
tefiido de estereotipos, y visiones moralistas, 10 cual se agudiza por el 
hecho de que aun en el pais la produccion cierrtfica sobre el tema es 
fragmentaria y no existe un debate serio entre diferentes posturas y 
autores/as. La rnayona de las investigaciones se concentran en 
Guayaquil,mientras que en Quito y el resto de ciudades, donde estas 
agrupaciones tarnbien han tomado fuerza, los estudios son pocos si no 
inexistentes. 

No obstante, dentro de los estudios realizados se observan algu­
nos esfuerzos por evadir miradas estereotipadas sobre los y las jove­
nes en general y sobre las pandillas en particular: Los trabajos de 
Mauro Cerbino (2000,2004), por ejemplo, se abocan a "comprender" 
a estos grupos, poniendo un especial enfasis en el analisis de sus "sabe­
res", consumos culturales, formas de expresion, etc. Por otro lado, 
existen estudios de corte cuantitativo realizados por organizaciones 
no gubernamentales con fines muy especfficos, como la generacion de 
acciones y programas concretos. Tal es el caso de una encuesta apli­
cada en Cuenca por la Fundacion Paul Rivet yen Guayaquil por la cor­
poracion SERPAZ, en el ana 2004 (no se encontro un estudio similar 
en Quito). Estos datos ayudan a caracterizar cuantitativamente el 
fenorneno, aunque carecen de la minucia del trabajo cualitativo. 

EI trabajo investigativo de SERPAZ, y en particular de Nelsa 
Curbelo, se destaca por estar apoyado en la estrecha colaboracion 
que existe entre la ONG y distintos grupos juveniles de la ciudad de 
Guayaquil, por 10 tanto constituye un trabajo valioso. 

Tarnbien cabe destacar que aun no se estudia el grade y la forma 
de participacion de mujeres jovenes en las pandillas ni las relaciones 

Basado en Torres (2005). "La seguridad ciudadana en Ecuador. un concepto en construccion. 

Estado del arte de investigaciones producidas sobre el tema entre los aries 2000 y 2004". 

Informe de investigaci6n no publicado. 

Yi 
PANDILLAS 



PANDllLAS Y NACIONES EN ECUADOR: DIAGN6STICO DE SITUAC16N 

de genero que se establecen al interior de elias, pues estas aun son 
consideradas principal mente como organizaciones masculinas. 

Un aporte importante de las investigaciones existentes es que 
demuestran la necesidad de trascender las tendencias represivas y 
moralistas que predominan en el tratamiento del tema de las agrupa­
ciones juveniles. No obstante, representan esfuerzos aislados que no 
han sido incorporados al disefio de pohticas por parte de los organis­
mos del Estado, 10 cual se refteja en el discurso oficial que manejan las 
instituciones encargadas de estos temas. 

iQue es una pandilla] 

Es pertinente planterase esta pregunta pues, como afirma Nelsa 
Curbelo (2004), "[IJa aplicaci6n del terrnino "pandillas" tiene una con­
notaci6n polrtica que estigmatiza a sectores juveniles de estratos 
populares". EI terrnino "pandillas" ha adquirido una connotaci6n nega­
tiva, que es alimentada por los medios de comunicaci6n y los organis­
mos que se ocupan de su "control". Entre los y las j6venes que con­
forman estos grupos, el termino tiene poca aceptaci6n. 

EI modo como se define 10 que es una pandilla, entonces, tiene 
repercusiones pohticas tangibles. Por ejemplo, la rnayona de las defini­
ciones que circulan establecen una asociaci6n autornatica entre pan­
dillas y delincuencia. Por ejemplo, Torres Chavez (2003) define a la 
pandilla como "un grupo de tres 0 mas individuos con un interes 
cornun, un enlace 0 actividad caracterizada por conducta criminal 0 

delincuente" y en el Diario la Hora se las definio como "organizacio­
nes delincuenciales juveniles". 

EI organismo encargado del control y monitoreo de estos grupos, 
la Polida Especializada en Nirios, Nifias y Adolescentes (DINAPEN), 
define a las pandillas exclusivamente como agrupaciones juveniles que 
participan en algun campo delictivo. Operativamente, esto puede oca­
sionar que agrupaciones de j6venes con ciertos rasgos "pandillescos" 
sean asociados autornaticarnente con acciones delictivas y se convier­
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tan en "sospechosos". Finalmente, la definicion de una pandilla 0 un 
"pandillero" se convierte en un proceso altamente visual, que se pres­
ta a la estigrnatizacion y la confusion. Si bien no se puede ignorar las 
conexiones que existen entre el pandillerisrno y acciones violentas 0 

delictivas, el enfasis 0 la importancia ontologica que se Ie otorga a 
dichas acciones debe ser relativizada, es decir; existen tam bien otras 
razones y fines por los cuales se forman estas agrupaciones juveniles. 

Pandillas y naciones 

Existe una diversidad de grupos (pandillas, clanes, gangs, naciones, 
imperios, etc.) que son Ilamados de manera indiferenciada "pandillas". 
No obstante, en el Ecuador dos definiciones han sido mas 0 menos 
aceptadas, elias plantean una distincion entre "pandilla" y "nacion", 

Entre grupos como SERPAZ, la definicion de estos dos tipos de 
agrupaciones evade la asooacion entre agrupacion juvenil y delito. 
Nelsa Curbelo define a las pandillas como "grupos de jovenes entre 
20-30 integrantes con edades que van desde los 13 a los 30 aries. 
Estan compuestas por jovenes de ambos sexes,se reunen en parques, 
para conversar; planear paseos, "echar cabeza" 0 "ver quien pasa" 
(Curbelo, 2004). Estos grupos son de un caracter mas eflrnero y su 
conforrnacion puede estar ligada a procesos mas bien improvisados. 
Generalmente, carecen de una estructura de organizacion piramidal, 
presentan una gran diversidad en sus caracteristicas y no tienen linea­
mientos claros. Por estas caracteristicas se conoce muy poco de estas 
agrupaciones pues estan en constante cambio. En Quito, existen pocas 
"naciones" pero se conocen pandillas de una gran importancia nurne­
rica como los Bayardos, Slimmers, MKS, Nenes Lindos, Hechiceros, 
Punto y Coma, etc. .. En Guayaquil las pandillas mas notorias son Los 
Contras, La Muerte, Los intocables y Los Rusos, entre otras. 

Segun SERPAZ (2003) las "naciones, clanes 0 asociaciones, son 
grupos juveniles mas extensos y organizados que obedecen a una 
cadena de mando segun la antiguedad y rneritos obtenidos. Cuentan 
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con un minimo de 100 integrantes y se dividen en celulas segun la ley 
de las calles": su extension territorial trasciende el espacio del barrio 
pues abarcan el ambito nacional y hastaglobal. Se conoce adernas que 
las naciones cuentan con una organizacic5n jerarquica y piramidal, simi­
lar a la de un ejercito u organizacic5n militar; pues cuentan tarnbien con 
un sistema de castigos y retribuciones. Adernas, practican una serie de 
rituales que constituyen procesos iniciaticos en los que deben supe­
rar algunas pruebas tendientes a demostrar la lealtad y respeto de los 
y las aspirantes hacia sus lideres y hacia la nacic5n (estos rituales van 
desde el robo de la insignia de un vehiculo hasta el asesinato de un 
miembro de un grupo rival). 

La pertenencia a la nacic5n tarnbien supone el pago de una cuota 
mensual que puede ser de 5 a 20 dolares, dinero que es destinado a 
la organizacic5n de fiestas, graffitis y compra de armas. Segun SERPAZ, 
"su principal objetivo es el poder y el dominio sobre el territorio y el 
reconocimiento de las dernas agrupaciones". Parte de este poder se 
mide en base al nurnero de adeptos, por 10 que el reclutamiento de 
otros jovenes es importante. 

Otro rasgo que define mas c1aramente a las naciones son sus lazos 
trasnacionales. En Quito, las naciones mas conocidas son la de los 
Latin Kings y los Vatos Locos, que estan en guerra entre si, y en 
Guayaquil se distinguen los Netas y los Latin Kings, tarnbien agrupacio­
nes rivales en esa ciudad, aunque existen muchas otras (Masters, 
Rebel People, Hierro, Big Clan, l\Jew People, Nemesis, etc.). Sus orige­
nes se conectan con el surgimiento de las gangs latinas en Estados 
Unidos como resultado de fenornenos migratorios de larga data. 

Por ejemplo, segun Feixa y Munoz (2004), los Latin Kings se origi­
naron en Chicago, a finales de los afios 40, epoca en que confluyen 
diversas gongs de puertorriquefios, dominicanos, cubanos, etc., pero 
su apogeo ocurre a finales de los ochenta en Nueva York. En 1996, 
bajo un nuevo liderazgo, adquieren rasgos mas politicos enunciados 
alrededor de la reivindicacion de la identidad latina.Adopta entonces 
el nombre de Almighty Latin King Notion (todopoderosa nacion de los 
reyes latinos) y luego se adhieren las Latin Queens. Se generan enton­
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ces una serie de producciones culturales que luego pasan a confor­
mar la Biblio LK. Poseen rasgos my distintivos, que son adoptados a 
nivel internacional, por ejemplo, en su vestuario priman los colares 
negro y dorado 0 amarillo y se saludan mostrando tres dedos en 
forma de corona (su sfrnbolo). 

l\laciones como la de los Latin Kings y Netas se difundieron nacio­

nalmente en Estados Unidos y luego en algunos parses de America 
Latina y Europa, reflejando un proceso de globalizaci6n y conforman­
do 10 que Hedgehorn (200 I) denomina "bandas postiodustriales", es 

decir; "ya no se trata de grupos estrictamente territoriales sino de 
identidades "hibridas'' que mezclan -a fa manera de bricolaje- elemen­

tos culturales de los respectivos parses de origen, de los parses de 
adopci6n y de estilos trasnacionales que circulan por internet" (Feixa 
y Munoz, 2004). Asi, en Ecuador se han generado rnitologfas locales 
sobre el origen de estos grupos y tarnbien de sus rifias. En Quito, el 
ongen de los Latin Kings se asocia con un joven ecuatoriano que vivi6 
en el Bronx de Nueva York y traslad6 su experiencia como rniernbro 
de la pandilla a su pars de origen. 

En Ecuador; el fen6meno de las pandillas en general surge alrede­
dor de los afios ochenta. Aunque se conoce poco sobre sus or/genes 
se presume que fueron agrupaciones a traves de las cuales los/as jove­

nes compartfan intereses artfsticos, como el baile, los groffitis y otras 
expresiones asociadas a la cultura del hip-hop. Pero a medida que 
estas organizaciones se fueron fortaleciendo surge una lucha por el 
reconocimiento entre estes grupos (SERPAZ, 2003). En todo caso, la 
aparici6n de estes grupos no parece tener las connotaciones etnicas 
(producto de procesos migratorios internacionales) que se observan 
en la experiencia estadounidense. No obstante, es posible que tengan 

relaci6n con procesos de migraci6n interna como 10 demuestra el 
caso de los "Bayardos" en Quito, conocidos como un grupo de jove­
nes provenientes de Cayambe que se dedican a actividades en el area 
de la construcci6n y son altamente "ternidos" entre los vecinos de 

sectores como EI Inca. 
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Discrepancia en los datos 

Dadas estas dific Itades de "definicion" , existen problemas para cuan­
ti ficar el nurnero de pandillas que existen en el pais. Se observa gran­
des discrepancias de los datos provenientes de distintas fuent es. Por 
ejemplo, SERPAZ afirma que so lo en Guayaquil ex isten alrededor de 
1.200 a 2.000 agrupaciones. Por ejernplo, en ocho bloq ues del barri o 
Bastion Popular' se han iden ificado 84 grupos distintos. En estas cifras 
se incluye un cak ulo de 50 naciones. En total se calcula que alrededor 
de 65.000 jovenes participan en pandillas, 10 cual constituye un 7% de 
la poblacion ent re I2 y 20 anos de la ciudad. 

Por ot ro lado, segun datos de la D INAPEN se registran 1368 pan­
dillas en el pais, sin plantear un estimado del numero lotal de rniern­
bros (vel' grafico I ). En la provincia del Guayas se calcula 750 grupos, 
dato que difiere notablemente del est irnado de SERPAZ. Estas limita­
ciones presentan retos al momenta de medir y cualificar el fenorneno 
en el pais. 

Grafico I : Poreentaje de pandillas por provincia 
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La re laci6 n pand illas-delitos 

Esta es una relaci6n que d be ser problernatizada pues no todo pan­
dillero es delincuente, aunque no se puede obviar la relaci6n entre 
pandillas y violencia. Como vimos anteriormente, xisten ciertos rito s 
y exigencias (cuotas) que implican aetos violentos y hasta delictivos 
(robos) y criminales. Por ejemplo, segun el testimonio de un joven, se 
Ie otorga un "t rofeo" a quien mata a un miembro de la pandilla ne­
miga. Entre losVatos Locos el " rn ro rnero" (lide r principal) debe ser 
un joven que haya obtenido muchos t rofeos (en Herrera y Guzman, 
2005). Segun S RPAZ (2003) las agrupaciones tarnbien incursionan 
en el delito como una forma de generar medios de subsistencia. 

Xavier Andrade advierte que "no se puede entender el problema 
[de las pandillas] desde su supuesta actuaci6n como ejercitos calleje­
ros al servicio del narcotrafico y de mafias organizadas". En relaci6n a 
las naciones afiade que "todavia queda por determinar hasta que 

Grcifico 2: Porcentaje de mue rtes atribuidas a diferentes pandillas 
en la ciudad de Guayaqu il 
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punto este nuevo tipo de forrnacion social opera efectivamente como 
una forma delincuencial mas sofisticada, 0 si es en gran parte una ima­
gen rnediatica que ha sido importada como parte de la retorica de la 

globalizacion" (Andrade, 2004: 91). 
Hasta el momenta lasestadisticas y los registros existentes no per­

miten establecer una relacion clara entre los distintos tipos de agru­
paciones urbanas y los niveles de inseguridad que se viven en distin­
tas ciudades del pais ni los diversos delitos que se cometen a nivel 
nacional. Los datos estadfsticos que ofrece SERPAZ sobre la conexi on 
entre pandillas y delitos estan basados en un analisis de los medios de 

cornunicacion; por tanto, son pOCO confiables y nos dicen poco de la 
incidencia real que tienen las pandillas en fenornenos delictivos. Por 

ejemplo, en el siguiente cuadro, la informacion que se presenta solo 
sirve para identiflcar a los Latin Kings como el grupo mas violento, en 
relacion a otras pandillas, mas no se presentan datos oficiales de la 
participacion que tienen las pandillas en la tasa de homicidios de la 
ciudad. 

Las estadisticas sobre adolescentes aprehendidos por la DINA­
PEN, solo nos indican algunas tendencias sobre los delitos y contra­
venciones por los que estan siendo detenidos los y las menores de 
edad, mas no se puede establecer si estos/as jovenes estan vinculados 
a agrupaciones juveniles. En todo caso, los datos dejan entrever que la 
cantidad de adolescentes aprehendidos ha experimentado un aumen­
to del I IS, 2% entre 1999 y 200S (aicanzando la cifra de 7.772 apre­

hensiones en el 200S). 
AI observar la informacion sobre los delitos mas comunes come­

tidos por menores de edad destacan los robos con un 36,4%, les 
siguen los asaltos y robos con I 3,7% y en tercer lugar se ubica la 

tenencia de armas de fuego (6,7%). Llama la atencion la cantidad de 
menores detenidos por "tenencia" de drogas, que deben ser mas bien 
casos de consumo, y las detenciones por violaciones (ver tabla I). 
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Tabla I:Adolescentes aprehendidos por delitos
 
a nivel nacional (2005)
 

No. % 
Robo 
Defitos 

1478 36,4 
Asalto y rose 13,7 
Tenencia de armas de fuego 

555 
6,7 

Tenencia dedrogas 
273 

5,6227 
5,4 

Violadon 
Danos a la propiedad 221 

4,2171 
147 3,6 

Hurto 
Agresi6n ffsica 

2,7 
Otros 

II I 
21,6 

Total 
875 

1004058 

Fuente: DIAN PEN. Elaboraci6n propia. 

En relacion a los datos de aprehensiones par contravenciones que 
registra la DII\JAPEN sorprende que los "escandalos" (28,6%) y los 
"operativos policiales" (22,2%) representan el grueso de detenciones, 
es decir; que las aprehensiones de menores estan sujetas a una alta 
discrecionalidad (0 arbitrariedad) de los agentes policiales. En resu­
men, no se observan en estos datos los delitos mas "dafiinos" que 
cornunrnente son asociados a las pandillas (trafico de drogas, sicaria­
to, asesinatos, etc.) y el robo puede ser visto como una respuesta a 
procesos sociales excluyentes y una forma de supervivencia socioeco­
nornica no exclusiva de los jovenes que pertenecen a pandillas. 

Tarnbien se observa en estos datos que el grueso de las detencio­
nes corresponden a la provincia del Guayas, 10 cual podna ser consi­
derado como un indicativo preliminar de una asociacion con el feno­
meno de las pandillas, dada la visibilidad del fenorneno principalmen­
te en Guayaquil. Para el caso de jovenes mayores de 18 aries, los datos 
son de difici] acceso. 

Un fenorneno que empieza a visualizarse y es un claro indicativo 
de la relacion entre pandillas y violencia es el porte de armas entre 
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jcSvenes pandilleros. Segun SERPAZ (2003), solamente en Guayaquil se 
calcula que de los 65000 jcSvenes que se estima participan en agrupa­
ciones juveniles, el 15-20% porta armas (9750 jcSvenes). Los motives 

del uso de armas son: defensa (59%), problemas con otras organiza­
ciones (17%), robo (8%) y asalto-robo-defensa (8%). Se diagnosticcS 
tarnbien que la edad de inicio mas frecuente en el porte y manejo de 
armas es de 14 afios. EI arma mas comun es el revolver (0 fuego de 
un proyectil que se puede adquirir por un precio de 20 dolares), Ie 
siguen las cartucheras y armas blancas. Existen tarnbien una variedad 
de armas artesanales cuyos materiales son de facil adquisicicSn. Muchas 
veces, el acceso a las armas se facilita en el hogar. SERPAZ estima que 
si las tendencias actuales persisten, en el ana 2007, el 82% de los jove­

nes que participan en estas agrupaciones portara un arma y un 54% 
estara vinculado a actividades delictivas como robo y asaltos. 

Otra asociacicSn cornun es la que se establece entre jcSvenes-pan­
dillas-consumo de drogas-delito. Nuevamente, estas asociaciones 

deben ser manejadas con mayor cuidado. En el caso de las pandillas, 
se estima que alrededor de un 20% de miembros/as consumen dro­
gas y, en este sentido, se puede afirmar que el consumo es mayor en 
relacicSn a los datos nacionales, aunque no se cuenta con datos exac­
tos sobre que tipo de drogas se consumen con mayor frecuencia. 
Cabe mencionar que algunas pandillas incluso tienen restricciones y 
normas sobre el consumo de drogas, 10 cual choca fuertemente con 
la idea generalizada de las pandillas como espacios a los que acuden 
los y las jovenes para "drogarse". La relacicSn entre el consumo de dro­
gas y el delito tarnbien suele ser una afirrnacion que parte del "senti­
do cornun". 

Politicas publicas en torno a las pandillas 

Las acciones que se han tomado frente al tema se ubican en un 
amplio espectro que incluye visiones altamente represivas, general­
mente provenientes del sector publico y enfoques "alternativos" que 
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representan, en su mayoria, iniciativas privadas que no pueden aten­
der a todos los y las j6venes que participan en estas agrupaciones. 
Guayaquil ofrece, tal vez,el ejemplo mas claro de esta "escicion", pues 
por un lade encontramos las duras pohticas represivas, cuyo actor 
principal 10 constituye la polioa y por otro tenemos las iniciativas de 
"pacificaci6n" y "reconocimiento" que Ilevan a cabo organizaciones 
como .5ERPAZ y CEFOCINE. 

Las acciones del sector publico en torno a las pandillas en Guayaquil 
han tendido a ser de corte represivo. En 1986, surgen instancias de vigi­
lanciaen barrios marginales como el denominado "escuadr6n volante" 
con el objetivo de monitorear y reprimir las ya evidentes actividades 
de asociaci6n entre j6venes; en 1987, se conforma el GEA, Grupo 
Especial Antipandillas; en 1997, se instaura un "toque de queda" para 
menores de edad a partir de las lade la noche, el cual fue abolido por 
presiones de la sociedad civil y retomado en 200 I ; Y en el 2002, en un 
esfuerzo interinstitucional se disefia un plan "antipandillas" que fracasa 
al poco tiempo, pues la propuesta se limit6 a la acci6n represiva de 
detenci6n de adolescentes (SERPAZ, 2003). 
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Segun SERPAZ uno de los efectos mas c1aros de estas acciones 
represivas ha sido el surgimiento de las naciones, que constituyen 
agrupaciones que garantizan la c1andestinidad de sus miembros. 

La internaci6n en centros para "menores infractores" y en carce­
les (en el caso de mayores de 18 aries) tarnbien ha surgido como una 

respuesta que presenta sus propias dificultades, que no pueden ser 
desligadas de las carencias generales que sufre el sistema de "rehabili­
taci6n" del pais. Adernas, los procesos de "internaci6n" refuerzan la 
estigmatizaci6n y exclusi6n de estos j6venes y los expone a las ya 
conocidas "escuelas del delito". 

Por otro lado, las intervenciones privadas, alternativas y/o pacifica­
doras (que incluyen actividades como el desarme, creaci6n de ernpre­
sas productivas, abrir espacios para actividades culturales y reconoci­
miento publico, etc ...) resultan experiencias altamente valiosas que se 
contraponen a las iniciativas oficiales. En febrero de 2006, alrededor 

de 240 j6venes miembros de agrupaciones urbanas que han venido 
trabajando con SERPAZ, entregaron voluntariamente alrededor de 60 
armas que fueron destruidas en un acto publico", constituyendose en 

uno de los multiples logros alcanzados por la ONG en sus distintos 
programas. No obstante, estas iniciativas s610 pueden cubrir a un 
nurnero limitado de j6venes (se calcula que el trabajo de SERPAZ 
Ilega a 5000 j6venes) y estan expuestas a la inestabilidad de las fuen­
tes de financiamiento. 

Por tanto, se evidencia la necesidad de plantear una politica publi­
ca de alcance global que vaya mas alia de intervenciones puntuales de 

corto plazo, que trasciendan el enfoque represivo, recuperen la expe­
riencia de instituciones como SERPAZ y CEFOCINE y que logre afec­

tar los patrones culturales y las condiciones estructurales que generan 
un contexto regido por dinarnicas de violencia y conflicto, en las cua-

Segun un joven que ha colaborado con estas iniciativas, a diferencia del trabajo de SERPAZ, 

la Polida demuestra una gran torpeza al momento de generar procesos de negociaci6n pues 

relata que la Asociaci6n Neta estaba dispuesta a iniciar un dialogo con los agentes hasta que 

detuvieron a su hder 
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les emergen pandillas que ciertamente se involucran en acciones vio­
lentas y delictivas. 

J6venes como victimas de multiples violencias 

A modo de conclusion es necesario afirrnar que un cambia de enfo­
que tarnbien sugiere ver a los y lasjovenes como sujetos/as que estan 
inmersos en relaciones sociales violentas. A este respecto Bourgois 
(2005), establece un continuum entre distintos tipos de violencias:poll­
tica (represion militar; tortura policial, resistencia armada, etc ... ); 
estructural (desigualdad social, precarizacion del trabajo, etc ... ); sim­
bolica (internalizacion de las desigualdades, consentimiento incons­
ciente de los dominados); cotidiana/interpersonal (generan un sentido 
cornun 0 ethos de la violencia). 

Esto quiere decir; por ejemplo, que la "desestructuracion familiar" 
debe ser entendida dentro de un contexto mas amplio, que incluye 
otros tipos de violencias que afectan tanto a los jovenes como a sus 
familias. La "familia" es frecuentemente considerada como la panacea 
y la respuesta principal al problema de laspandillas, sin tomar en cuen­
ta que no es una institution exenta de conflictos y que contiene con­
diciones que la hacen un espacio privilegiado para el ejercicio de la 
violencia. EI maltrato infantil y la violencia intrafamiliar constituyen pro­
blernaticas agudas y veladas sobre cuya incidencia se sabe poco dado 
que apenas se comienza a desarrollar una cultura de denuncia de 
estas situaciones. Otras instituciones "reproductoras de violencias" 
como la escuela, tarnbien necesitan revision. 

En terrninos de la violencia estructural existen diversos estudios 
que dan cuenta de las precarias condiciones de vida y limitados pros­
pectos de futuro de los y las jovenes, a pesar de que el Ecuador es un 
pais eminentemente joven. Por ejemplo, en el censo del afio 200 I se 
logro diagnosticar que: "[I]a pobreza representa la mayor forma de 
exclusion que afrontan los y las jovenes en el Ecuador. Segun la medi­
cion de la pobreza por NBI, aproximadamente 3 de cada 5 jovenes 
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son pobres en el pais (...) Los adolescentes entre 15 y 18 afios son 
afectados en mayor proporcion por la pobreza que los jovenes entre 
20 y 24 y entre 25-29 afios" (Indice 7- SIISE, s/f: 6). Asimismo, tres de 
cada diez jovenes viven en condiciones de extrema pobreza. Otras 
condiciones (brechas salariales, tasas de desempleo y subempleo, 
acceso restringido a la educacion), a pesar de presentar diferenciacio­
nes de genero y etnia, determinan las experiencias de exclusion que 
afectan al grueso de la poblacion joven ecuatoriana. 

En este contexte no deberia sorprender entonces que los y las 
jovenes se aboquen a las agrupaciones juveniles en busqueda del 
poder, respeto, reconocimiento, afecto y procesos de identificacion 
que de otra modo les son negados. En una sociedad regida por fuer­
tes desigualdades en las relaciones de genera, la "masculinidad", defi­
nida en base a ciertos valores y actitudes (agresividad, valenua, poder, 
riesgo, dinero, etc. ..), encuentra en las pandillas un medio de realiza­
cion, mientras que queda por definir como negocian su "feminidad" y 
cual es la situacion/posicion de las mujeres que forman parte de estas 
agrupaciones. La creacion de "nuevas familias" donde se encuentran 
hermanos y hermanas y el "amor de corazon" 0 verdadera responde 
a necesidades de los y las jovenes que derivan de sus situaciones y 
posicionamientos en la sociedad en general. 
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Pandillas 
Manuel Dommert G.. 

Si bien el fen6meno de las pandillas no es un tema reciente, es a 
mediados de los aries sesenta que aparecen con mayor intensi­
dad en los Estados Unidos, especialmente en los barrios de las 

rninorfas etnicas, En fa actualidad, el Centro Nacional de Pandillas 
Juveniles de Estados Unidos estima que existinan unos 750 mil jove­
nes miembros de pandillas, cifra que si bien puede ser discutibfe 
(como todos los cakulos sobre el nurnero de pandilleros) muestra la 
relevancia de esta problernatica, De igual forma, en la decada de los 
noventa, estos grupos hicieron su aparici6n en diversos parses euro­
peos, especialmente en ciudades con alta concentraci6n de j6venes 
inmigrantes. 

A inicios de los afios noventa, el gobierno norteamericano desa­
rrol16 una polftica de deportaci6n de inmigrantes para afrontar el 
aumento de la criminalidad, al asociar las pandillas al terrorismo y al 
narcotraficoconsiderandolo un problema de seguridad nacional. En 
este sentido, mientras en 1996 se deportaron a 38 000 personas, en 
el 2003 el nurnero aumerrto a 80 000, de las cuales 2100 fueron a 
Republica Dominicana y 2000 a EI Salvador: Durante los primeros dos 
meses del presente afio, 1400 j6venes acusados de pandilleros han 
sido deportados, de los cuales 344 ten(an antecedentes delictivos. 

Esta polfticatuvo un impacto importante en la proliferaci6n de las 
pandillas juveniles (maras) en Centro-america, donde se calcula que 
existen alrededor de 250 mil j6venes miembros de las maras. Las de 
mayor presencia son la Mara-Salvatrucha y la M-18 que nacieron en 
Los Angeles hace mas de tres decadas, formadas por inmigrantes lati­
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nos. Luego, se instalaron en los pafses centroamericanos y con el paso 
del tlernpo se han visto vinculadas con bandas criminates. De esta 
forma, las maras se han convertido en uno de los principales proble­
mas que enfrentan pafses centroamericanos como EI Salvador; 
Honduras y Guatemala. 

Durante la ultima decada, los gobiernos centroamerlcanos han 
venido impulsando diversas reuniones con el fin de lograr acuerdos 
que permitan afrontar de manera efrcai los problemas asodados a la 
presencia de pandillas transnaeionales, Se han realizado dos reuniones 
de presidentes centroamerlcanos coneste objetivo y durante la pri­
mera semana de abril del presente ano se lIeve a cabo en EI Salvador; 
la Segunda Convencion Antipandillas, con la partidpacion de las dele­
gaciones policiales de los pafses centroamericanos, Mexico y Estados 
Unidos. Los objetivos. de fa reunion fueron cornpartir informacion 
entre los diversos pafses y producir recomendaciones sobre seis 
ternas: centres penates, irl'llelig~ncia, migr;:tcion, prevencion, interven­
cion y leyes.Algunas recoroer\~aciones ~t1Ee se plantearon son: homo­
logar las leyes penates y prOc~sal~s en los pafse~ centroamericanos 
con el fin de faciHtar laextra<ti<:ion odel'0rtacion ·qe los pandilleros 
involucrados en ados delincuenciales eh diferentes pafses; crearleyes 
de proteccion de tEe5'tigos q4e colaborenen investigaciones desde 
cualquier pafs; yla creation de bases regionales con el fin de compar­
tir informacion,entre otras 



La representaci6n de las 
pandillas en los medios 
Jenny Ponton Cevallos 

Para analizar las representaciones que los medios de comunica­
ci6n escritos crean en torno a j6venes miembros de pandillas, 
he realizado un mes de seguimiento a todas las noticias publi­

cadas respeeto al tema en los principales diarios del pais, concreta­
mente del lunes 30 de enero al martes 28 de febrero del 2006. 
Escogi este penodo debido a que en esos dlas se lIev6 a cabo una 
entrega de armas por parte de varias agrupaciones de j6venes de la 
ciudad de Guayaquil, aeto que tuvo gran cobertura en todo el pars. 
Un total de 12 noticias se difundieron durante ese tiempo, cinco 
correspondientes a EI Universo (EU), cinco a EI Comercio (EC) y dos 
a EI Diario Hoy (DH). Me he centrado en los titulares de los rnencio­
nados reportajes, los cuales se autoclasifican en dos tipos de mensa­
jes opuestos: los negativos y los positivos. Los primeros narran aetos 
violentos cometidos por j6venes miembros de pandillas: "Mapasingue 
vive a fuego cruzado" (EC 30-01-06), "Un 'Rey' fue el primero que 
muri6" (EC 30-01-06), "Las pandillas marcan su territorio en 
Esmeraldas" (DH 03-02-06),"Periodista fallece por un disparo de pan­
dilleros" (DH 15-02-06),"20 muertos por pandillas en solo 46 dias del 
2006" (EU 16-02-06),"Menor muerto y otro herido por pandilleros" 
(EU 25-02-06), "15 ecuatorianos de los Latin King presos en Espana" 
(EU 25-02-06). Mientras los segundos hacen referencia al desarme y 
a la rehabilitaci6n: "J6venes entregaron sus armas para que el 
Municipio construya monumentos a la paz" (EU 02-02-06), "Adi6s a 
las armas" (EU 05-02-06), "Seis pandillas inician un plan de desarme" 
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(EC 03-02-06), "La pandilla se extingue y se adapta a la nacion 0 al 
clan" (EC 11-02-06), "Robes quedaron atras para 15 ex pandilleros" 
(EC 27-02-06). 

En el primer grupo de titulares es evidente el uso de categonas 
tales como "pandilleros" para referirse a jovenes involucrados en 
hechos vialentas 0 delictivos; las acciones de disparar; matar;herir; ase­
sinar y delinquir son asociadas directamente a ellos,aun cuando no se 
citan pruebas concretas que demuestren que quienes cometieron el 
delito pertenedan a estos grupos. Frases como "supuestos pandille­
ros", "supuesto Latin King", "quiza fue asesinado par pandilleros", 
"parecia provenir de una rina de pandilleros", recorren los textos noti­
ciosos recopilados. EI segundo grupo de encabezados, si bien denota 
noticias "positives" al mencionar que estos jovenes buscan la paz y 
reincorporarse a la sociedad (como si antes no hubieran sido parte 
de ella), no dejan de estigmatizarlos por haber sido 0 ser miembros 
de grupos catalogados como peligrosos. Es decir; en este corpus noti­
cioso se esta calificando de pandilleros a los jovenes que se congre­
gan, de violentas a todas las pandillas y de criminales a todos sus inte­
grantes. Generalizaciones peligrosas que a la vez crean distinciones 
antagonicas, entre "ellos" -los delincuentes- y "nosotros" -las victimas 
correctas- (Vasilachis 2005). En este sentido, las noticias que abordan 
temas de pandillas en los diarios analizados, utilizan representaciones 
dicotOmicas: buenas vs. malas noticias, nosotros vs. ellos, culpables vs. 
inocentes. La problernatica, entonces, se aborda desde visiones esen­
cialistas que crean la necesidad de aumentar el control sobre la socie­
dad e inciden en la adopcion de medidas inmediatistas y sin direccion 
por parte de gobiernos locales. La seguridad ciudadana requiere ser 
repensada desde las causas que originan los hechos violentos para a 
partir de ello poder establecer pohticas de largo plazo que prioricen 
el bienestar de toda la ciudadania y no solo de un sector en desme­
dro de otros. De esta manera las soluciones evitaran caer en las men­
cionadas oposiciones rnediaticas. 
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Las politicas publicas orientadas al tema de las pandillas no deben 
tener un caracter represivo. Con ello no se afirma que el Estado 
no este en la obligaci6n de sancionar los delitos que sean corneti­
dos por pandilleros/as, sino que la relaci6n j6venes - crimen es tan 
solo una arista del fen6meno de las pandillas. La elaboraci6n de 
una polftica acorde con las necesidades y demandas de la juven­
tud requiere de un enfoque integral. En esta linea se recomienda 
tener en cuenta tres elementos: 

I. La relaci6n entre los y las jovenes pandilleros y sus familias. 

2. Brindar oportunidades de inserci6n en el campo laboral. 

3. Monitorear la relaci6n entre la Policfa Nacional y las agrupacio­
nes pandilleras desde una perspectiva de los DDHH. 

Finalmente, para el disefio de las poffticas publicas sobre pandiflas 
en Ecuador valdria considerar la experiencia de Barcelona, ya que 
en dicha ciudad se ha implementado un modele basado en meca­

nisrnos de inclusi6n, respeto y representaci6n. 

V1 .---------------------, 

o .Segun una encuesta realizada par el departamen­
~ to de justicia de Estados Unidos en el ario 200 I, el 
o	 100%de las ciudades con pobladon mayor 0 igual 
U	 a 250.000 habitantes reporto actividades de pan­

diJlas. 

• Segun la pohda espanola entre el 3 y 5% de los 
j6venes latinoamericanos residentes legales en su 
pais son miembros de una pandilla. 

• En valencia, el 08 de febrero del presente ana, se 
capturo a uno de los lideres de los Latin King en 
Madrid, el ecuatoriano Ramel Vinicio, alias King 
jordan par una supuesta relacion con dos homici­
dios. 
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Libros 

The seven Myths of Gun Control: Reclaiming the truth about 
guns,crime, and the second amendment. 
Richard Poe, EEUU, 200 I, 283 p. 

Este libro es un buen texto de referencia que contribuye a abrir 
el debate sobre el control de armas de fuego en la poblacion. EI 

trabajo busca desmitiftcar las siete mentiras mas comunes que las propagandas 
dirigidas a poner estrictos controles sobre el uso de armas por parte de la pobla­
cion civil tratan de hacernos creer. Este autor de posicion pohtica conservadora 
nos cuenta el otro lado de la historia y demuestra como el uso de armas de 
fuego puede reducir el crimen. 

-" 

Armas y Violencia, 
EJ Salvador, 2003, 131 p. 

Esta investigacion busca contribuir al debate sobre la incidencia 
de las armas de fuego en la proliferadon de la violencia en el 
Salvador. Se presentan los principales resultados del estudio rea­

lizado en estrecha coordinacion con la Division de Estadisticas de la Polioa 
Nacional Civil, el Consejo Nacional de Seguridad Publica, el Instituto Universitario 
de Opinion Publica de la Universidad Centroamericana Jose Simeon Canas, el 
Centro de Estudios Penales y la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales. 

Sitios web 

·Small Arms Survey 

www.smallarmassurvey.org 
• Fundacion Seguridad y Democracia 

www.seguridadydemocracia.org 

•Control de Armas de la UNICEF 

wwwunicerorg/emerg/index maJlarms.html 
• Informativo Seguridad Ciudadana en Colombia 

www.(esco/.org.co 
• Internacional Crisis Group 

www.erisisgroup.org 
• Washington Office for Latin America 

www.wola.org 
• Intemacional Alert 

www.international-alertorg/ 

54 
PANDILLAS 



Privatizaci6n de la seguridad 
o privaci6n de un derecho 
Fernando Carrion M. 

La privatizacicSn ha entrado con fuerza en el campo de la seguri­
dad ciudadana y 10 ha hecho bajo el pretexto de la ineficiencia 
publica en el control de la violencia; esto es, con la misma argu­

mentacicSn ideolcSgica seguida en los procesos de privatizacicSn del 
Estado. En todo caso, esta es una hipcStesis -aun no comprobada- de 
un proceso inscrito en la IcSgica general de reforma estatal, y aparece 
-en terrninos reales y objetivos- como la principal y mas importante 
innovacicSn en el combate a la violencia en America Latina. En otras 
palabras, la transformacicSn mas significativa producida en las polfticas 
de control de la violencia, ha venido desde fuera del sector con ilia pri­
vatizacion": y no desde alguna de las vertientes de la prevencicSn, 
como se ha pretendido hacer creer. 

EI impacto de esta tendencia es tan significative, que ha Ilevado a 
la mutacicSn del contenido de las polfticas en el tema: de la seguridad 
ciudadana a la seguridad privada. Esta ultima ha cambiado la naturale­
za del derecho que encarna la primera, dado que ahi recae su condi­
cicSn ciudadana, y ha introducido la IcSgica de la ganancia en la produc­
cicSn de este servicio. Lo paradcSjico de la propuesta esta en que la efi­
ciencia del sector privado por erradicar la violencia, podrfa conducir a 
la perdida de su razcSn de ser, considerando que este negocio depen­
de de la existencia de la violencia y, por 10 tanto, de la ampliacicSn de 
la demanda por seguridad. De alli que este debate debe ser mas pro­
fundo y menos ideolcSgico. 

Por 10 pronto es dif(cil establecer una correlacicSn directa entre pri­
vatizacicSn y violencia, sea esta objetiva 0 subjetiva. Lo que Slse puede 
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afirmar es que hay una coincidencia del auge delincuencial con los 
procesos de privatizacion, los cuales ponen en duda su justificacion ini­
cial;aunque, por el momento, esto no significa una determinacion cau­
sal. No obstante, es preciso reconocer que la condicion mercantil de 
la seguridad privada ha definido un acceso diferenciado a ella: los que 
tienen recursos econornicos la adquieren y los que no los tienen se 
quedan al margen. 

Como consecuencia de ello tenemos que desde el afio 2005 exis­
ten mas polidas privados (40.368) que piiblicos (36.907), pues las 
empresas particulares han crecido a un ritmo mayor que lasestatales. 
En este contexto, se ha constituido una oferta policial diferenciada 
segun la capacidad econornica de cada uno de los estratos sociales. 
Asf, mientras lasempresas formales de guardiarua privada (849 duran­
te el 2006) prestan sus servicios a la banca, al comercio formal, a los 
barrios cerrados y a ciertas oficinas estatales; las empresas informales 
atienden a los sectores de bajos ingresos, situacion que reproduce los 
mismos problemas de informalidad que tienen otros sectores del pars. 

Frente a este agudo proceso de privatizacion de la seguridad, no 
se observa una correlativa regulacion por parte del Estado.jl.a segu­
ridad privada es tierra de nadie? iA quien Ie corresponde normar a 
este sector? Se requiere, por 10 tanto, definir urgentemente un marco 
instrtucional y regulatorio integral de esta actividad ernpresarial,ya que 
es un servicio en ascenso que deben'a estar subordinado a las polfti­
cas publicas 
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La privatizacion de la seguridad en el 
Ecuador: irnpactos y posibles escenarios 
Doniel Ponton C.' 

lntroduccion 

Ecuado r en los ultirnos aries se ha enfrentado a una crisis gene­
ral del sistema de seguridad ciudadana. En efecto, si evaluamos 
los resultados de algunas encuestas como la Latinobarornetro 

(2002)2, vemos que tanto el Poder Judicial como la Polida Nacional 
del Ecuador, son dos de las tres instituciones responsables de la segu­
ridad publica que tienen la mas baja credibilidad por parte de la ciu­
dadarua. Esto puede ser corroborado por la encuesta de la ENAC­
POL 2005, la cual nos dice que el 72,5 % de la ciudadarua confla poco 
o nada en la Polida Nacional. 

Mucho se ha hablado respecto a las causas de esta crisis; sin 
embargo, existe concordancia en diagnosticar que este problema nos 
esta IIevando paulatinamente a una transformacion de la forma de ver 
el manejo de la seguridad, 10 cual consecuentemente pone en entre 
dicho este concepto como bien publico. Antes de centrarnos en el 
largo debate normativo de que si la seguridad debe ser publica 0 pri­
vada, estamos de acuerdo en que en las sociedades dernocraticas 
actuales, es poco cornun que la seguridad ciudadana sea unicarnente 
materia de la polida. (Abelson 2006). 

I Investigador r:wograma Estudios de la Ciudad FLACSO sede Ecuador. 
2 Dammert (2004) 
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EnAmerica Latina, la expansion de la seguridad privada es un asun­
to que ha recibido poca atenci6n tanto en 10 acadernico como en 10 
publico (Abelson 2006), mientras en el Ecuador, el interes ha sido 
practicarnente nulo. Pese a ello, es una realidad que el despunte de 
esta actividad esta cambiando practices y represtaciones sociales, las 
cuales se han traducido en nuevas formas de resolver problemas coti­
dianos, nuevas formas de consumo y acumulaci6n, nuevas formas de 
reordenamiento y apropiaci6n del espacio publico y privado, y sobre 
todo en un cambio en la relaci6n con el manejo de la seguridad ciu­
dadana en la actualidad. EI objetivo de este documento es aportar 
algunas herramientas de analisis que contribuyan a un estudio mas 
profundo sobre el fenorneno de la seguridad privada y su relaci6n con 
el manejo de la seguridad ciudadana. 

Si bien la seguridad privada es vista como un tipo de negocio a 
nivel general, esta involucra una infinidad de segmentos, tales como 
vigilancia 0 guardianfas fisicas, dispositivos de seguridad (alarmas, rejas, 
carnaras de televisi6n, blindajes, seguridad electr6nica), transporte de 
fondos, investigaciones, entre muchas mas. En este articulo me centra­
re principalmente en el analisis del tema de las guardianfas privadas, 
por cuanto es el aspecto mas relevante en el aumento de la seguri­
dad como servicio particular. Para ello analizare tres ejes en los cua­
les se sustentara este trabajo: el crecimiento de esta actividad y los 
posibles factores que la propician, el comportamiento del mercado, y, 
par ultimo, me centrare en la coyuntura donde se discute el impacto 
de las guardianfas privadas en el manejo de la seguridad ciudadana 
ecuatoriana de los ultirnos cinco afios, 

La expansi6n y sus posibles factores 

La expansi6n del sector de las guardianfas privadas en el Ecuador es 
un fenorneno social que debe ser tomado muy en cuenta. EI nurnero 
de vigilantes registrados oficialmente en el ana 2005 fue de 40.368, el 
cual ya supera considerablemente a los 36.907 policfas nacionales 
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Graflco I 
Nurnero de empresas de seguridad privada, aeumuladas 
por afio y tasa por 100 mil habitantes 
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Fuente: Superinte ndencia de Comp aRfas 

existentes en este mismo afio (no se toma en cuenta con esto el sec­
tor informal del cual no se tiene datos cuantificables, aunque segun 
algunas estimaciones el nurnero Ilega a 80.000 efectivos), 

Por otro lado, la tasa de crecimient o de empresas de seguridad pri­
vada ha ten ido una variacio n considerable de sde el afio 1995. EI 
numero acumulado de entidades regist radas en la Superintendencia 
de Compa-fuas en el afio 1990 fue de 54, cifra que corresponde a una 
ta sa de 0,56 empresas por cada cien mil habitantes. Para el afio 1995 
el nurnero credo a I63 cornpafuas y la tasa practicarnente se triplico 
lIegando a 1, 52. Entre los afios 1995 y 2000 la medid a se duplico a 
3.28, y a parti r de ese penodo, el nurnero de empresas credo en un 
I I7% por los siguient es seis aries , hasta lI egar a 849 empresas regis­
t radas en 10 que va del 2006. Latasa a su vez ha cre cido de 3,28 com­
pafuas en el 2000 a 6,29 en el 2006. 01er grafico 1)3 

3 Si bien muchas de estas empresas registradas en la superintendencia de compaRfas no estan 

en funcionamiento real (50% segun cak utos de algunos expertos) 10 que nos interesa en 
este art iculo es indagar la tendencia social en este fen6me no, antes que saber cuantas com ­

paRras hay en realidad. Este indicador de la Superintendencia de Com paRfas es un buen 

reflejo de los cambios de comporta miento de la sociedad ecuatoriana en cuanto al mane­
jo de la segur idad privada. 
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Del numero total de cornpafifas de seguridad privada registradas 
hasta el afio 2006, el 5 I, 70% estan en Pichincha y el 28, 26% en 
Guayas. Esto quiere decir que casi el 80 %del total de empresas estan 
en las provincias mas pobladas del pais, donde se destacan las ciuda­
des de Quito y Guayaquil respectivamente, 10 cual muestra que la 
expansion de la seguridad privada es un fenorneno predominante­
mente urbano. Pichincha es la provincia donde ha existido mayor pro­
lferacion de cornparuas en el tiempo, ubicandose nueve puntos por 
encima de la tasa nacional en el ana 2006.4 Guayas, a su vez, supera 
ligeramente el promedio del pais, mientras que el resto del Ecuador 
se encuentra muy por debajo del mismo; aunque la tasa presenta una 
tendencia al alza en los ultimos 15 afios, 

Los factores que contribuyen a explicar este crecimiento pueden 
ser multiples, el mismo desprestigio de las instituciones de control 
puede ser una razon para ello; sin embargo, en los ultirnos diez aries, 
dos han sido los aspectos que mas han contribuido a la crisis del 
manejo de la seguridad publica: el incremento de la delincuencia y el 
crecimiento de la inseguridad ciudadana. 

EI primer escenario es el mas dorninante en la creencia de la opi­
nion publica,este nos rernite a una realidad mas objetiva, la cual expli­
ca que el aumenta de la seguridad privada en el Ecuador, puede 
deberse a una falla en la provision publica de este bien por parte de 
las instituciones de control. Situacion que nos esta lIevando a una pri­
vatizacion cada vez mas elevada del servicia; es decir,que la seguridad 
privada empieza paulatinamente a remplazar a la seguridad publica. 
Este escenario parece ser carrecto si tomamos en cuenta que la tasa 
de denuncias de delitos contra la propiedad', en general,desde el ana 

4 Este indicador no es fiable en el sentido de que pueden haber muchas de las cornparuas 
registradas en Quito 0 Guayaquil que operan en distintos lugares del pars. Por consiguien­
te, es ditrcil inducir el ruirnero real de cornparuas por cada den mil habitantes. De todos 
rnodos, el calculo se 10 realiz6personalmente con el afan de ver aproximadamente la inci­
denciadel fen6meno de la seguridad privadaen algunos lugares del Ecuador. 

5 Lainseguridad serelaciona con el crecimientoen el rumero de delitos en general. Losdeli­
tos segUn la c1asificaci6n de la PolidaJudicial del Ecuadorse dividen en delitos contra las 
personas. la propiedad, sexuales, fe publica, seguridad publica, entre otros, Sin embargo, en 
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1995 hasta 1999 crecio en un 47,7 %. De esta tasa, los delitos par 
asaltos comercia.les se elevaron de 0,9 a 17,5 por cada cien mil habi­
tantes, mientras que los robos a domicilio se duplicaron en terminos 
brutos en este lapso; una tendencia que fue mas elevada tanto en 
Pichincha como en Guayas. Esto quiere decir que a medida que cre­
cen los delitos en el pais, aumenta la tendencia de conforrnacion de 
cornparuas de seguridad privada; en otras palabras, el crecimiento del 
delito incide sabre el crecimiento de compafiias de seguridad. 

EI otro escenario se explicana por 10 que Abelson (2006) define 
como una brecha entre las expectativas del nivel de seguridad 
demandado por ciudadanos/as, y el nivel de seguridad que perciben 
que es capaz de proveer la fuerza policial. Esto implicarla una expli­
cacion culturalista mas affn a las sociedades del riesgo, descrita por 
Beck (1999), Ya las sociedades del miedo y el control. En el Ecuador; 
esto parece ser evidente en la publicacion de algunas encuestas de 
victirnizacion, donde se puede notar c1aramente que la prababilidad 
de que un individuo 0 familia se sientan inseguros, duplica 0 triplica 
a la probabilidad de ser victimizado en un afio, Es decir; no existe una 
relacion proparcional entre delitos e inseguridad. Esta explicacion 
causana una distorsion en la demanda de seguridad ciudadana, ya 
que no estana remitida a cuestiones netamente objetivas, sino mas 
bien a fuertes sentirnientos de inseguridad, construidas socialmente, 
sabre la cual la gente percibe y decide sus estrategias de seguridad. 

EI grafico 2, en la pagina siguiente, muestra como a medida que 
crecen los delitos contra la propiedad, entre 1995 y 1999, la tenden­
cia a formar cornpatuas de seguridad tambien asciende. En el afio 
2000 la tasa de delitos contra. la propiedad tuvo un descenso,y a par­
tir del ano 2002 esta ha mantenido una tendencia estable; sin embar­
go, la tasa de compafifas de seguridad privada por cada cien mil habi­
tantes aurnento considerablemente. Esto confirmaria la hipotesis 

materia de responsabilidad, las guardianasprivadas solo tsndnan competencia en la prevenci6n 
de algunos delitos contra la propiedad como asaltos comerciales, bancos, carreteras, robos a 
domicilio, autornoviles, entre otros; y, en la protecci6n de pocos delitos contra las personas 
(homicidios 0 los intentos de mismo) en el caso de servicios de guardaespaldas. 

63 
GUARDIANfAS PRIVADAS 



DANIEL PONT6N C. 

Grcifico 2 
Grcifico comparado de la evoluci6n de la tasa de delitos contra 
la propiedad y la tasa de cornpafuas de seguridad privadas 
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segunda, pues la evoluci6n de ambas tasas no guarda relaci6n alguna 
en los ultimos cinco afios, Por 10 tanto, la explicaci6n del crecimiento 
de esa actividad se relaciona mas con factores culturales que estruc­
turales. Si bien es arbitrario emitir juicios de causalidad de una aetivi­
dad como las guardiaruas privadas, se podna afirmar que esta se debi6 
en un primer momento a factores objetivos 0 cuantificables, como el 
aumento de aetos delietivos; y mas tarde, se enraiz6 en la representa­

ci6n simb61ica de la sociedad ecuatoriana, como una soluci6n 0 alter­
nativa al manejo de la seguridad individual y publica, debido a los altos 
niveles de inseguridad percibidos. 

EI mercado de la seguridad privada 

A nivel mundial y de America Latina el mercado de la seguridad pri­
vada es un sector de gran expansi6n. Segun Frigo (2003) esta activi­
dad registr6 movimientos en el afio 2002 por 85,000 mil/ones de 
d6lares, con una tasa de crecimiento de 7 a 8 % anual. En 10 que res­
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Graflco 3 
Recaudaci6n fiscal de las empresas de seguridad y 
vigilancia privada, 2000-2005 
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peta a America Lat ina, segun este mismo autor, el mercad o ascendi6 
a 4000 millones dolares: esta cifra co rresponde al 4,70% del mercado 
total, co n una tasa de crecimiento anual entre el 9% y el I 1%, la cual 
lIega a ser la mas alta a nivel mund ial. Dentro de est e rubro, las guar­
dianlas pr ivadas son la fuente mas important e de este mercado con 
alrededor del 50% de participaci6n (no se cuantifica el sector infor­
mal que se encuentra fuera de los registros), 

En e l Ecuador, el rapido crecimiento de las cornpafuas de seguri­
dad y guardianla privada de los ult irnos diez afios, nos muestra a su 
vez el gran desarrollo de este sector como actividad comercial. No se 
dispon e informaci6n sobre el tarnafio econ6m ico real del me rcado de 
la seguridad privada en e l Ecuado r; sin embargo, segun datos del 
Servicios de Rentas Internas (SRI) , esta act ividad registr6 recaudacio­
nes de impuestos directos e indirectos po r 3.274.485 dolares en el 
ario 2000, mientras que e n e l 2006, el monto subio a I 1.440.415,6 

Aunque no se puede infe rir e l tarnario rea l del me rcado de las guard ianlas privadas con los 
datos de l SRI. estos nos dan una muest ra del crecimie nto general ex iste nte , pues los 
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Esto implica un incremento del 249,38% en cinco afios y una tasa de 
crecimiento anual del 28,4 % (Ver grafico 3). 

En una encuesta publicada por Cedatos - Gallup en el ana 2005, 
de I 30 empresas indagadas en Quito y Guayaquil,se encontro que el 
60% de elias invierte de I .000 a 25.000 dolares anuales en seguridad; 
el I0% gasta entre 26.000 y 50.000 dolares; y, el 20% restante destina 
mas de un rnillon de dolares a este tema. Cuando la encuesta pregun­
to lQue porcentaje representa el gasto en seguridad dentro de su 
presupuesto total del afio? EI 80% respondio que menos del I0% y el 
restante 20% de lasempresas.respondio que del I0% al 30%.Esto nos 
da una idea de la importancia de esta actividad comercial dentro de 
la cadena productiva de las empresas, la cual ha dejado de ser vista 
como un servicio 0 gasto adicional, para ser considerada una inversion 
que se encuentra dentro de la cadena productiva 0 valor agregado del 
producto 0 servicio final. 

Frigo (2003) nos dice que en un principio muchas de estas com­
panras se iniciaron de modo semejante; es decir, empezaron como 
negocios familiares a partir de que uno 0 mas funcionarios provenien­
tes de las fuerzas publicas de seguridad (Fuerzas Armadas y Polioa 
Nacional) se acogieron a su retiro (en ocasiones antes de esto), e ini­
ciaron su empresa. Si bien no existe datos que ratifiquen esta afirma­
cion en el caso ecuatoriano, en el Reglamento de Organizaciones de 
Seguridad Privada emitido en el ana de 1998,esta prescrito que en el 
acta constitutiva de las compafuas, debe constar al menos un ex 
miembro de las fuerzas del orden publico entre los socios/as funda­
dores.' Por otro lado, este mismo reglamento estableda que el 25% 
del personal contratado por estas compafuas,debtan ser ex integran-

impuestos son considerados un term6metro de la realidad comercial del pafs.Tampoco se 
puede decir que las empresas declaran por sf solas esa cantidad de dinero, pues en este 
rubro tarnbien se involucran impuestos indirectos. Sin embargo, este valor nos da una pers­
pectiva del mercado en general de las guarclianfas privadas en el Ecuador. 
Si bien este reglamento esta en desuso actualmente, no se ha podido aprobar aun en el 
Congreso Nacional uno nuevo. Esto genera que el viejo reglamento este vigente mas por 
costumbre que por derecho propio. 
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tes de la fuerza publica. Es diffcil tarnbien corroborar cuantitativamen­
te esta afirmaci6n, sin embargo, dentro de los requisitos indispensables 
para la contrataci6n del personal, esta el haber cumplido con el ser­
vicio militar obligatorio. Este requerimiento, sin duda alguna, mas alia 
de garantizar la presencia de personal mas preparado en las compa­
Fifas (en manejo y uso de armas,conocimiento de estrategias de disua­
sion, etc.), es un factor que reduce los costas de capacitaci6n que inci­
den en el precio final del producto. Por 10 tanto, los ex miembros de 
la fuerza publica son un personal apetecido por el grueso de las com­
pafuas de seguridad para brindar sus servicios. 

La oferta que cubre la prestaci6n de resguardos particulares no 
esta restringida a una sola actividad espedfica. EI sector cubre del sec­
tor una gran variedad y complejidad en los servicios ofrecidos donde 
se destacan entre otros la vigilancia a personas naturales y jurfdicas, 
vigilancia, custodia y trasporte de bines, monitoreos y muchas activi­
dades mas. Si nos remitimos a analizar cualitativamente la oferta de 
seguridad privada, las diferencias de las compafuas existentes pueden 
ser abisma.les. Frigo (2003) sostiene que el crecimiento del mercado 
ha exigido una mejor profesionalizaci6n y tecnificaci6n del mismo, 
principalmente en los servicios proporcionados a clientes corporati­
vos (bancos, fabricas, negocios 0 empresas comerciales, entre otros); 
esto a su vez ha incidido en la concentraci6n y monopolizaci6n del 
servicio que se encuentra en capacidad de cubrir esta demanda. 

En el Ecuador; esta afirmacion parece ser problernatica, debido prin­
cipalmente al gran crecimiento de compaFifas de seguridad en la ulti­
ma decada (Ver grafco I). Sin embargo, cuando nos remitimos a los 
datos del SRI se puede constatar que las 20 principales empresas de 
aportaci6n al fisco, las cuales corresponden apenas al 2,24% del total 
de elias, declaran mas del 60% del total recaudado. En este sentido, se 
puede decir que la concentraci6n no se encuentra por el lado del 
numero de compaFifas, sino mas bien por los ingresos que estas reci­
ben; 10 cual se podna explicar; en parte, por el reducido ruirnero de 
empresas que estan en condiciones de competir en el mercado, el 
mismo que se halla principalmente dirigido a captar el consumo de las 
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grandes corporaciones, donde estan los mayores estfmulos econorni­
COS y financieros. Por su parte, los servicios profesionales demandados 
por este tipo de clientes son cada vez mas exigentes, estos conllevan 
incluso su tercerizacion (comparuas de entrenamiento de personal, 
monitoreo de armas, y ciertos dispositivos tecnotogicos). con el obje­
tivo de cumplir las exigencias. Por esta razon, unicamente las grandes 
compafiias de seguridad transnacionales y algunas empresas nacionales 
fuertes estan en condiciones de proveer y competir en este negocio, 
debido a la atta inversion necesaria para proporcionar tales servicios. 

Debido a 10 expuesto, este lucrativo mercado no puede ser cubier­
to por el grueso de cornpafiias registradas. La plaza a la cua! se dirigen 
las empresas mas pequefias, se encuentra desagregada en el gran aba­
nico de actividades existentes, como pequefios negocios, guardianfas 
de hogares, pequenas urbanizaciones, entre otras. Mucho se habla de 
la fragmentacion que promueven los servicios de seguridad privada a 
la sociedad en general, 10 cual se debe principalmente a que todavfa es 
considerado un servicio que solo pocos individuos pueden pagar, y por 
consiguiente, marca una implfcita exclusion social entre consumidores 
y no consumidores. Si bien esto es un elemento importante de consi­
derar, pues proplematiza profundamente el concepto de seguridad 
como bien publico, en el Ecuador la tendencia a una expansion masiva 
de utilizacion de estos servicios parece estar creciendo. 

Las encuestas de victimizaci6n realizadas por FLACSO tanto en 
Quito, Guayaquil y Cuenca en el ana 2003; revelan que el 8,7 % de 
los hogares poseen guardias privados. No se dispone de datos de los 
afios subsiguientes, sin embargo, las 849 empresa registradas en la 
Superintendencia del Compafifas en el ana 2006,constituyen un dato 
que nos permite inferir la tendencia cada vez mayor de los estratos 
mas populares de la sociedad ecuatoriana, a contratar guardianfa pri­
vada (se incluye c1ase media y c1ase media baja); sectores en los que 
prima, por cuestiones adquisitivas, la ley del precio antes que la calidad 
del servicio en sf mismo. 

Ahara bien, la polftica de abaratamiento de costos, ha generado un 
repunte en el aparecimiento de cornpafuas 0 personal no regulariza­
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do oficialmente. EI SRI reporta hasta el ana 2005, 2.310 RUC 
(Registro Unico de Contribuyentes) abiertos por concepto de esta 
actividad", de los cuales 892 son empresas y 1418 son personas natu­
rales que podnan ofrecer los servicios deliberadamente y sin control 
alguno. En este sentido, en el pais son frecuentes las denuncias por los 
precarios equipos de utilizan muchas de las empresas (armas, chale­
cos antibalas, entre otros), as!como son recurrentes lasdenuncias por 
negligencia en el uso de los rnisrnos, las cualesse realizan por el come­
timiento de abusos, complicidad con la delincuencia, entre otras. Esto 
de cierta forma puede ser causado por la tendencia del abaratamien­
to de precios e informalidad del servicio existente. 

Seguridad privada y seguridad ciudadana 

Mucho se ha hablado en el Ecuador sobre la pertinencia del uso de 
las guardianias privadas como una solucion 0 alternativa al manejo de 
la desprestigiada seguridad publica. Gran parte de esta discusion se 
centra en el debate que destaca la importancia de la participacion ciu­
dadana en la planificacion y manejo de la seguridad, como una alter­
nativa para suplantar el viejo y vertical concepto de seguridad nacio­
nai,el cual se basa en atacar las grandes amenazas contra el estado. 

Es algo diflcil evaluar los alcances y logros de la seguridad privada 
en materia de seguridad ciudadana, principalmente por la complejidad 
en dictaminar que es 10 que se esta entendiendo por este concepto; 
por la poca existencia y confiabilidad de la informacion; y, por el ambi­
to de responsabilidad de las guardiaruas privadas, la cuales no son con­
tratadas espedficamente para brindar un servicio publico. Este ultimo 
esta enfocado principalmente a velar por la disminucion de los indices 
o niveles de delincuencia e inseguridad en general, mientras el servi-

Actividades de vigilancia y proteccic5n que son realizadas por personal empleado para pro­
teger a personas 0 propiedades, a traves de patrullaje de calles, 0 como guardaespaldas, 
guardianes y serenos para edificios de apartamentos, oficinas, fabricas, obras ... 
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cio privado esta mas enfocado en brindar protecci6n bajo objetivos 
particulares y sectorizados. 

Para entrar a analizar los impactos de las guardianfas privadas en el 
manejo integral de la seguridad ciudadana, es necesario partir del 
hecho que los delitos son la fuente principal de inseguridad ciudadana 
y asumir al concepto de seguridad dentro un esquema racional de 
eleccion de los actores por bienes y servicios. Las guardianfas privadas 
son vistas como una opci6n pertinente a la cual recurren ciertos indi­
viduos para garantizar su protecci6n individual, esta implica un trasla­
do de algunas competencias de la seguridad publica a la privada, como 
el porte dearmas, la facultad y obligaci6n de detener a delincuentes 
en delito flagrante, la prohibicion de acceso a espacios, entre otras 
mas.Para evaluar la incidencia de las guardianfas privadas en el mane­
jo integral de la seguridad ciudadana, esta debe ser entendida como 
una serie de esfuerzos individuales, que sumados en su conjunto, debe­
rian repercutir en la disminucion de los delitos en los cuales tienen 
racionalmente competencia y responsabilidad. 

Si tomamos en cuenta que el manejo de la seguridad publica esta 
enfocado en reducir la inseguridad ciudadana con respecto al aumen­
to delictivo, el sector privado que proporciona este servicio debe ser 
evaluado en su real incidencia sobre el control y la disrninucion del 
nurnero de delitos sobre los que tiene responsabilidad; es decir; robos 
a domicilios, robos a carros, asalto a bancos, asalto en carreteras, asal­
tos comerciales,asalto y robe de vehfculos, y asaltosen general. En los 
datos proporcionados por la Polida Judicial, entre los afios 2000 y 
2004, vemos que los delitos arriba mencionados sumados en total por 
afio, mantienen una tendencia decreciente a nivel de pals en este 
periodo (Ver cuadro I). Pichincha por su parte, presenta mejoras con­
siderables en nurneros brutos en los delitos arriba mencionados, pues 
de los 22.291 delitos denunciados en el 2000, paso a 16.5 14 en el 
2004. Guayas por otro lado,varia de 14.553 delitos denunciados en el 
ana 2000, a 14.814 en el 2002 y 13.1 I0 en el 2004 
Con estos resultados, se podria argumentar que la seguridad privada 
esta teniendo exitos en el control de estos delitos. Sin embargo, si ana­
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Cuadro 1 
Delitos donde las guardianias privadas tienen responsabilidad 
Ecuador 2002-2004 

2000 2002 2003 2004 

Ro!X{a domicilio 14041 13261 10224 .: 10434..··.····
Ro bo carro s 2574 2352 2203 2734 
Otros robos 17470 16651 18170 ,f' •. 't;I .l 't:'t 
Asalto a bancos 86 91 130 72 

.•ASalto a carreteras 465 53'8 356 393 
Asalto c. com erc iales 1943 1083 1975 2344 
AsaItQ·YrPbo de veh(culos 4456 2514 2317 2059 \ 
Asalto y robe 13132 10633 9490 10253 
Tdtaf . , 54167 47123 44875 " '4 563:1 
Fuente. Policfa Judicial del Ecuador. 

lizamos en detalle el comportamiento de dos de los principales delitos 
sobre los que estas cornparuas tienen responsabilidad directa, como 
asaltos los comerciales y los asaltos a bancos, vemos que existe ambi­
guedad en los resultados. A nivel de pais los asaltos mantienen un com­
portamiento irregular y los asaltos comerciales tienden a subir: En 
Quito y Guayaquil que son las ciudade s donde mayor presenc ia de 
compafuas de seguridad se registra por nurnero de habitantes, los asal­
tos a bancos en el afio 2004 tarnbien mantienen tendencias irregula­
res con un crecimiento en el afio 2003 y un decrecimiento en el 2004 . 
Por otro lado, los asaltos comerciales disminuyeron drasticarnente en 
la provincia de Pichincha de 1785 en el afio 2000 a 481 en el afio 2004, 
mientras que en la provincia de Guayas estes aumenta ron de I38 en 
el 2000 a 1353 en el 2004. 

Lo dicho anteriormente no nos puede conduci r a decir que los 
aportes de la vigilancia privada al manejo de la seguridad ciudadana no 
sean impo rtantes. Hay que con siderar que los ruirneros de denuncias 
por los delitos tipificados anteriormente no han mantenido los niveles 
de crecimiento que tuvieron en la decada de los noventa. Sin embar­
go, se debe reconocer que el gasto publico en la Polida Nacional ha 
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crecido tres veces en los ultimos cinco aries, y que el mirnero de efec­
tivos policiales aumentcS de 22.000 efectivos en e! ario 2000 a 36.907 
en el ana 2004; 10 cual puede estar incidiendo tambien en el control 
de este tipo de delitos. 

De todos modos, no se puede considerar a las guardianlas priva­
das como una solucicSn al problema de la seguridad ciudadana, justa­
mente debido al ambito de competencias y responsabilidades para el 
que fueron contratadas. Es preciso tomar en cuenta que en el Ecuador 
de los ultirnos afios, han crecido considerablemente ciertos delitos 
que pueden ser una fuente directa a la generacicSn de inseguridad en 
la poblaci6n, como los delitos contra las personas, los delitos sexua­
les, los homicidios, las agresiones, los secuestros, las violaciones, y las 
amenazas 0 intimidaciones; sobre los cuales la vigilancia privada tiene 
poca 0 casi nada de responsabilidad (salvo pocos servicios especiali­
zados de proteccicSn a personas 0 guardaespa.ldas). 

Una polftica integral de seguridad ciudadana no puede ser una 
suma de voluntades y esfuerzos individuales. Esta necesariamente 
debe orientarse a integrar los multiples aspectos que combaten los 
factores que generan inseguridad a la poblacicSn, los cuales en muchos 
casos estan fuera del tema delictivo 0 violento, y mas bien implican 
propuestas de reformas destinadas a mejorar la confianza interperso­
nal e institucional de las personas. En este sentido, se podrfa conside­
rar que la seguridad privada es un complemento 0 alternativa efecti­
va al trabajo policial en materia de prevencicSn de algunos delitos con­
tra la propiedad; sin embargo, esta afirmacicSn parece ser un poco ries­
gosa si tomamos en cuenta temas como el marco jurfdico, la tenden­
cia polltica y social en el manejo de la seguridad,y los mecanismos de 
control que regulan esta actividad en Ecuador. 

En el campo legal, la tendencia a la privatizaci6n de la seguridad 
ciudadana no ha sido resuelta, pues la Ley de Seguridad Privada del 
Ecuador prescribe el libre uso de la contratacicSn de este tipo de 
empresas por parte por ciudadadanos/as; definiendo adernas las 
modalidades de operacion, los pasos para la conformacicSn de las mis­
mas, el objeto y razon social, el ambito de competencias, y, las respon­
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sabilidades y mecanismos de control. En cuanto a su jurisdicci6n, no 
hay una normativa jundica exphcita, la ley se presenta neutra y en 
muchos de sus pasajes, ambigua en esta materia.Tradicional-mente las 
guardiaruas privadas cumplen su jurisdicci6n en el ambito privado pro­
tegidas por el derecho de contrataci6n y libertades civiles; sin embar­
go, es muy cormin encontrar empresas de guardiania privada resguar­
dando espacios publicos y sernipublicos (como parques y plazas), bajo 
la contrataci6n, competencia y responsabilidad privada. 

En los ultimos dos afios Ecuador se vio envuelto en un problema 
complejo en cuanto a la jurisdicci6n, competencias y responsabilidades 
de las guardianlas privadas, 10 cual ha ocasionado mas de un conflicto 
entre los actores involucrados. En el ana 2005, el Municipio de 
Guayaquil (instituci6n publica local), a traves de su Corporaci6n de 
Seguridad Ciudadana (instituci6n de naturaleza privada), contrat6 varias 
cornpan(as de seguridad privada en pretexto de la poca atenci6n reci­
bida por parte del gobierno central para combatir el incremento de la 
delincuencia; el objetivo de este hecho fue proveer seguridad publica 
(de competencia y jurisdicci6n constitucional del Estado a traves de la 
Polida Nacional) en las calles 0 puntos conftictivos de la ciudad. 

Este suceso aparte de mostrar la ambiguedad jundica existente, 
ejemplifica tarnbien un cambio en el imaginario social y pohtico de los 
ecuatorianos. Lasguardiamas privadas empiezan a ser vistas como una 
alternativa para el control de la violencia y la inseguridad en la calle, 
10 cual se explica en varios facto res, principalmente en el sentimiento 
de desprotecci6n provocado por la mala imagen de las instituciones 
de control oficial. Esta alternativa parece no tener lfrnites de acci6n, 
pues se legitima una intromisi6n cada vez mayor de la seguridad pri­
vada en asuntos que tradicionalmente han sido de jurisdicci6n policial. 
Como ejemplo de esto, se puede citar el dictamen formulado por el 
Fiscal General de la Naci6n en Mayo del 2006, el cual estipulaba que 
las guardiarnas privadas no s610 estan facultadas, sino que estan obli­
gadas a detener a delincuentes en presencia de delitos f1agrantes. Esto 
es una gran muestra de la tendencia a la privatizaci6n de la seguridad 
en el Ecuador; y de 10 problematico que resulta establecer hrnites 
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entre la competencia publica y privada en un contexte con altos fndi­
ces de inseguridad ciudadana como el ecuatoriano. 

Otro de los problemas de concebir a las guardianfas privadas 
como altemativa 0 complemento a la labor policial son los mecanis­
mos de control existentes," Cabe resaltar que el Ecuador aun no dis­
pone de un reglamento sobre comparuas de seguridad privada, debi­
do a que este se encuentra aun en el Congreso Nacional para su 
aprobaci6n, pues el anterior reglamento qued6 en desuso a partir de 
la aprobaci6n de la Ley de Seguridad Privada en el ana 2003. Este 
hecho, ha dificultado establecer competencias mas espedficas en 
varios aspectos, entre ellos un mayor detalle sobre las responsabilida­
des de las instituciones que controlan esta actividad,el reglamento de 
selecci6n y caracterfsticas del personal, las entidades encargadas de la 
capacitaci6n de funcionarios/as, entre otros. Por otro lado, son cono­
cidas las dificultades que presenta el Comando Conjunto de las 
Fuerzas Armadas (COMACO) para el control efectivo del uso y 
tenencia de armas.En este sentido, aun no existe lasgarantfas suficien­
tes para un mejor control en esta materia; 10 cual constituye un esti­
mulo para los empresarios de la seguridad privada al considerarse un 
proceso sencillo de realizar. 

En el Ecuador han existido casos de denuncias sobre la presencia 
de compafiias informales de seguridad privada que se encuentran 
fuera de los controles institucionales. EI uso de personal, armas y sis­
temas de protecci6n poco calificados impulsados por una polftica de 

LaLey de Vigilancia y Seguridad Privadadel Ecuador; vigente desde Julio del 2003. estipula 
que el control del funcionamiento de estascorripafuas estara repartido entre varias institu­
ciones como las Fuerzas Armadas. el Ministerio de Gobierno y la Policta Nacional, la 
Superintendencia de Compafuas, la Superintenden-cia de Comunicaciones, y el Ministerio 
de Trabajo.cada una de elias dentro de su ambito de competencias. En este sentido, las 
Fuerzas Armadas son lasencargadas de la emisi6n y control del porte y uso de armas de 
fuego;el Ministerio de Gobiemo y la Polida Nacional son lasencargadas del control de fun­
cio-namiento y la emisi6n de permisos para el mismo; la Superin-tendenciade Compafifas 
esta a cargo de supervisar las actividades comerciales de acuerdo a la Ley de Comparuas; 
la Super-intendencia de Comunicacionesernitira los permisos para el uso de frecuencias de 
radio y comunicaci6n de lascornparias:y finalmente, el Ministerio deTrabajo es el encarga­
do de regular 10 concemiente a la contrataci6n personal. 

74 
GUARDIAN/AS PRIVADAS 



LA PRIVATIZACION DE LA SEGURIDAD EN EL ECUADOR 

abaratamiento de costos operacionales, dificultan la garantia de que el 
servicio de seguridad privada sea visto como una alternativa a la segu­
ridad publica. Por el contrario, todo esto se convierte mas bien en fac­
tor de inseguridad ciudadana, debido a malas practicas profesionales 
por parte de estas empresas; considerando que existen registros de 
que algunas de elias operan sin los respectivos permisos de porte de 
armas. Segun los datos proporcionados por el COMACO, en el ario 
2006 existen 705 compafuas registradas y 286 en constitucic5n, estas 
ultimas estan operando regularmente sin permiso de porte de armas. 

Considerar a la seguridad privada como una alternativa 0 com ple­
mento al manejo de la seguridad publica es problemcitico en el largo 
plazo debido a las razones expuestas anteriormente. En el corto 
plazo, se vuelve necesaria la aprobacic5n urgente del reglamento de 
seguridad privada que delimite espedficamente la competencia y la 
jurisdiccic5n de ambito. Por otro lado, tambien se necesita endurecer 
los controles que actuen como desestimulos para frenar la masiva 
proliferacic5n de esta actividad, ya que si bien se puede considerar a la 
seguridad privada como una fuente importante de empleo para miles 
de ecuatorianos/as, creemos firmemente que su fin ultimo constituye 
simplemente un negocio con intereses definidos, los cuales esta lejos 
de los objetivos de contribuir eficazrnente al manejo integral de la 
seguridad ciudadana en el Ecuador. 

Conclusiones 

EI despunte de las guardiaruas privadas desde el afio 2005, debe ser 
enmarcado dentro de un contexto definido, que esta determinado 
por una crisis general del sistema de seguridad publica, la cual obede­
ce a factores como una baja credibilidad de las polidas, el despunte de 
la delincuencia, y el crecimiento del temor e inseguridad ciudadana. 

Las guardianias privadas deben ser consideradas una actividad 
comercial como cualquier otra. Las leyes del capital estan presentes 
en este proceso como la profesionalizacic5n del servicio, la concentra­
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ci6n de los ingresos, la tecnificaci6n racional de los procesos, la terce­
rizaci6n y la masificaci6n del consumo. En el Ecuador, la expansi6n de 
este mercado esta generando problemas como el aparecimiento de 
informalidad y baja calidad del servicio, 10 cual es resultado de la apli­
caci6n de polfticas de abaratamiento de costas. Laseguridad debe ser 
asumida como una actividad que entra dentro de la logica de bienes 
y servicios, donde los individuos deciden sabre sus preferencias y 
estrategias mas convenientes. 

De acuerdo a 10 planteado, queda claro que la seguridad privada 
no es una altemativa al manejo de la seguridad ciudadana, pues su 
ambito de competencia y responsabilidad publica es limitado. La segu­
ridad no debe ser asumida como una sumatoria de iniciativas priva­
das,sino como un proceso de decisi6n publica que aborda el manejo 
de este tema desde una perspectiva integral; es decir, desde varios 
aspectos.La ambigGedad jun'dica en cuanto a la jurisdicci6n de la segu­
ridad privada, la tendencia social y polftica a la autogesti6n de la segu­
ridad, y la falta de controles efectivos por parte de las instituciones, 
colocan a la seguridad privada como un problema mas que como una 
altemativa 0 complemento al manejo de la seguridad ciudadana. 
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Manuel Dammert G. 

La desconfianza en las fuerzas publicas y los procesos de reduc­
cion del Estado aunados al incremento de las percepciones de 
inseguridad y de los indices de violencia; son algunos de los fac­

tores que se relacionan con la aparicion y rapido crecimiento de las 
empresas de seguridad privada a nivel mundiaL Este crecimiento ha 
entrado a cuestionar el papel del Estado en temas de seguridad, no 
solo por tener un mayor numero de agentes en servicio, sino por las 
propias 16gicas que este tipo de actividad economics implica y el 
levantamiento de una difusa muraHaentre el bien publico y el bien pri­
vado, 

Un ejemplo loofrece el caso de Guatemala, en donde como resul­
tado de los Acuerdos de paz en el ana 1996 se creo la Polida 
Nacional Civil (PNq, la cual cuenta en la actualidad con un aproxima­
do de 20 rnfl agentes, es decir; I.5S policfas per cada mil habitantes. 
Esta cifra no s6fo se encuentra por debajo del estandar internacional, 
sino que es mucho men or que elnumero de agentes de seguridad 
privada en este pars. En la actualidad existen en Guatemala 128 
empresas de seguridad autorizadas y otras 99 en proceso de autori­
zacion, Las ernpresas autorizadas representan un aproximado de 60 
mil agentes, Adernas, dado quela ley sabre Polidas Privadas perrrvte 
que las ernpresas puedan operar pese a no contar con laautorizaci6n 
final, este nurnero se eleva a I00 mil agentes, sin contar a las empre­
sas fantasmas e ilegales de las que no se pueden tener datos aproxi­
rnados.Vale sefialar; que una reforms a esta ley viene discutiendose en 
el congreso guatemalteco. 
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Sin embargo, la seguridad privada representa solo un tipo de res­
puesta frente al aumento de la violencia, el incremento de la inseguri­
dad y la incapacidad del Estado para enfrentar estes problemas. En 
este sentido, como senala Alexis Romero para el caso de Venezuela, 
existen multiples respuestas diferenciadas a partir de los estratos 
socioeconornicos en los que se ubican los sujetos. Asr, los sectores 
medios delegan a terceros la seguridad a traves de la corrtratacion de 
vigilantes (formales e informales), levantamiento de murallas. afiliacion 
a organizaciones ilegales que ofrecen proteccion de vehfculos (pago 
de vacuna). Asimismo, las respuestas de los sectores "populates" son 
las patrullas vecinales y rondas comunitarias, asfcomo respuestas mas 
espontaneas como los linchamientos. La conclusion de Romero, y que 
tentativamente podn'amos trasladar a otros contextos, es que estas 
respuestas no logran prevenir ni evitar la violencia, sino que por el 
contrario contribuyen a reproducir la violencia y la fragrnerrtacion 
social. 
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Guardiania privada en los medias: 
victimas e infractores 
Jenny Pont6n C. 

Las paginas especializadas en violencia y seguridad de los princi­
pales diarios del pais, abordan diversos aspectos relacionados a 
esta problematica, entre ellos los concernientes a guardiania pri­

vada. Mi interes en este articulo es analizar que tipo de noticias se 
publican en torno a esta ternatica, para 10 cual he revisado recortes 
de presa de hace seis meses vinculados a seguridad privada. Titulares 
como "Guardia de la Metrovla muri6 al recibir disparo" (EU 02-02­
06), "Testigos implican a guardias presos en asesinato de menor" (EU 
21-02-06), "Guardia de 70 afios fue hallado decapitado y sin brazo, en 
Daule" (EU 07-05-06), "Ex guardia fue detenido por el plagio de J. 
Pope" (EU 06-06-06), "Guardia muri6 en asalto a gasolinera" (EU 20­
06-06),"0tro guardia fue baleado por asaltantes" (EC 21-06-06), "Un 
guardia preso por disparar con arma ilegal" (EU 02-08-06), 0, "Ba.la 
que se Ie escape a guardia mate a menor" (EU I 1-08-06); dan cuen­
ta de que el tratamiento que los diarios proporcionan al tema, se basa 
en la descripci6n de delitos en los cuales los vigilantes estan involucra­
dos ya sea como vfctimas 0 como infractores de la ley. En cualquiera 
de los dos casos, las noticias corresponden a hechos violentos y/o san­
grientos, que mas alla de horrorizar a lectores/as y reflejar los niveles 
de delincuencia existentes en el pais, muestran las condiciones de 
inseguridad en las que crece aceleradamente la contrataci6n de guar­
diarna privada en el Ecuador. Una actividad que pese a estar regulada 
por la Constituci6n, esta lejos de cumplir en la practice con las garan­
tfas de protecci6n y capacitaci6n requeridas para el personal, el cual 
en su gran mayorfa esta cornpuesto por ciudadanos/as que ante la 
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necesidad de empleo se convierten de la noche a la manana en poli­
. das particulares.Kjue formacion reciben estas personas? lSon contra­
tados por empresas autorizadas? lQUe c1ase de armamento utilizan? 
lLas armas que usan son legales? lLos guardias estan capacitados para 
manejar armamento? lCuales son exactamente sus funciones? Estas 
son algunas interrogantes sobre las que los diarios no han profundiza­
do los ultimos meses, pues se han Iimitado a la descripcion aislada de 
los sucesos. Unicamente han publicado informacion mas completa 
con respecto a la contratacion de polidas privados por parte del 
Municipio de Guayaquil, aunque aun no se conoce con exactitud las 
responsabilidades y funciones que tendra este personal.jf'or que no 
se da la misma informacion con respecto a la guardianfa que es pro­
tagonista de las noticias violentas que publican? 

Si bien el periodismo de actualidad se caracteriza por la rapidez en 
la transmision de la noticia, quedarse en esto ocasiona tratar los temas 
de manera inmediata y superflua. La prensa escrita moderna debe 
tender, cada vez mas,a prestar atencion al "amado segundo nivel de 
la informacion, es decir,a la noticia explicada en un contexto en el que 
cobre significacion, con sus antecedentes y sus futuras repercusiones 
previsibles.De esta manera, al simple dato se Ie incorporaran elemen­
tos valorativos que aporten cierta dosis de opinion a la ciudadanfa, 
que ante su alta percepcion de inseguridad, ocasionada en parte por 
la crOnica raja, contratara cada vez mas vigilantes privados. 
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Seguridad privada y espacio publico 
Jorge Nunez Vega 

C uando uno camina par ciudades como Quito 0 Guayaquil 
impresiona la cantidad de guardias de seguridad privada. 
Bancos, almacenes, parques, iglesias, urbanizaciones cerradas y 

hasta malecones son lugares de la ciudad donde la presencia de guar­
dias privados es una constante cotidiana. En principle, esta etase de 
seguridad se ocuparia de resguardar intereses y propiedades de capi­
tales privados; sin embargo, en el dfa a dfa de la urbe, el guardia se ha 
convertido en un protagonista de la escena publica, incluso en 
Guayaquil la seguridad privada ahora participa de fa seguridad publi­
ca. [Cuales son los efectos de este fenomeno Iigado a la expansion del 
mercado de la seguridad privada? y [como enfrentar dichos estragos 
con polfticas piiblicas a nivel nacional y municipal? Estas dos preguntas 
son los ejes de fa siguiente reflexion. 

EI espacio publico no se define solo en oposicion al espacio priva­
do, porque su existencia no depende de 10 estableddo en el ambito 
jurfdico, EI espacio publico es tarnbien un concepto que implica 
dimensiones polfticas y culturales. EI espacio publico, segun Hannah 
Arendt, aparece en el encuentro entre personas diferentes que gozan 
de los mismos derechos, es la coexistenda de la diversidad y la igual­
dad en sociedades democr<iticas. As! entendido, el espacio publico es 
fa posibiJidad real que tiene la gente de concertar y coordinar accio­
nes, es decir; es el fundamento po!Ctico de la participadon ciudadana. 

EI guardia privado rompe COn el espacio publico al introducir la 
desigualdad en la dinamica cotidiana de la ciudad. En ninguna situaci6n 
el guardia y el ciudadano son iguales, el primero tiene la capacidad de 
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prohibirle al segundo, quien adernas es sujeto de multiples vigilancias y 
sanciones. Por ejemplo, en varias empresas del pats el guardia es tam­
bien recepcionista, encargado del centro de informacion y hasta men­
sajero, entonces muchas de las personas que atienden en esos lugares 
estan armadas, 10 cual es en extrema violento para el 0 la visitante. 

Por otro lado,al asumir responsabilidades de control de la cosa publi­
ca, la seguridad privada coloniza el espacio publico. El guardia termina 
administrando la vida de los ciudadanos en el dta a da, En Guayaquil, la 
seguridad privada del rnalecon es fa pol ida moral de la dudadana, ellos 
son quienes deciden cotidianamente sobre urbanismo, civismo y sexua­
lidad, controlan el uso de las instalaciones del parque, la manera en que 
la gente se viste 0 la frecuencia y duracion de los besos que se dan. 

Pero el problema mas grave de esta estructura de poder es que la 
diversidad ciudadana despierta sospechas en la seguridad privada por­
que la ciudadarua constituye una eventual amenaza al patrimonio que 
esta protege. La seguridad privada por definicion no es parte de la 
seguridad publica y ciudadana. La seguridad publica y ciudadana es un 
derecho de todos los habitantes de la urbe y la seguridad privada es 

solo el derecho de unos pocos que pueden pagarla. 
Por estas razones, bajo ninguna circunstancia la seguridad privada 

debe participar del control policial 0 cualquier otra actividad relaciona­
da con la seguridad publica Una polftica de Estado sobre seguridad pri­
vada debe evitar a toda costa la privatizacion del espacio publico. En 
segundo lugar, toda polftica en esta materia debe regular al maximo las 
funciones de las empresas que prestan este servicio, mas aun, cuando 
dichos negocios cuentan con armamento y tecnologla sofisticada. 

A nivel local, los municipios debenan contar con mecanismos de 
rendition de cuentas, fiscalizacion y transparencia que les perrnrta con­
trolar al sector de la seguridad privada. De ser necesario, los alcaldes 
pod nan solicitar la rnodificacion de la legislacion nacional con el fin de 
asumir estas competencias regulatorias del Estado. Finalmente, las ciu­
dades deberian controlar el uso de la seguridad privada. Una ciudad 
no es mas segura porque exista mas gente armada cuidando el patri­
monio propio 0 de otros. 
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Poulin, K. C. y P. N emeth (2004) 
Private Security and Public Safety: 
A Community-Based Approach. 
Prent ice H all. ISBN : 0 13 1123742 

Este libro estudia la experiencia de cornpafiias de segurid ad pr iva­
da que ofrccen un scrvicio de seguridad publica bajo relaciones 
contractuales y basadas en un mod ele comunitario de prevencion 

del delito. Adernas, presenta los pr incipales debates en la industr ia de la seguridad, 
incluyendo un cont raste entre los concept os de seguridad publica que manejan ins­

t ituciones tanto publicas como privadas.Se analizan las tendencias y el re-surgimien­
to del modelo pr ivado en el siglo XXI.se argumenta que la seguridad pr ivada puede 
influir posit ivamente en la disrninucion de los niveles delictivo s a nivel local y ofrece 
cierta s pautas para mejorar la colaboracion entre ent es privados y publicos que t ra­
bajan en el contro l y prevencion del delito.Au nque el libro explora un nuevo "expe­
r imento" en el manejo de la seguridad en sectores considerados como altamente 
peligrosos en ciudades norte-americanas, preocupa que no se discut an otras visio­
nes y/o crit icas a estos mod elos. 

8:'3 

En este trab ajo A lison Wakefield plantea que la seguridad privada 
constituye una forma de po liciamiento que establece relaciones ant ag6nicas 0 de 
cooper acion con las fuerzas del orden publico. A traves de un trabajo etnografico, 
Wakefield estudia t res escenarios de acceso publico que, sin emb argo, const it uyen 
prop iedades privadas resguardadas por guardias de seguridad privada.A s(, la autora 
desentra fia el funcionamie nto de esta industr ia y las dinam icas que en la cot idiani­
dad genera la presencia de guardias pri vados en espacios publicos. Por ejemplo, 
trata el tema del et iquet amiento y como la det eccion de personas "ant isociales" 0 

"peligrosas" por parte de los guardias se hace desde ciertos prejuicios y, sobre todo, 
categorias raciales. La autora exp lora, entonces, la imp licaciones de esta actividad en 
la definicion de pohticas publicas. Au nque su trabajo se basa princi palmente en la 
experiencia de Gran Bretafia, el estudio arroja luces sob re un fenorneno que ya es 
parte de una realidad que se vive a nivel global. 

W akefield, A lison (2003) 
Selling Security: 

1iil';P;;;~iliilili The Private Policing of Public Space. 
Devon. UK y Portl and, Oregon:W ilian Publishing. 
ISBN : 1-84392-049-2. 
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• Frigo (2003) sefiala que Norte America es el con­
tinente que mas gasta en seguridad privada en el 
mundo con 42.000 millones de dolares anuales, 
desagregado en 22.000 millones en vigilancia, 
14.000 millones en a/armas, 2.000 millones en 

transporte de fondos y 4.000 millones en peque­
fias alarmas. 

•J. Curbet (2005) sefiala que en Espana, "las empre­
sas privadas de seguridad emplean a mas de 
88.000 personas,25.000 de las cuales vigilan edifi­
cios publicos 0 de empresas del Estado, y con una 
facturacion anual que, en 2004, supero los 2.800 
mil/ones de euros. De manera que, el sector de la 
seguridad privada,esta adquiriendo una dimension 
comparable al Cuerpo Nacional de Policfa 0 la 
Guardia Civil: mas de 75.000 vigilantes, 7.900 
escoftas, 1.500 especialistas en sistemas, 4.500 vigi­
lantes de explosivos.". 

• Luego de las revueftas sociales en Venezuela en el 
afio 1999 la demanda por seguridad privada 
aumento en 20% y el nurnero de personal de 
seguridad privada se incremento hasta lIegar a 
200.000 guardias entre formales e infonmales. 
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Seguridad ciudadana: entre la coope­
racion internacional y la soberania 
Fernando Carrion M. 

EI Ecuador en el ana 2005 recibio el 1,64% del PIB en recursos 
de cooperacion internacional, esto es 23 I millones de dolares 
no reembolsables (donacion) y 364 millones reembolsables 

(deuda); es decir; una cantidad cercana al 8% del presupuesto nacio­
nal. Si bien esta cifra no es una gran suma de recursos, 51 tiene una sig­
nificacion cualitativa en terrninos del impacto sustancial que genera en 
las polfticas publicas del Estado. 

Un caso paradigrnatico de las caracterlsticas de la cooperacion 
internacional es 10 que se observa con el tema de la seguridad ciuda­
dana: la Polida Nacional recibio en el 2005 recursos internacionales 
por una cantidad cercana al 4% de su presupuesto anual; monto con 
el cual se diseno la politica general de la seguridad ciudadana del pais. 

Los recursos de la cooperacion internacional dirigidos a la Polida 
estan destinados mayoritariamente hacia tres tipos de ilegalidades: el 
control del narcotrafico, la detencion del terrorismo y la lucha contra 
la migracion irregular (coyoterismo). Sin embargo, el Ecuador no es 
productor ni consumidor de drogas y, posee parcialmente lavado de 
dinero; en terrninos de terrorismo ha estado exento desde siernpre: 
y, con respecto al tema migratorio, la Constitucion establece el libre 
transite por el territorio nacional, aSI como la libertad de salir del 

mismo cuando cualquier ciudadano/a 10 estime conveniente. 
Si se comparan los datos de las denuncias de hechos delictivos con 

las detenciones existentes tenemos una primera gran conclusion: el 
61, 10 % de las denuncias realizadas por la poblacion son por robos 
contra la propiedad y solo el 0,66% por sustancias estupefacientes; no 
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obstante, el 62% de las personas que se encuentran detenidas es par 
delitos de estupefacientes. Aqui aparece una incongruencia clara, ya 
que la mayor parte de los delitos "nacionales" no son perseguidos, 
sino los que demandan los pafses donantes. 

Los fondos internacionales recibidos han tecnificado, desarrollado 
y modernizado ciertas areas de la Polida l\lacional en detrimento de 
otras, que son las encargadas de perseguir los "delitos nacionales": con 
10 cual se ha producido un gran desbalance al interior de la institucion. 
Las polidas antinarcoticos como GIR, GOE, UNASE, etc., estan catalo­
gadas como efJcientes, mientras las polidas, como por ejemplo, la 
comunitaria y la de transito son vistas como las hermanas pobres. 

Adicionalmente, se debe tener en cuenta que la cooperacion 
internacional dirige de manera clara los recursos en cuanto a su loca­
lizacion territorial; gran parte de los mismos estan destinados hacia la 
frontera con Colombia, pais donde se concentran ingentes recursos 

de los Estados Unidos para el control del narcotrafico y terrorismo. 
De esta manera se produce un nuevo desequilibrio en las pohticas de 
seguridad ciudadana; esta vez con relacion a otros lugares del pais y a 
sus demandas propias.Tarnbien se debe sefialar que la mayona de los 
aportes estan destinados a las polfticas de control de la violencia y no 
a la prevenci6n de la misma; 10 cual se realiza mediante la creacion de 
instituciones paralelas y externas, que terminan por deslegitimar y 
debilitar las ya existentes, multiplicando los discursos de cada una. 

lPor que estos pocos recursos de la cooperacion internacional tie­
nen este gran impacto? lPorque no existe en el pais una pohtica expll­
cita y soberana de seguridad ciudadana? lEs solo un problema de 
voluntad politica? Las condiciones estructurales de los presupuestos 
nacionales 10 impiden, pues unicarnente el 0,45% del monto asignado 
a la Polida l\lacional esta destinado a inversion en la institucion 
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ciudadana en el Ecuador: tendencias 
contradictorias 
Andreino Torres' 

Este analisis constituye un esfuerzo por sistematizar algunos 

datos que arrojan indicios sobre los efectos de la cooperaci6n 
internacional en las agendas de seguridad a nivel local. Se ofre­

ce entonces una visi6n panorarnica de la ayuda para el desarrollo a 

nivel mundial, su caracterizaci6n en el contexto especitico del Ecuador 

y su posible incidencia en la definici6n de una agenda alrededor de la 
seguridad ciudadana, entendida mas bien desde el ambito de la pre­

venci6n. Este analisis no puede obviar la cooperaci6n que escapa a las 

estadisticas de asistencia para el desarrollo, es decir, la asistencia mili­

tar y policial que ingresa al pais, particularmente para la lucha antidro­

gas. No cabe duda que esta ayuda tiene un impacto significativo sobre 

las instituciones a quienes tradicionalmente les ha sido asignado el ral 
de garantizar la seguridad publica de la ciudadania,definiendo los enfa­

sis y prioridades de su accionar. En este sentido, la cooperaci6n inter­
nacional que recibe el pais plantea una tendencia contradictoria: por 

un lado se apoyan iniciativas que muestran un interes expreso en ata­

car los problemas de la violencia, la inseguridad y las inequidades 
sociales, mientras por otro, actores c1aves en la garantfa de la seguri­

dad (pol ida y justicia) reciben ingentes recursos para una lucha que 

no retleja las principales preocupaciones de la ciudadaoia ni conlleva 

a los cambios institucionales necesarios para garantizar una seguridad 

ciudadana pensada desde la garantfa de los deberes y derechos de la 

Investigadora, Programa de Estudios de la Ciudad- FLACSO Sede Ecuador. 
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ciudadarua, la convivencia pacifica y que se aleje del paradigm a de la 
seguridad nacional. 

EI panorama de la cooperaci6n internacional 
y su relaci6n con America Latina. 

A pesar del acuerdo de la comunidad internacional, materializado en 
el "Consenso de Monterrey"2 (2002), de renovar el rmpetu, tanto en 

terminos de cantidad como de calidad, de la cooperaci6n internacio­

nal para el desarrollo, es claro que el aporte que los parses centrales 

hacen al desarrollo de aquellos en desventaja aun no Ilega a los nive­
les esperados. Especial preocupaci6n merecen los niveles de la coo­

peraci6n bilateral, que en el afio 2002 represent6 el 65% del total de 

la asistencia oficial para el desarrollo 0 AOD (PNUD, 2005:235)3, pues 

la vieja meta de asignar el 0,7% del PIB de los parses mas ricos para la 

ayuda al desarrollo sigue estando lejos de ser alcanzada (PNUD 2005: 
237). 

Sin embrago, actualmente se observa un notable aumento de la 

AOD pues nuevamente se estan alcanzando los niveles de asistencia 

registrados en los aries noventa. Segun datos del CAD (Cornite de 
Asistencia para el Desarrollo) de la OCDE (Organizaci6n de 

Cooperaci6n y Desarrollo Econ6micos) se estima que mientras en el 

afio 2004 la AOD akanzo el 0,26% del INB de los parses miembros 

de la OECD, en el 2005 esta cifra subio a 0,33%, alcanzando un monto 

total de 106,48 mil millones de dolares (CADa, 2006: I )4.Asimismo, el 

aporte de parses como Estados Unidos aurnento a 27,8 mil millones 

2 Conferencia Internacional para la Financiaci6n del Desarrollo, celebrada en Monterrey en 
Marzo del 2002. 

3 PNUD (2005) Objetivos de desarrollo del milenio: una mirada desde America Latina y el 
Caribe. Documento electr6nico en, 
htlp://www.eclac.cl/publicaciones/xml/l/2154 1/lcg233le.pdf 

4 CAD (2006) Flna/ aDA Dow for 2005. Documento electr6nico en, 
htlp://www.oecd.org/dataoecd/52/18/37790990.pdf 
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de dolares, es decir un 0,22% de su INB (CADa, 2006: 3). No obstan­
te, cabe destacar, que mas de una tercera parte de esta ayuda se des­
tino a la reconstrucci6n de Irak, la reconstrucci6n y lucha antinarcoti­
cos en Afganistan y al pago 0 alivio de la deuda en parses severamen­
te endeudados. Asimismo, el Departamento de Defensa aporto el 
21,7% de la AOD estadounidense en este afio (CADb, 2006)5. Esto 
quiere decir que a pesar de que ha habido un aumento significative 
en la asistencia para el desarrollo, es claro que la misma esta cumplien­
do objetivos muy espedficos asociados a la guerra contra el terroris­
mo liderada por los Estados Unidos. 

Esta tendencia en la asistencia ha sido fuertemente criticada, ade­
mas, porque se esperaba, por ejemplo que el pago de la deuda se 
considerara como una inversion adicional a la AOD (INECI, 2006: 
s/n)6. Tarnbien persiste entre la comunidad internacional una preocu­
paci6n frente a la eficacia en el uso de la AOD en relaci6n al objetivo 
cornun de resolver los problemas mas urgentes del desarrollo, tal 
como han sido esbozados en los Objetivos de Desarrollo del Milenio, 
siendo la pobreza tal vez uno de los temas mas preocupantes. La 
Declaraci6n de Paris sobre Eficacia de la Ayuda al Desarrollo (2005) 
surge precisamente a raiz del reconocimiento de que no existe "aline­
amiento y armonizaci6n" entre los intereses de los donantes y los 
problemas mas urgentes de los parses receptores de la ayuda interna­
cional para el desarrollo. 

Aun asf se sefialan algunos rasgos positivos en el comportamien­
to de la AOD global en 10 ultirnos afios: incremento en la proporci6n 
de donaciones en relaci6n a los creditos (alcanzando el 80% en el 
2002); aumento de la asistencia no condicionada' con respecto a la 

5 CAD (2006) United States (2006) DAC Peer Review: Main Findings and Recomendations. 
Documento eiectronico en, http://WMV.oecd.org/ document/27/0,2340,en_2649_20 I 185 
_37838171_1 __ I_I_I,00.html 

6 INECI (2006) Cooperadon para el desarrollo, Ecuador 2005. Documento electronico en, 
http://www.m mrree .govec/i neci/ pu bl icacion es/ INFO RME%20 IN ECI%20 ECUA­
DOR%202005.pdf 

7 La ayuda condicionada en sentido estricto se refiere a "aquella que condiciona su desem­
bolso con la contratacion de suministro de bienes y servicios par parte de los parses donan­
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condicionada (mas 0 menos el 85% del total); y cada vez la coopera­
cion tecnica cobra mas importancia y es dirigida mas a los sectores 
sociales (PNUD, 2005: 239). 

En este panorama mundial la region de l.atinoarnerica y el Caribe 
recibe en promedio el 8% de la AOD mundial, mientras que el grue­
so de la ayuda internacional es destinada a Africa y Asia (alrededor del 
67%) (Cuadro I). En el 2004 los principales pafses receptores de 
AOD en la region fueron los pafses mas endeudados (Nicaragua, 
Bolivia, Honduras) que recibieron casi el 40% y Colombia, que recibio 
el 8% del total (CADc, 2006)6. Para el ana 2004, el 42% de la ayuda 
para el desarrollo en la region fue destinada al sector social y dentro 
del mismo las areas de "gobierno y sociedad civil" y "otros" recibieron 
la mayor cantidad de recursos, nuevamente rnostrandose la tendencia 
a direccionar la AOD hacia fines politicos (las otras areas son educa­
cion, salud, agua potable y servicios sanitarios y programas de pobla­
cion) (CADc, 2006: 12). 

La cooperacion internacional en el Ecuador 

Actualmente el Ecuador ocupa el decirno lugar entre los parses recep­
tores de AOD en America Latina, por /0 que se puede afirmar que su 
importancia como pais receptor ha disminufdo, pues en 1993 ocupa­
ba la septirna posicion (INECI, 2006). Segun el Embajador Carlos 
jativa", director del Instituto Ecuatoriano de Cooperacion 
Internacional (INECI), esta disrninucion en la ayuda se debe a los cri­
terios que son utilizados para la asignacion de la misma. Dado que el 

tes". Por otro lado,"[IJa ayuda vinculada en un sentido mas amplio implica un condiciona­
miento de facto que no opera como una condicion indispensable, sino como una practica 
cornun" (INECI, 2005:37). 

8 CAD (2006) Development Aid at a Glance: Statistics by region. Amenco. Documento electro­
n/co en, http://www.oecd.org/dataoecd/52/18/37790990.pdf 

9 Intervenci6n del Embajador Carlos [ativa Naranjo en la mesa redonda: "Cooperacion 
Internacional y Seguridad Ciudadana", Ilevada a cabo en FLACSO el 3110I107. 
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Cuadro I.
 
Distribuci6n regional de AOD neta . 2004 (USD. preciosde 2004)
 

Fuente: CAD.2006. 

Ecuador es considerado ahora como un pais de "ingreso medic", la 
cantidad de recursos que recibe del exterior ha diminuido, no obstan­
te, advierte, estos criterios ignoran los graves problemas de inequidad 
que todavia sufre el pais. 

EIINECI,entidad adscrita al Ministerio de Relaciones Exteriores del 
Ecuador; es la encargada de "coordinar; administrar y supervisar la coo­
peraci6n externa y asistencia econ6mica sobre la base de las pohticas 
y estrategias'"" nacionales.A pesar de las dificultades que enfrenta esta 
instituci6n al momento, no s610 de coordinar las acciones de la coo­
peraci6n en el pais,sino tarnbien de recopilar toda la informaci6n con­
cerniente a la rnisrna", es necesario anotar que constituye la unica 
fuente oficial encargada de recoger y publicar estos datos. 

10	 Pagina web del INECI, http://www.mmrree.gov.ec/ineci/
 
quienessornos/sisterna.asp
 

I I	 EIINECI ha desarrollado un sistema de recolecoon de informacion, por medio del cual pide 
a los parses, ONG y organismos multilaterales todos los datos sobre los recursos que 

entran al pars en materia de cooperacion (por medio de unas fichas que deben lIenar y que 
luego se ingresan a una base de datos). Si bien la instituci6n hace un esfuerzo enorme en 
el manejo de esta base de datos, aun hay un sinnumero de problemas que afectan la cali­
dad de esta informacion y que son reconocidos por la institucion (INECI, 2004). 
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Cuadro2.
 
Ingresos par concepto de cooperaci6n oficial y no gubernamental al Ecuador.
 
Perlodo 2000-2005.Millones de USD
 

Fuente:INECI 2006. 

Segun las cifras del reporte anual que produce este organismo, en 
el ano 2004 el Ecuador recibi6 un monto total de 555,6 millones de 
d61ares por concepto de cooperaci6n internacional", 10 cual repre­
sent6 el nivel mas bajo durante los ultirnos anos (It'\IECI, 2005: 5). En 
el ana 2005, esta cantidad ascendi6 a 594,75 millones de d6/ares y 
aunque significa un aumento en relaci6n al ana anterior; no supera los 
niveles de ayuda recibidos antes del ana 2004 (INECI, 2006: sin) 
(Cuadro 3). Dado el crecimiento del PIS en el pars durante los ultirnos 
aries, la cooperaci6n internacional cada vez representa un porcentaje 
mas bajo del mismo, Ilegando a 1,64%en el ana 2005, por 10 que en 
terrninos generales el volumen de la ayuda para el desarrollo ha dis­
minuido en el pars (Cuadro 3). Sin embargo, esta asistencia tiene una 

12	 Este monto incluye tanto la cooperaci6n (0 ayuda financiera) reembolsable como la no­
reembolsable, as! como la ayuda oficial (multilateral y bilateral) y la no-gubernamental. 
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Cuadro 3. 
Asistencia bilateral al Ecuador. Periodo 2000·2005 (Millones USD) 

Fuente: INEG 2006. 

importancia significativa en relaci6n al gasto social y al presupuesto 
general del Estado, como explica el INECI "[en] el 2005, la coopera­
cion no reembolsable como porcentaje del gasto social del Gobierno 
Central fue de 13,19%, y la cooperaci6n reembolsable de 20,83%" 
(INECI, 2006: sin). 

La cooperaci6n reembolsable (prestarnos) ha tendido a ser la mas 
irnportante. En el ana 2005 represent6 el 61,36% de la AOD recibi­
da en el pars, es decir 364,2 millones de dolares, EI 87,5% de esta 
ayuda provino de organismos multilaterales siendo los principales 
prestamistas: la Corporaci6n Andina de Fomento (CAF) (243,6 millo­
nes de dolares), Espana (bancos) (42,7 millones de dolares), el Banco 
Mundial (BIRF) (38,5 millones de dolares) y el Banco Interamericano 
de Desarrollo (BID) (36,5 millones de d6Iares)(INECI, 2006: sin). 

Actualmente se observa una tendencia al aumento de la coopera­
cion no reembolsable, lIegando en el 2005 a 230,55 millones de dola­
res (36,76% del total) (INECI,2006: sin) (Cuadro 2). EI grueso de este 
tipo de asistencia es bilateral, y los principales parses donantes son 
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Cuadro 4.
 
Distribuci6n de la cooperaci6n no reembolsable por sector
 

Estados Unidos, Japan y Alemania, en ese orden (Cuadro 3). No obs­
tante, si se considera el dinero que estos paises donan a traves de 
ONG, Espana se ubica como el segundo donante mas importante del 
pais, alcanzando un monto de casi 24 millones de USD en el ana 
2004 13• Cabe destacar que la AOD que destinan los Estados Unidos al 
Ecuador ha venido disminuyendo durante los ultirnos afios (Cuadro 
4). Segun ellNECI esta disrninucion se debe principalmente a la nega­
tiva del Ecuador a adherirse al "articulo 98" que protege a soldados 
estadounidenses de ser enjuiciados en la Corte Penal lnternacional". 

13 Revision de base de datos del INECI. en linea:http://web.mmrree.gov.edineci/ 
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EI resto de la ayuda no reembolsable que recibe el pais proviene 
principalmente de organismos multilaterales, como la Cornision 
Europea y el sistema Naciones Unidas, cuyo aporte ha venido aumen­
tando en anos recientes. En el ana 2005 la cooperacion multilateral 
no reembolsable akanzo un monto total de 54,2 millones de dolares, 
mientras en el 2004 llego a aproximadamente 37 millones de dolares. 
Por su parte las ONG aportaron el 26,3% del total de ayuda no 
reembolsable (60 millones de dolares aproximadamente) (INECI, 
2006: sin). Mas adelante caracterizare los usos que se estan haciendo 
en el pais de este tipo de ayuda. 

Concentraclon geografica de la cooperacion 

Existe una fuerte concentracion de los recursos en la zona de la fron­
tera norte, 10 cual indica que existe una asignacion geoestrategica de 
la cooperacion internacional en el pais (Grafico I). En el ana 2005 el 
gobierno de los Estados Unidos dono, a traves de la Agencia de los 
Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) un monto 
total de 35,65 millones de dolares, los cuales se concentraron en las 
cinco provincias de la frontera norte (Esmeraldas, Carchi, Imbabura, 
Orellana y Sucumbfos) y se han destinado principalmente a las areas 
de "desarrollo local, gobernabilidad, gestion financiera y ambiente" 
(INECI, 2006: sin). Esta asignacion de recursos esta relacionada direc­
tamente con el interes de este pais en contener y controlar los efec­
tos del confiicto belico en Colombia y monitorear el trafico interna­
cional de drogas en la region. 

14 lntervencion del Embajador Carlos [ativa Naranjo en la mesa redonda: "Cooperacion 
Internacional y Seguridad Gudadana", Ilevada a cabo en FLACSO el 3110 I107. La reduccion 
de esta ayuda (que en el ano 2004 fue de aproximadamente 7.5 millones de dolares), segun 
los terrninos de este articulo, solo debena afectar la ayuda rnilitar que recibe el pais, mas no 
la cooperacion para el desarrollo ni la ayuda recibida por la lucha antinarcoticos. No obs­
tante. es posible que la negativa del Ecuador a adherirse al articulo 98 este afectando indi­
rectamente el volumen de ayuda al desarrollo que recibe por parte de los Estados Unidos. 
Segun informacion de la Embajada Americana en Ecuador: http://www.usembassy.org.ed 
EspanoI/PAS/PrensalHojas%20Informativas/CPIArt98,htm 
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Los enfasis en la cooperacion reembolsable son diversos y estan 
det erm inados por los int ereses de los distintos donantes. Entre los 
pro yectos que desarro lla la CAF, el pr incipal actor en este t ipo de 
cooperacion. encontramos en su rnayona ob ras publicas e infraestr uc­
t ura vial. Los proyecto s del Banco Mundial se destacan por enfocarse 
en el fortalecimiento del aparato productivo y el sector financiero. 

Por su parte, el BID muestra un interes expl lcito en abordar pro ­
yectos de prevencion de violencia, pues encontramos entre la lista de 
programas que desarro lla en el pais: un proyecto de proteccion a 
nirios y jovenes en riesgo que maneja el Ministerio de Bienestar Social 

Los enfasis de la cooperaci6n en el Ecuador 
y la seguridad ciudadana" 

15 EI analisis que hago en esta part e esta basado en la base de datos del INEG 
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(50 millones de dolares otorgados entre 1998 y 2005); un programa 
de rehabilitacion urbana en el centro historico de Quito (8 millones 
programados entre 2005 y 2009) que esta vinculado a esfuerzos por 
mejorar la seguridad en este sector de la ciudad de Quito; y dos pro­
gramas relacionados con el manejo del fen6meno del nino (monto 
aproximado de 120 millones de dolares entre 1997 y 2003). Este 
banco tarnbien desarrolla proyectos en tome a la prevenci6n de la 
violencia de genero, pero la inversion representa montos mlnimos y 
entra en la categoria de ayuda no reernbolsable". Estos esfuerzos 
estan supeditados a la agenda del banco de mejorar la "competitivi­
dad" en los parses de la region. 

Existe un proyecto importante financiado por el BID e implemen­
tado por el l'1inisterio de Econom(a y Finanzas, que ha recibido 200 
millones de dolares en el penodo 2003-2005. Su objetivo principal es 
fortalecer un sistema de proteccion social enfocado claramente a la 
reduccion de la pobreza. Este fen6meno afecta estructuralmente a la 
seguridad ciudadana no tanto por los niveles mismos de pobreza exis­
tentes sino por los niveles de inequidad que persisten en el pais. 

La cooperacion reembolsable otorgada por bancos, principalmen­
te espafioles, alcanzo un monto total de casi 44 millones de dolares 
en el afio 2005. Entre los proyectos financiados encontramos como 
importantes beneficiarios a la Polida Nacional y a las Fuerzas 
Armadas. La Polida Nacional cuenta con un monto contratado de 
alrededor de 29 millones de dolares (entre 2000 y 2007), principal­
mente para adquisicion de vehlculos y desarrollo del "Sistema 
Informatica de la Polida Nacional", mientras que las Fuerzas Armadas 
y el Ministerio de Defensa tienen un manto contratado de mas de 
100 millones de dolares entre 2003 y 2005, principalmente para la 
compra de aviones y lanchas. 

16	 Actualmente se esta desarrollando un proyecto con el Municipio de Quito de prevenci6n 
y atenci6n de la violencia intrafamiliar para el cual se han otorgado 150 mil dolares, 
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En relaci6n a los sectores en los cuales se invierte la mayor canti­
dad de donaciones, segun la c1asificaci6n que hace el INECI, destacan 
los de medio ambiente y recursos naturales, desarrollo local, bienes­
tar social y gobernabilidad, en ese orden (cuadro 4). Cabe destacar 
tarnbien que los fondos para estos sectores han ido ascendiendo, 10 
cual se relaciona directamente con el aumento de la cooperaci6n no­
reembolsable y tal vez el mejoramiento de la recolecci6n de informa­
ci6n por parte del INECI. 

En los sectores de bienestar social, gobernabilidad y desarrollo 
local se concentran la mayor cantidad de proyectos que de alguna 
manera se relacionan a la seguridad ciudadana. Encontramos proyec­
tos puntuales en relaci6n a "grupos de riesgo", prevenci6n de violen­
cia de genero, casas de acogida para mujeres, nifios/as y adolescentes, 

apoyo a procesos de reforma del sistema judicial, apoyo a la gesti6n 
de gobiernos locales, etc. En otros sectores, como el de medio 

ambiente, tarnbien encontramos proyectos vinculados al bienestar ciu­
dadano, como un programa para mejorar la calidad del aire y contra­
rrestar la contaminaci6n de origen vehicular; que cuenta con un pre­
supuesto de mas de 5 millones para el periodo 1999-2006, apoyado 

por la cooperaci6n Suiza. 
En relaci6n a la "gobernabilidad" el grueso de los recursos provie­

nen del programa de "Fortalecimiento de la democracia" de USAID, 
que durante el penodo 2001-2007 dispone de un monto estipulado 
de 38,9 millones de d6lares; en el afio 2005 este mismo proyecto 
cont6 con un presupuesto de mas de 7 millones de d6lares. Es inte­

resante anotar que a diferencia de otros proyectos en los que gene­
ralmente existe una contraparte nacional que aporta una suma de 
dinero (si bien en muchos casos simb6lica) que retleja el interes local 
en apoyar una iniciativa, este programa espedfico es enteramente 
financiado por la USAID, demostrando asf el interes de esta agencia 
en implementarlo en el pais. Los programas de este proyecto son eje­
cutados a traves de ONG como Participaci6n Ciudadana y Fundaci6n 

ESQUEL. Esta ultima ha tenido un interes expreso en apoyar progra­
mas de seguridad ciudadana, principalmente a traves de la adrninistra­
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cic5n del Fondo Justicia y Sociedad de USAID, aunque actualmente 
estos esfuerzos se concentran en la frontera norte. EI entasis en la 
promocic5n de la democracia se enmarca en una agenda ideolc5gica 
que se relaciona tambien con un intento por armonizar las"reglas del 
juego" del libre comercio internacional, exigiendo a los parses que se 
manejen "responsablemente" dentro de este sistema global. 

Encontramos proyectos mas pequefios, en el sector de "goberna­
bilidad", que han tenido una incidencia importante en las politicas de 
seguridad ciudadana de Quito, por ejemplo, el caso concreto del 
"apoyo al fortalecimiento del plan estrategico de seguridad y convi­
vencia del DMQ" financiado por el PNUD (con un costa total de 
I 17.240 dc5lares entre 2003 y 2006, y un aporte del PNUD de 62.206 
dc5lares). Otros proyectos con este enfasis particular son: "capacitacic5n 
programa mejoramiento de barrios" del BID (8.500 dc5lares) y un pro­
grama "Contra la violencia en los barrios, manejo de conflictos y 
mediacic5n"apoyado por la cooperacic5n alemana e implementado por 
el Foro de la Mujer; con un costa total de 769.000 dc5lares. 

En general los proyectos que guardan alguna relacic5n con la segu­
ridad ciudadana constituyen programas aislados que no parecen tener 
una alineacic5n en cornun. Los montos y los enfasis de los proyectos 
son variados y el disefio e implementacic5n de los mismos obedecen 
tanto a los intereses de los/as donantes como a los de quienes son 
capaces de captar estos recursos, careciendose entonces de una 
estrategia de unificacic5n de estos esfuerzos bajo una pohtica de segu­
ridad ciudadana a nivel nacional y de un ente rector que coopte y 
administre dichos recursos en concordancia con las realidades y nece­
sidades locales. 

Estos datos, adernas, ocultan otras fuentes de ayuda que sin duda 
tienen un efecto directo en la definicic5n de las agendas de seguridad 
locales, como los fondos destinados a ayuda militar y policial. 
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Estados Unidos: ayuda militar y lucha antidrogas 

Mientras el CAD de la OECD explicitarnente excluye la ayuda militar 
y policial de sus estadisticas, el INECI no 10 hace;no obstante, la infor­

macion que recaba no refleja este tipo de cifras. Si bien en la base de 
datos que maneja esta institucion aparece, por ejemplo, un proyecto 

del gobierno de Estados Unidos en cooperacion con el "grupo mili­
tar" (2003-2006) no se especifica los fondos destinados para el pro­
yecto, ni se describen los contenidos del mismo. Sin embargo, esta 
misma fuente afirma que ha habido un notable incremento de la 
ayuda rrulitar y policial de Estados Unidos hacia America Latina y el 
Caribe en el marco de la lucha contra el terrorismo. Asi, "[p]ara el ario 
fiscal 2004, la adrninistracion Bush destine 874 millones de dolares por 
concepto de ayuda militar y policial en la region, cifra equivalente al 
66% del promedio de la AOD de EEUU para America Latina y el 
Caribe en los ultirnos diez afios'' (INECI, 2004:43)17. EI entrenamiento 

militar y policial en la region por parte del gobierno estadounidense 
se ha incrementado en un 50% y, esta siendo financiado principalmen­
te por programas antinarcoticos que ahora pueden apoyar misiones 
contrainsurgentes. EI Ecuador sigue siendo uno de los principales par­
ses receptores de esta ayuda pues en el penodo 1999-2003 se han 
entrenado 3.509 funcionarios (Isacson et. aI., 2004: 2)'8. 

Este nuevo irnpetu de la ayuda militar debe ser entendido en un 
contexte en el que los discursos antiterroristas y antidrogas se con­
fluyen con una estrategia cornun frente a la amenaza del "narcoterro­

risrno", Nos encontramos entonces frente a una intensificacion de los 
esfuerzos antidrogas que ahora son "reempaquetados" como lucha 
contra el terrorismo (Isacson et. al. ,2004). 

17 Aunque no se cita la fuente estos datos aparecen en Isacson et. al (2004) y Lobe. Jim (2003) 
Sharp Increase in U.S. Military Aid to Latin America, September 23. Documento electrc5nicoen. 
http://wvvw.commondreams.org/headlines03/0923-02.htm. 

I8 Isacson et. al. (2004) Blumng the lines : trends in U.S. military programs with Latin America. 
LAWGEF, Center for International Policy, WOLA. Documento electrc5nico en, 
http://wvvw.ciponline,org/facts//0410btl.pdf 
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En este contexto, existen preocupaciones en torno a ciertas ten­
dencias en el manejo de la cooperacion internacional que Ilega a la 
region. Una de elias es la preponderancia del Pentagono y el 
Comando Sur en la definicion de las relaciones entre Estados Unidos 
y America Latina.La vision del Comando Sur propone respuestas mili­
tares a amenazas politicas como el "populismo radical" y caracteriza 
de terroristas a una serie de problemas delincuenciales, pues se con­
sidera que:"los terroristas en la zona de responsabilidad del Comando 
Sur detonan bombas, asesinan, secuestran, trafican drogas y armas, 
lavan dinero y trafican personas" (Isacson et. al. 2004: 3). Preocupa 
entonces que la linea entre actividades militares y policiales sea cada 
vez mas tenue, 10 cual se ha evidenciado a traves de respuestas mili­
tares/policiales ante situaciones relacionadas con violencia y pandillas 
(FLACSO Chile, 2006:3)19, tendencia que ref1eja un retroceso en los 
esfuerzos de dernocratizacion de las fuerzas de control en la region. 
Tarnbien preocupa el desbalance entre la ayuda rnilitar y policial red­
bida en la region y aquella que es destinada al desarrollo econornico, 
que en el caso del Ecuador practicamente se equiparan (Isacson et. ai, 
2004). Asimismo, el creciente manejo del Departamento de Defensa 
de EEUU de la ayuda para el desarrollo, que ha cobrado un nuevo 
impetu bajo las estrategias de seguridad nacional de los afios 2002 y 
2006, tiende a seguritizar temas como el desarrollo 0 la pobreza, pues 
su desatencion es vista como un factor que contribuye a la inseguri­
dad mundial (CADb, 2006). 

En este contexto, la lucha antidrogas sigue siendo un tema priori­
tario de los donantes internacionales que destinan sus recursos al 
Ecuador; principalmente para los Estados Unidos. La importancia de la 
cooperacion internacional en la lucha antidrogas se refleja en el apor­
te de la misma al Plan Nacional de Prevencion y Control de Droga 
2004-2008 del Consejo Nacional de Sustancias Estupefacientes y 

19 En "De los inconvenientes de confundir la polrtica de drogas con la polrtica de seguridad. 

Informe sobre pohticas de drogas 9, Enero 2005. Documento electr6nico, 

http://www.tni.org/policybriefings/brief9s.htm 
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Psicotropicas (CONSEP)2D. Segun un informe que evalua la aplicacion 
de este plan entre los anos 2002-2004, el 84% del financiamiento total 
provino de fuentes internacionales (alrededor de 271 millones de 
dolares). En el 2002, el 55% de la asistencia de organismos internacio­
nales fue destinado para las actividades que cumple la Policfa Nacional, 
mientras que en el 2003 y 2004 los porcentajes fueron de 84% y 73%, 
respectivamente (OEA-C1CAD, 2004)21. Si bien en el desglose de la 
ayuda que ofrecen los Estados Unidos al Ecuador vemos que la lucha 
antidrogas y otros temas de seguridad como: trafico de personas, lava­
do de dinero y otros delitos internacionales, reciben alrededor de I I 
millones de dolares (2006), el presupuesto de la Seccion Antinarcoti­
cos (NAS, por sus siglas en ingles) presenta para ese mismo ana un 
monto total de 19'933.000 de dolares, gran parte del cual se destina 
a operaciones e infraestructura policial (12 mil/ones aproximadamen­
te) ya proyectos militares (6 millones) (Hanashiro, 2006)22. Esta dispa­
ridad en los datos no solo refJeja la dificultad de conseguir informa­
cion confiable sino tambien la falta de transparencia en el manejo de 
estos recursos, pues es posible que haya mas ayuda de este tipo sin 
cuantificar", 

En el presupuesto previsto en este plan estrategico es claro que el 
enfasis esta puesto en el programa de reduccion de la oferta, con una 
asignacion de I39' I I0.000 dolares. Dentro de esta area el "Control y 
represion a la produccion, procesamiento y trafico ilfcito de drogas y 

20 FLACSO- Chile (2006) America Latina- Estados Unidos:Tendencias de la cooperaci6n en 
seguridad. Boletin del Programa de Seguridad y Ciudadania N°4, Julio 2006. Documento 
electr6nico en, 
http://www.fiacso.c1/fiacso/biblos.php?code=1858 

21 CONSEP (2004) Plan Nacional de Prevenci6n y Control de Droga 2004 -2008. 
Documento electr6nico en, 
http://www.consep.gov.edpdf/plan.pdf 

n OENCICAD (2004) Ecuador: Evaluaci6n del Progreso de Control de Drogas 2003-2004. 
Documento electr6nico en, 
http://www.cicad.oasorg/MEM/ESP/lnformes/ 
Tercera%20Ronda%20Full/Ecuador%20-%20ESPpdf 

23 Hanashiro, Olaya (2006) Ecuador: Skipping Police Reform. Manuscrito de capitulo proper­
cionado por la autora. 
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delitos conexos" recibe un total de 108'580.000 dolares. Por otro 
lado, los proyectos de prevencion del consumo de drogas reciben 
alrededor de 12 millones de dolares, Un "programa de desarrollo 
alternativo preventive" aparece como un "anexo" a este plan, con una 
asignacion significativa (176 millones de dolares) y nuevamente se 
concentra en la zona de frontera norte. 

Este tipo de ayuda tiene un impacto significativo sobre las agencias 
de control del pais, si consideramos que en el caso de la pol ida el pre­
supuesto asignado por el gobierno central es destinado principalmen­
te a pago de personal, quedando muy pocos recursos para la inver­
sion y gastos operativos (ver Salazar y Lastra, 2006)24 y mucho menos 
para programas que orienten el quehacer policial hacia areas especi­
ficas. En el caso del sistema judicial, el panorama es acn mas dificil 
debido al financiamiento exiguo que recibe del gobierno central, pues 
en el ana 2006 de los 1.283 millones de dolares asignados a polida, 
defensa y el sector judicial solo el I 1% correspondio a este ultimo 
(Salazary Lastra, 2006). En este sentido, los fond os que recibe la poli­
cfa y el sistema judicial por materia de cooperacion internacional y su 
enfasis en la lucha antidrogas tiene un efecto directo en las priorida­
des de su accionar. En el cuadro 5 se puede observar que a pesar de 
que los delitos contra la propiedad, contra las personas y los delitos 
sexuales representan las preocupaciones principales de los ciudada­
nos y las ciudadanas (son los mas denunciados), porque afectan 
mayormente su seguridad personal e inciden en sus percepciones de 
inseguridad,son precisamente los de mas impunidad. Por otro lade, los 
delitos de estupefacientes representan el mayor porcentaje de las sen­
tencias, 26,6% en el ana 2005 (Simon, 2006). En consecuencia, el 
nurnero de personas detenidas y condenadas por delitos de drogas 
ha aumentado, pues mientras en el ana 2002 se registraron I .468 
detenciones y 593 condenas por trafico illcito de drogas, en el 2004 
esta cifra ascendio a 3.270 detenciones y 789 condenas (OEA­

24	 De hecho los datos de Isacson et. at (2004) muestran una diferencia notable entre las fuen­

tes. 
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CICAD, 2004: 13). Es claro que esta situaci6n se refleja en el estado 
del sistema penitenciario cuya poblaci6n se encuentra detenida prin­
cipalmente por delitos de drogas (38% en el ano 2005), lIegando a 
porcentajes drarnaticos entre las mujeres (77% en el ana 2005)25. 

Conclusiones 

Como apunta Hanashiro (2006) es difcil que esta ingerencia de recur­
sos se traduzca en esfuerzos de democratizaci6n y reforma de la ins­
tituci6n policial, sobre todo por el riesgo que para las agencias de 
desarrollo ha significado invertir en este tipo de programas antes de 
la transici6n a la democracia en America Latina. A instituciones como 
la USAID, por ejemplo, les fue prohibido dar asistencia a las fuerzas 
armadas 0 a la polida en 1974 cuando se adhiri6 la secci6n 660 al 
Foreign Assistance Act (AAA), pues en el penodo 1962 -1974 el rol de 
su Oficina de Seguridad Publica estuvo vinculada con fuerzas policia­
les responsables de graves violaciones a los derechos hurnanos". Por 
otra parte, los adores locales se adaptan a las agendas de donantes 
internacionales al invertir tambien recursos propios en aras de captar 
los fondos que provienen de la ayuda externa, en este sentido se va 
generando un "consenso" en base al cual se definen las agendas loca­
les sin una postura crftica frente a los donantes y sus intereses, por 10 
que no se logra acomodar estos recursos a las preocupaciones loca­
les sobre la seguridad ciudadana y desde un enfoque de derechos. En 
la medida que la ayuda al desarrollo haga esfuerzos tirnidos por con­

25	 Salazar, Pablo y Alexandra Lastra.EI presupuesto de la seguridad en Boletln Ciudad Segura 
5. Mayo 2006. Programa de Estudios de la Ciudad - FLACSO Ecuador 

26 En relaci6n a este tema el programa de Estudios de la Ciudad ha realizado un estudio 
extenso sobre los efectos que ello tiene en el manejo y fa cotidianidad del sistema peniten­
ciario. 

27	 Simon. Farith.Administraci6n de justicia y seguridad ciudadana: la ley del mas debil BoIetfn 
Ciudad Segura 6. juruo 2006. 

28 Neild, Rachel y Melissa Ziegler (2002) From peace to Governance: Police Reform and the 
Internacional Community 
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tribuir a las acciones preventivas de la violencia y, el peso de la lucha 
antidrogas (que atiende principalmente a preocupaciones de la segu­
ridad nacional de los Estados Unidos) absorba los esfuerzos de los 
principales actores encargados de la seguridad publica, persistira un 
fuerte desbalance y una tendencia contradictoria entre la idea de 
garantizar el bienestar de la ciudadarna y el impacto sobre las agendas 
de seguridad que tiene la cooperaci6n internacional que recibe el 
Ecuador. 

V1 ,---------------------, 

o Segun Abelson (Boletfn del Programa de Seguridad y 
~ Ciudadania N. 3 FLACSO-Chrle. 2006.), existen dos 
o	 limitaciones para la asignacion de asistencia por parte 
U	 de Estados Unidos: la prirnera, es la negaci6n de coo­

peraci6n mllrtar (bajo ciertos parametres) a los par­
ses que no firmen el "acuerdo del articulo 98" que 
sefiala la imposibilidad de denunciar a militares esta­
dounidenses ante el Tribunal Penal InternacionaJ. Los 
parses que no han firmado este acuerdo son: 
Barbados, Bolivia, Brasil, Costa Rica, Ecuador, Mexico, 
Paraguay, Peru, San Vicente y las Grenadinas,Trinidad 
y Tobago, Uruguay yVenezuela. EI segundo aspeeto 
guarda relaci6n con la guerra en Irak, en tanto los 
Estados Unidos han preferido destinar asistencia a 
aquellos parses que apoyan con tropas a esta, como 
es el caso de Honduras, EI Salvador y Republica 
Dominicana. 
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Drogas, terror y cooperacion 
Manuel Dammert Guardia 

C omo sefiala el tema central del presente boletfn, la lucha anti­

drogas ha sido uno de los temas prioritarios en la agenda de 
cooperacion internacional al Ecuador y a los pafses de la 

region, principalmente por parte de los Estados Unidos. En este sen­
tido, uno de los principales programas norteamericanos en la region 
es el "Plan Colombia" que se ejecuta desde el 200 I, y ha desencade­

nado un conjunto de programas complementarios como es el caso 
del "Plan Patriota". EI Plan Colombia inicialmente se planteo como un 
mecanismo para "Iuchar" contra el narcotrafico en la region; sin 

embargo, hace un ana se arnplio la "Iucha" hacia los grupos armados 
de este pais. Asimismo, a traves de la Iniciativa Andina Antidroga (ACI) 
el gobierno norteamericano destina un fondo econornico para la 
lucha de la produccion de drogas ilegales en Colombia y sus pafses 
vecmos, 

EI cinco de febrero del presente afio, la adrninistracion Bush reali­
zo su preserrtacion ante el Congreso estadounidense sobre la asigna­
cion del presupuesto del periodo fiscaI2007-2008,el cual regira a par­
tir del primero de octubre proximo. La caractenstica general de este 

presupuesto es la reduccion de diversos sectores y programas del 
gobierno (principalmente aquellos destinados a la asistencia social), aSI 
como el aumento de los gastos destinados a la "guerra" en el medio 
oriente e Irak. En este sentido, Bush solicito 141.700 millones de dola­
res en fondos de emergencia para el proximo ana fiscal, adernas del 
incremento de 93.400 millones para el ana actual, los cuales se suma­
nan a los 70.000 millones ya aprobados por el Congreso de este pais. 
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Asimismo, la mayor partida presupuestaria ha sido solicitada para el 
Departamento de Defensa de los Estados Unidos, por un monto que 
representa un aumento del 62% de 10 requerido en el afio 200 I por 
esta misma administraci6n. 

Un aspecto relevante para el tema tratado en el presente boletln 
fue la propuesta por parte de la administraci6n Bush de reducir el 
fondo destinado a los parses que conforman la Iniciativa Andina 
Antidrogas (ACI) , pasando de 722 millones de d6/ares en el afio 2006, 
a 570 millones para el siguiente periodo fiscal, reducci6n que lIegara a 
443 millones en el ario 2008. Las cifras por pais son:en el caso de Peru, 
los fondos pasaran de 58,41 millones de d61ares en el periodo 2006­
2007 a 36,84 millones en el siguiente periodo fiscal; en Bolivia sera de 
42,57 millones a 30 millones; el Ecuador bajara de 8,37 millones a siete 
millones; Brasil pasara de 5,94 millones a un mi1l6n; Panama de 4,45 
millones a un mill6n; mientras los fondos destinados aVenezuela seran 
eliminados. De manera conjunta a la solicitud de reducci6n del monto 
destinado a la ACI, la administraci6n Bush pidi6 la prolongaci6n y 
aumento del fondo dirigido al Plan Colombia. el cual ascenderia de 
334,86 millones de d61ares en el presente afio, a 366,96 millones para 
el siguiente periodo fiscal 2007-2008; es decir;aurnentarfa en un 10.9%. 
Desde la puesta en marcha del Plan Colombia, Estados Unidos ha con­
tribuido con alrededor de 3. 600 millones de d6/ares para su ejecuci6n. 
Vale sefialar; que es la primera vez que la administraci6n Bushdebe soli­
citar la aprobaci6n del presupuesto ante un Congreso compuesto por 
una rnayona dem6crata 
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Medios, cooperacion y seguridad 
Jenny Ponton Cevallos 

Q
Ue informacion proporcionan los diarios con respecto a la 
inversion que realiza la cooperacion internacional en el tema 
de seguridad ciudadana? Si nos remitimos a 10 que se publi­

co en e ario 2006, encontramos que son muy pocas los noticias que 
dan cuenta, y sobre todo, analizan este aspecto. Los meses del afio en 
que circularon mayor nurnero de articulos en esta materia fueron 
mayo y diciembre (principalmente en el diario EI Comer-cio de 
Quito): en el primero se enfatizo sobre la asistencia que otorga 
EstadosUnidos a la lucha antinarcoticos 10 en el segundo,sobre el reti­
ro de la prohibicion de apoyar econornicarnente a la milicia ecuatoria­
na por parte de este pais (debido a que el Ecuador no firrno en el 
2002 la inmunidad internacional a favor de soldados estadouniden­
ses). Es aSI, que de todas las noticias recopiladas durante el ultimo ana 
en esta ternatica, un 62,5% de elias se centraron en los recursos inter­
nacionales destinados a Polida y Fuerzas Armadas; 10 solo un 37,5% a 
los fondos que se invirtieron en otros arnbitos de la seguridad, como 
el desarrollo social fronterizo y el fortalecimiento de instituciones de 
menor magnitud (por ejemplo el Cuerpo de Bomberos). 

Pero mas alia de la cantidad de noticias y espacios dedicados a este 
aspecto, interesa analizar lque contenido tienen estos textos? 
Considerando que la Cooperacion Internacional, principalmente la no 
reembolsable, no esta exenta de condicionantes en los asuntos inter­
nos, ya que representa los intereses espedficos de los parses donan­
tes; vale anotar que los diaries de Quito y Guayaquil (EI Comercio y 
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EI Universo) no estan rea/izando un ana/isis del impacto de esa coo­
peraci6n en la seguridad ciudadana del Ecuador. Ciertamente, como 
se ha mostrado en este boletin, al ser los Estados Unidos el mayor 
dador de fondos, las noticias se han enfocado casi en su totalidad 
(87,5%) en los aportes proporcionados por este pars (a /a Polida y las 
Fuerzas Armadas) para combatir el "narcoterrorismo", sin reflexionar 
hasta que punto este objetivo representa las necesidades de seguri­

dad de la poblaci6n ecuatoriana. 
En este sentido, los diarios no estan analizando ni mucho menos 

cuestionando los alcances de la cooperaci6n internacional en las ins­
tituciones a cargo de la seguridad interna y externa del Ecuador. 
Cuando los textos periodfsticos citan los montos de las asignaciones 
10 hacen de manera general; es decir; no existe un desglose espeofico 
de las cifras que de cuenta de por que y para que se esta invirtiendo, 
ni una interpretaci6n de la medida en que estos recursos estan bene­
ficiando 0 afectando los intereses nacionales. Mas bien, 10 que se 

encuentra acerca de las noticias sobre este tema es una suerte de 
aprobaci6n absoluta de las donaciones internaciona/es, como si todo 
ingreso de dinero fuese positivo para el pars, no importa de donde 
provenga ni el uso que se Ie de a este: con 10 cual se esta normalizan­
do el que otros Estados intervengan en la polftica interna ecuatoria­
na, 0 10 que es 10 mismo, se esta naturalizando la intromisi6n. 

En este contexto, es indispensable que los diaries contribuyan a la 

formaci6n de un pensamiento crftico sobre esta realidad, sensibilizan­
do y orientando a la ciudadanfa sobre la necesidad de crear una poll­
tica y una agenda de cooperaci6n internacional a largo plazo; la cual 
debe regular en que temas y en que porcentajes se requiere recibir 
asistencia financiera. S610 de este modo la presa escrita ecuatoriana 
podra coadyuvar a que el apoyo econ6mico que recepta el pais cons­
tituya una posibilidad y no un obstaculo para el desarrollo 
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Ciudadanizar la agenda de 
cooperaci6n internacional en el 
Ecuador en materia de seguridad 
Alfredo Santillan 

Como se analiza en el articulo central de este capftulo, existen 
fuertes vacfos y contradicciones en la informacion oticial acer­
ca del aporte econornico de la cooperacion internacional 

para los temas de seguridad. Para citar un ejemplo, el dinero que reci­
be la Polida Nacional de gobiernos como eJ de Estados Unidos no 
forma parte del presupuesto de la institution reconocido por el 
Ministerio de Econorrua y Finanzas' Yo tampoco esta detallado en la 
base de datos que provee et INECI. Esta falta de informacion sobre la 
ayuda internacional que recibe el Ecuador en materia de seguridad 
publica es sintornatica de dos problemas fundamentales, los cuales son 
necesarios resolver a la hora de pensar en pohticas publicas de segu­
ridad ciudadana. En primer lugar, supone que la seguridad es un "asun­
to de Estado" antes que un "asunto de ciudadanos/as", y por ende, un 
tema que no requiere someterse a vigilancia y control por parte de 
la sociedad civil. EI segundo problema tiene que ver con la agenda de 
seguridad que esta detras de tales transferencias; al menos en el caso 
de la ayuda norteamericana que resulta la mas significative en estos 
temas, los recursos tienen como principal destino la lucha antidrogas 
considerada por Washington uno de los ejes prioritarios de interven­
cion en los parses andinos, 10 cual no necesariamente corresponde 
con las prioridades de seguridad de la poblacion ecuatoriana. 

Estas dos caractensticas chocan directamente con los principios de 
la seguridad ciudadana, basados en asegurar el respeto a los derechos 

Ver articulo "EI presupuesto de la seguridad" (Ciudad Segura 2006: No.5) 
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humanos en todas sus dimensiones, con la finalidad de mejorar la con­
vivencia entre las personas, 10 cual supone un control dernocratico de 
las hneas de acci6n de cualquier estrategia 0 plan se seguridad que 
afecte a la poblaci6n. 

En este sentido, pueden plantearse cuatro ejes fundamentales 
para ciudadanizar y hacer publica la agenda de seguridad impuesta por 
la cooperaci6n internacional. EI primero consiste en direccionar los 
fondos que provienen de esta fuente hacia una agenda nacional de 
seguridad ciudadana, la cual responda a las necesidades prioritarias de 
la poblaci6n ecuatoriana antes que a los requerimientos de seguridad 
de los parses donantes. Un segundo eje debe orientarse a transparen­
tar los recursos otorgados al Ecuador, para 10 cual es importante esta­
blecer mecanismos de supervisi6n del destine y uso de los montos 
asignados. Un tercer eje consiste en priorizar las pollticas de preven­
ci6n del delito antes que las acciones punitivas; pues los recursos de 
la cooperaci6n internacional destinados a mejorar la calidad de vida 
de los habitantes, pueden contribuir mas a la seguridad ciudadana que 
a las polfticas de segurrtizaci6n de la convivencia interpersonal (como 
es el caso de la agenda que enfatiza el combate al "narcoterrorismo"). 
Un cuarto eje tiene que ver con el fortalecimiento del sistema judicial 
ecuatoriano, pues la impunidad es uno de los mayores factores que 
contribuyen a la inseguridad de las personas; 10 tomando en cuenta el 
reducido presupuesto con que cuenta este sector, una alternativa 
podrfa ser posicionar el tema de la justicia dentro de los (terns mas 
favorecidos por la cooperaci6n internacional, como son gobernabili­
dad y democracia 
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Drogas y Democracia en America Latina: 
l'J EI Impacto de la Polftica de Estados Unidos. 
::l WOLA Editorial Biblos. 15BN-10: 950786491 I; 15BN-13: 978­

(J) 
9507864919. 

Este tomo es el primer estudio exhaustivo que analiza los esfuerzos 
estadounidenses de control de estupefacientes en la region y los dafios colaterales 
de la guerra contra las drogas. EI libro muestra como, de pais en pais, las pohticas 
de control antinarcoticos estadounidense han causado gran des y profundos daFios 
a la ciudadama y a las democracias de las naciones. Dividido en estudios de caso de 
pais en pais, el libro documenta como las pohticas de droga han fomentado el con­
fiicto social, socavado la democracia, violado derechos humanos y Iibertades civiles 
y,atterado las relaciones dvico-militares en parses que no han acabado de superar 
sus pasados autoritarios y abusivos (Fuente: WOLA). 

Huggins, Martha K. (1998) 
Political Policing:The United States 
and Latin America. 
Durham: Duke University Press. 247 pp. ISBN-IO: 0822321726; 
ISBN-I 3: 978-0822321729 

En este libro Martha Huggins presenta una crftica extensa a los pro­
gramas de entrenamiento policialque los Estados Unidos han implementado en dife­
rentes parses del continente. La autora hace un recuento historico de 80 aFios de 
pohtica exterior norteamericana. utilizando fuentes primarias de informacion e inclu­
so documentos c1asificados de los gobiernos norteamericanos y de Latinoarnerica. 
Huggins revela las estrategias que los Estados Unidos han utilizado para ganar con­
trol politico en la region - en el nombre de la seguridad hernisferica y nacional- a 
traves de la asistencia dirigida a instituciones policiales. Los Estados Unidos, afirrna la 
autora, se han visto vinculados a casos de tortura institucional, desapariciones y 
escuadrones de la muerte en sus esfuerzos por contener el "comunismo" y los rnovi­
mientos insurgentes en la region. 
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Paginas web: 

•	 INECI 
http://WNW.mmrree.gov.ec/ineci/index.htm 

•	 Centre for Internacional Policy 
http//www.ciponline.org/ 

•	 Organizaci6n de Estados para la Cooperaci6n al Desarrollo 
httpv/wwwoecdorg 

•	 Washington Office on Latin America 
wwwwola.org 

Enlaces con publicaciones recomendadas: 

•	 Boletin + Comunidad + Prevenci6n. CESC Chile: 
http://WNW.comunidadyprevencion.org/documentos.shtml 

•	 Revista Nueva Sociedad.FES Argentina: 
http://WNW.nuso.org/revista.php?n=207 
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Reforma policial 
Fernando Carrion M. 

A fines de la decada de los afios ochenta, empieza a debatirse 
en America Latina sobre el papel de la Polida en la reducci6n 
de la violencia. En el pais, este debate es mas reciente y poco 

perceptible. EI retorno a la democracia, el cambio de la seguridad 
publica a la seguridad ciudadana, la reforma del Estado y el incremen­
to de la violencia exigen otro modelo policial y no exclusivamente el 
incremento de recursos econ6micos 0 policiales. 

EI retorno a la democracia -en el contexto hist6rico de la caida del 
muro de Berlin- clarifica la funci6n de las polidas en el ambito civil y 
de la justicia, y establece la distinci6n de su papel con el de la seguri­
dad nacional (defensa de la soberania nacional frente al enemigo 
externo) y la seguridad publica (defensa orden publico-estatal que 
genera el enemigo interno), al ubicarla en el campo de la seguridad 
ciudadana (defensa de la convivencia y la tolerancia). Esto significa que 
la Polida Nacional debe distanciarse de la misi6n de las Fuerzas 
Armadas y de su condici6n rnilitar para asumir su funci6n en la segu­
ridad de la ciudadania. 

La reforma del Estado impacta en el proceso de transformaci6n 
de la Polida: la privatizaci6n introduce la 16gica de la seguridad priva­
da con la presencia de una guardiania que opera mas por la ganancia 
que por la seguridad. En el Ecuador hay cerca de 600 empresas de 
guardiania privada, de las cuales la mitad opera de manera informal Yo 

las que estan registradas no tienen un seguimiento adecuado. Hoy en 
dla sus efectivos duplican a los de la Polida Nacional. EI otro elernen­
to es la descentralizaci6n. Cada vez cobra mas fuerza la idea de cons­
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tituir policias locales con competencias que vayan mas alia de las que 
tienen las policfas municipales, en unos casos constituyendo nuevas 
(Guayaquil) y en otros apoyandose en las existentes (Quito). 

En este contexte se produce un incremento de la violencia y de la 
percepcion de inseguridad, que Ilevan a la perdida de legitimidad, 

entre otras, de la institucion policial por corrupcion e ineficiencia. 
Este conjunto de situaciones no se resuelven a traves del incre­

mento del presupuesto para que la Polida obtenga supremada tecno­
logica y humana frente al crimen (monopolio de la fuerza). En estos 
cinco aries, el presupuesto policial se triplico y la violencia siguio cre­
ciendo, 10 cual muestra la necesidad de mejorar la calidad del gasto y 
de cambiar la estrategia. 

La Polida debe ser pensada en las relaciones con la justicia, la car­
cel y la sociedad civil. La legitimidad perdida debe ir de la mana de la 

eficiencia y transparencia en el cumplimiento de su funcion. Se requie­
re una reforma y rnodernizacion de la institucion policial que permita 
su subordinacion al poder civil, el ejercicio del monopolio de la fuer­
za, la restitucion de su poder publico y que cada institucion haga 10 
que Ie corresponde. Hay la necesidad de un acercamiento a la comu­
nidad para mejorar su imagen, para establecer arnbitos de colabora­
cion y para que la Polida se ciudadanice. Hay que profesionalizar y dig­
nificar al polida. Se debe especializar en tipos de delitos y en fases del 
proceso. 
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Elementos para una reforma policial 
en el Ecuador 
Oloyo Honoshiro y Daniel Ponton 

lntroduccion 

EI incremento de la violencia e inseguridad ciudadana en el 
Ecuador; durante los ultirnos 15 afios, se ha constituido en un 
problema social que necesita ser abordado desde varias aristas 

y, mas precisamente, por aquellas instituciones que tienen responsabi­
lidad directa en el manejo de la seguridad publica como 10 son la 
Funci6n Judicial, el Sistema Penitenciario y, principalmente, la Polica 
l\Jacional. 

En America Latina la pol ida constituye un actor clave para el tra­
tamiento de la seguridad ciudadana, dado que, segun reportes de la 
Organizaci6n Mundial de la Salud (2003), es el continente que presen­
ta mayores tasas de violencia a nivel mundial. Los esfuerzos de distin­
tos aparatos policiales de la regi6n, en su rnayona, han resultado insu­
ficientes para enfrentar el incremento vertiginoso de la violencia y la 
consecuente inseguridad ciudadana, 10 cual ha generado constantes 
cuestionamientos por parte de la comunidad local, nacional e interna­
cional. 

Durante los ultirnos cinco aries en Ecuador esta coyuntura ha oca­
sionado que se de inicio a una discusi6n sobre la necesidad de reali­
zar reformas policiales, en drculos academicos, politicos y tecnocrati­
cos. Una reforma del aparato policial implica, sin duda, reformas orga­
nicas en el campo juridico-administrativo del Estado, pero tambien, y 
mas importante aun, involucra cambios en su relaci6n con la comuni­
dad. Es decir; estanarnos hablando de nuevas formas de relaci6n y 
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mecanismos de intervenci6n 0 metodologfas operativas mas acordes 

a los nuevos enfoques de la seguridad publica, como la seguridad 

dernocratica, humana y ciudadana, los cuales promueven acciones 
conjuntas de cooperaci6n entre la comunidad y la pol ida en materia 

de prevenci6n del delito y la violencia. Sin embargo, hay quienes miran 

con recelo este tipo de iniciativas, pues al considerar al Estado como 

el principal responsable de la seguridad y como ente que ejerce el 
monopolio legftimo de la violencia a traves de organismos especializa­

dos en esta materia, como 10 son la Polida y las FuerzasArmadas, cual­

quier tipo de intromisi6n de la comunidad es visto como atentatorio 
contra la seguridad publica, 

Si bien esta disyuntiva plantea un debate extenso y un problema 

diffcil de resolver, el presente trabajo tiene por objeto aportar con 
algunos elementos generales que permitan esclarecer el debate sobre 

la pretend ida reforma policial en el Ecuador, entre estos elementos se 

incluyen algunos hist6ricos y coyunturales. La primera parte de este 

articulo ofrece una perspectiva hist6rica del funcionamiento institu­

cional de la Polida Nacional del Ecuador, tratando su nacimiento, ten­

tativas de reforma y relaciones con la polttica y diversos modelos de 

Estado. En una segunda parte se analizara la organizaci6n de la pol i­
da, La tercera parte, exarninara aspectos coyunturales e incluye una 
evaluaci6n institucional breve y general de la pol ida, Por ultimo, se tra­

tara la relaci6n entre el aparato policial y la comunidad, Creemos que 

estos elementos deben ser considerados como fundamentales al 

momento de plantear cualquier tipo de reforma policial. 

Una breve aproximaci6n hist6rica 

Una rapida mirada a la historia de la Polida en el Ecuador nos per­

mite identificar dos aspectos constitutivos de esta instituci6n: su 
caracter militar y la susceptibilidad de la instituci6n frente a la cues­

ti6n pohtica 
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En 1884, la polioa ecuatoriana fue definida, por primera vez, como 
una instituci6n del Estado. Esta"Policia del Orden y Seguridad", crea­
da por el Presidente Jose Marla Placido Caarnafio (1883-1888), fue ini­
cialmente idealizada como una fuerza civil, sin embargo su organiza­
ci6n era de tipo militar y sus acciones abiertamente partidarias. ' En 
1892, la estructura de la polida fue desmilitarizada por el Presidentes 
Luis Cordero Crespo (1892-1895), pero fue s610 a partir de la deca­
da de los aries veinte que se empiezan a dar los primeros pasos para 
su profesionalizaci6n. En 1923, la policia recibe el nombre de "Polida 
Nacional" y en 1925, con el apoyo de una misi6n francesa, son crea­
das las primeras escuelas de polioa en Quito y Guayaquil. 

Los cambios mas importantes para la profesionalizaci6n de la poli­
cia se dieron en 1938 con el presidente Alberto Enriquez Gallo 
( 1937-1938),quien es considerado el fundador de la policia como ins­
tituci6n publica. En ese afio, la policfa cambi6 su nombre dos veces: 
primero se Ie denomin6 "Fuerzas de Pol ida", y pocos meses despues 
recibi6 el nombre de "Cuerpo de Carabineros". La instituci6n recibi6 
una nueva estructura y jerarquia militar; consolidandose una especie 
de hibrido entre fuerza policial y fuerza militar; prueba de ello es que 
la primera ley sobre el personal de la policiase titulo "Ley de Situaci6n 
Militar y Ascensos de las Fuerzas de Polida" (1938). En ese afio tam­
bien fue creada la Escuela Militar de Carabineros. 

Durante el gobierno del Presidente Arroyo de Rio (1940-1944) se 
gener6 una mayor militarizaci6n de la polica, estrategia que buscaba 
proteger a este gobierno de las presiones pohticas por parte de los 
militares, luego de la guerra contra el Peru y la firma del Protocolo de 
Rio en 1942. En 1944, con la calda del gobierno de Arroyo de Riooca­
sionada por una insurrecci6n militar-popular; la policfa sufri6 otro cam­
bio de nombre. En un intento por disminuir su caracter militar; paso a 
Ilamarse"Guardia Civil Nacional". En 1946, per primera vez, la policia 
fue introducida en la Constituci6n y mencionada como polida civil. 

En ese penodo, bajo las 6rdenes del Ministerio de Gobierno, la policia era utilizada como 
un instrumento de lucha contra los liberales 
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La polioa cambi6 de nombre algunas veces mas. EI Congreso 
Nacional. en 1951,volvi6 a otorgarle el nombre de "Policia Nacional". 
En 1973,el Presidente General Guillermo Rodriguez Lara la denomi­
n6 "Polioa Civil Nacional" yen 1975 el mismo presidente cambi6 nue­
vamente el nombre a "Polioa Nacional". Sin embargo, a pesar de 
todos estes cambios nominales, su estructura organizacional, jerarqui­
ca, disciplinaria y doctrinaria siguieron siendo de tipo militar. 

Organizacion 

EI Reglamento de Disciplina de la Policia Nacional, aprobado en 1998, 
define a la instituci6n policial como un sistema jerarquico disciplinario. 
Esta jerarquia es piramidal y dispone una enorme distancia entre los 
policias en la base de la instituci6n y los oficiales en el tope (ver orga­
nigrama). Los titulos de oficiales, aSI como los valores que organizan y 
orientan la instituci6n son militares (ver cuadro I). Adernas de estar 
subordinados a un c6digo de discipiina draconiano', a los miembros 
de la fuerza policial se les niega los derechos reconocidos a los fun­
cionarios publicos civiles, como el derecho a organizarse en sindicatos 
o asociaciones de funcionarios que apoyen reivindicaciones laborales 
y cambios en su sistema de seguridad social. 

Desde la decada de los afios noventa, se intenta incorporar el res­
pete a los derechos humanos en la formaci6n policial. Sin embargo, 
faltan medidas concretas que apoyen una visi6n de la polioa como 
protectora de las personas y sus derechos. La introducci6n de cursos 
sobre derechos humanos en las mallas curriculares ha constituido un 
cambio importante, no obstante es incapaz de producir cambios en la 
acci6n policial dado que estes siguen representando ideas y valores 
extrafios a una doctrina institucional que permanece inamovible. 

EI articulo 187 de la Constituci6n establece que "los miembros de 
la fuerza publica estaran sujetos a un fuero especial para el juzgamien-

La palabra "draconiano" se refiere a una ley, castigo 0 acto excesivamente severo 0 ngido, 
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.Cuadro No. I 

Poblaci6n policial por grados 

Grado Numero 
General Inspector 2 
General de Distrito 9 

126Coronel 
Mayor 242 
Capitan 320 
Teniente 523 
Subteniente 1013 
Subteniente Mayor 16 
Suboficial Primero 525 
Suboficial Segundo 849 
Sargento Primero 2065 
Sargento Segundo 2378 
Cabo Primero 3840 
Cabo Segundo 5630 
Polida 15015 
Total 32654 
Fuente : Co mandancia General de la Polida N acional,Agosto 2005 

to de las infracciones cometidas en el ejercicio de sus labore s profe­
sionales, En caso de infracciones comunes, estaran sujetos a la justicia 
ordin aria" , La Constitucion es ambigua en relacion al juzgamiento de 
infracciones comunes cometidas en el ejercicio de labores profesiona­
les. La Corte Suprema de Justicia ha emitido un pronunciamiento afir­
mando que en esos casos la justicia comun seria la responsable. Sin 
embargo, esos casos siguen siendo Ilevado s a la Corte de Justicia de 
la Polid a, en gran medida por la reti cencia de la justicia cornun a asu­
mir esos casos, sea por el gran nurnero de casos que ya tramitan 0 

porque no qu ieren involucrarse en casos relacionados a una institu­
cion tan sensible a controles externos como 10 es la pol ida. En un 
Estado dernocratico de derecho no es aceptable que ningun ciudada­
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no acusado de cometer cualquier infraccion cornun tenga la posibili­
dad de ser juzgado por un forum especial). 

La militarizacion de la pol ida tarnbien representa serios obstaculos 
a la rendicion de cuentas de la institucion. No existe un sistema trans­
parente y eficaz de rendicion de cuentas a la ley, a las instituciones 
dernocraticas 0 a los ciudadanos/as. EI caracter rnilitar de la institucion 
promueve su aislamiento de la sociedad. En nombre de la seguridad 
interna, una serie de casos y temas son tratados como temas reser­
vados. En general, el acceso a la informacion sigue siendo un proble­
ma pues la Ley Organica de Transparencia y Acceso a la Informacion 
no se cumple con regularidad y eficacia. 

Tanto la prornocion del respeto por los derechos hurnanos, el 
establecimiento de mecanismos de rendicion de cuentas y el acerca­
miento a la comunidad (como una forma de acceder a una mejor 
cornprension de las necesidades y demandas sociales en terrninos de 
seguridad) pasan por la construccion de mecanismos de control efec­
tivos. 

La Polida Nacional. adernas del procedimiento de disciplina inter­
na determinado por su Codigo de Disciplina (1998), cuenta con una 
Direccion de Control Interno encargada sobretodo del control admi­
nistrativo. Sin embargo, para que los mecanismos de control interno 
sean eficaces, necesitan estar apoyados en una cultura institucional 
basada en valores dernocraticos que orienten el trato tanto hacia los 
ciudadanos como hacia sus propios miembros. 

Dentro de las principales normas que rigen el accionar policial 
tenemos: la Constitucion del Ecuador (1998); la Ley Organica de la 
Polida Nacional (1999); el Codigo de Etica Profesional (1992); Y el 
codigo de Disciplina de la Polida Nacional (1998). 

En los Juzgados de la PolicfaNacional, entre 1985-1995. fueron iniciados 4.568 causas. Hasta 
1995, apenas 4 ten fan sentencias condenatorias, Fuente: Ministerio de Gobierno (1995), 
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Evaluaci6n institucional 

La Constitucion ecuatoriana de 1998 (art. 183) establece una defini­
cion muy general de las funciones de la polida. La pol ida es definida 
como una fuerza auxiliar de las Fuerzas Armadas en la defensa de la 
soberania nacional", Esto ha repercutido notablemente en su accionar; 
al punta que nos permite afirmar; en terminos generales, que la 
Doctrina de Seguridad Nacional, basadaen el combate a un enemigo 
interne. sigue orientando la forma de operar de la pol ida nacional.Sin 
embargo, el enemigo 0 amenaza publica que anteriormente tomaba 
nornbre, cara y apellido en los grupos subversivos y adversaries poli­
ticos, es desplazado actualmente por la violencia y la delincuencia coti­
diana (como homicidios, delitos contra la propiedad y las personas, 
narcotrafico, entre otras mas). 

EI proceso de dernocratizacion en Ecuador no ha sido capaz de 
producir una polftica de seguridad publica y ciudadana que favorezca 
la prevencion del delito en lugar de la represion: que sea coherente 
con los preceptos democrciticos de representatividad de la comuni­
dad, de sensibilidad frente a las demandas y necesidades publicas, y 
que permita la continua rendicion de cuentas por parte de la comu­
nidad y otras instituciones. Es decir;no ha sido capaz de promover una 
profunda reforma de la institucion policial. 

La forma de proceder de la polida contra la criminalidad frecuen­
temente contribuye a la confusion entre defensa y seguridad,en otras 
palabras, entre las funciones de las FuerzaArmadas y de la policfa, per­
mitiendo la continua militarizacion de la polida y la policializacion de 
las Fuerzas Armadas. EI caracter militar de la polida y su doctrina tam­
bien son reflejados en la centralizacion organizacional y funcional de 
la mstitucion. La pol ida esta organizada en grandes cuarteles en una 
logica coherente a la de proteccion del Estado y del orden publico, 
sobretodo en un pais con frecuentes manifestaciones publicas y poll-

En los casos de decretos de ernergencia. frecuentes en la vida pohtica del pais. la polida es 
subordinada a las Fuerzas Armadas. 
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Graflco I : Evoluclon del personal polic ial en Ecuador 

ticamente muy inesta ble. En terrn inos de logfstica y estrategia de 
accion, esa centralizacion no favorece a las acciones preve ntivas 0 esta 
e n co ncordancia con las necesidades y demandas espedficas de los 
difere ntes secto res de la co mun idad a los cua les de ben se rvir. Esto se 
ve re fl ejado al mo men to que rea lizamos una evaluacio n general de 
sus resu ltados. 

En 1990, segun fuentes de l Inst ituto Nac ional de Estadtsticas y 
Censos, la tasa de homicidios e n Ecuado r se ubicaba e n 10 ho mici­
die s' por cada cien mil habita ntes. Esta misma tasa habra crecido en 
un 40% para e l ana 1996, mientras qu e para el ana 2005 lI egaba a 16 
ho micidios por cada cien mil hab itantes. Si bien esta me dida no es la 
mas alta en la region and ina, su incremento es preocupante . 
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Paralelamente, la encuesta de victimizaci6n realizada por FLACSO 
en Quito, Guayaquil y Cuenca, en el afio 2003, se observa que el 
aumento del robo y los asaltos a la propiedad y a las personas cons­
tituyen las mayores causas de ternor e inseguridad en la ciudadanla. 
Si evaluamos las estadisticas de la Polida Judicial vemos que la tasa por 
delitos contra la propiedad" subio desde el afio 1995 de 320 denun­
cias por cada cien mil habitantes a 471,5 en el afio 1999,mostrando 
ligeros descensos en los siguientes afios, hasta Ilegar 369,5 en el afio 
2004. 

EI incremento de estos Indices delincuenciales y la consecuente 
inseguridad ciudadana, aSI como la presion que ejercen pollticas inter­
nacionales como la lucha antidrogas promovida por el gobierno esta­
dounidense, han tenido como consecuencia que el nurnero de polid­
as crezca en el tiempo. De esta forma, la tasa de polidas por cada cien 
mil habitantes ha crecido en un 57,8% desde el afio 1999 hasta el afio 
2006 (ver grafico I). En 1999, la provincia de Pichincha contaba con 
una tasa de 382,5 polidas por cada cien mil habitantes, dos veces el 
promedio nacional en ese entonces, mientras que la provincia del 
Guayas se mantenfa muy por debajo del nivel nacional, con una tasa 
de I 16,9 polidas. La provincia de Galapagos es la que mayor nurnero 
de polioas concentra con respecto a la poblacion, tiene una tasa de 
574,6 polidas por cada cien mil habitantes'. 

Por otro lado, segun datos del Observatorio de Polftica Fiscal y del 
Ministerio de Economla y Finanzas, si bien el presupuesto asignado 
por el Estado a la polida se ha triplicado en los ultirnos seis afios en 
montos brutos, su tasa de participacion en el presupuesto nacional ha 
permanecido estable, creciendo dos puntos con respecto al afio 2000 

6 Los asaltos y robes no pueden ser considerados como medidas absolutas para evaluar la 
violencia. Los datos de delitos contra la propiedad y las persona muchas veces no son 
denunciados por alguna u otra razon (acceso al lugar de denuncia, razones culturales, entre 
otras). Esto genera un efecto de subregistro. Sin embargo, puede ser considerado como un 
terrnornetro para valorar la incidencia del delito en la poblacion, 

7 Lamentablemente estes datos no han podido ser actualizados por falta de informacion de 
la Polioa Nacional. 
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Gráfico 2: Evolución de l personal de la Policía Nacional y 
porcentaje de participación en la estructura de recursos 
humanos del Gobi erno Central 
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y manteniéndose sobre el 6% en los últ imos cuatro años", La partici­
pación del personal policial en la estructura de recursos humanos del 
gobierno centr-al. desde el año 2000, creció cuat ro puntos; es decir; 
pasa de 8, 1% a 12, I% en el año 2006 (ver gráfico 2). La mayor parte 
de los recursos util izados por la institución se van al gasto corriente 
(88%) y sólo el 12 % aproximadamente al gasto de capital o inversión. 

Lo expuesto hasta ahora sin duda es una demostración de que las 
respuestas pol iciales al incremento de la violencia y la delincuencia no 

B	 Aquí no cuantifican los recursos reobidos por la policía por concepto de coope ración 
externa ni Inlema .A nivel Interno el MUnicipiOde QUilO a través de la Corpose gundad ha 
entregado más de once millones de dólares a la Policía Nacional en los últimos tres años, 
que corresponde a más del 80% del presupuesto manejado por dicha corpo raci ón. El 
Municipio de Guayaquil también ha destinado fondos a la policía en calidad de cooperaoén. 
No se tiene datos de fondos internaoonalesque recibe la Policía Nacional pero es sabido 
que la cooperacr ónen materia de narcotr áfico es elevada por parte del gobierno estadou­
nidense. 
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han sido eficaces ya que no responden al objetivo de la prevencion 
del delito". La polida parece responder mas bien por medio de cier­
tas adaptaciones 0 modificaciones que obedecen a factores coyuntu­
rales, mas que a condiciones estructurales. La surnision de la polida 
ante la garantia del orden publico, en pretexto de la seguridad estatal, 
la ha Ilevado a reproducir el modelo represivo de la Seguridad 
Nacional que se traduce en aumento del nurnero de polidas e incre­
mento de recursos, sin contar con la debida evaluacion 0 rendicion de 
cuentas externas acordes a los parametres de provision de un bien 
publico y sin obedecer a los criterios de costa beneficio y pluralidad 
en el proceso de toma 'de decision. EI gasto, si bien es necesario al 
momento de combatir la delincuencia, se canalize en su rnayona al 
gasto corriente 0 pago de sueldos y no en la inversion y capacitacion 
necesarias para la profesionalizacion de la pol ida en materia de pre­
vencion. 

EI tema policial ha sido constantemente tratado en base a logicas 
populistas 0 c1ientelares que generan un impacto profundo en la opi­
nion publica. Por ende, la ciudadarua tiende a ver como unica salida al 
problema de la inseguridad el aumento del gasto y del nurnero de 
efectivos policales. La pregunta sena [Cuantos polidas y dinero mas 
hara falta para acabar con la delincuencia? Si la polida es una institu­
cion publica [Quien responde por su accionar? [Que mecanismos de 
evaluacion estamos aplicando? 

Si bien la represion del delito es parte del trabajo policial prescrito por la constituci6n, esta 
funci6n esta ligada mas estrechamente a una intervenci6n ex -post, que busca el castigo y 
la restrtucion por medio de los preceptos de justicia 0 pena justa. Existen personas que 
creen que la represion es un buen ejercicio de prevenci6n al ahrrnar simb61icamente la 
autoridad y la norma y al establecer un ejemplo en la poblacion, Sin embargo. la experien­
cia en el campo de la criminologfa sugiere que la represi6n del delito no contnbuye ala 
prevenci6n . pues no logra bajar tasas de delitos y no constituye una pena uti'. La preven­
cion se presenta como la intervenci6n ex-ante y extra penal. Lapolioa tarnbien tiene pres­
criptivamente competencia sobre esta labor, sin embargo. el Ifmite entre estos los campos 
de la represion y la prevenci6n es cada vez mas difuso, 10que evidencia la necesidad de una 
mayor y constante profcsionalizadon policial para su correcta aplicaci6n. 
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Relaci6n policia-comunidad 

AI momenta de evaluar el accionar sena un error considerar que el 
mal funcionamiento institucional solamente surja y muera con la poli­
era Esto nos pone en la posicion de entender a la pol ida dentro de 
una compleja red de relaciones donde los tres actores principales son 
el Estado, la pol ida y la comunidad. 

Por prescripcion legal la pol ida es un ente subordinado y obedien­
te de los mandatos superiores del Estado. Esta obediencia ha estado 
constantemente supeditada al mandato polftico y ciertas formas histo­
ricas de ejercicio del poder (clientelisrno,autoritarismo, corrupcion), Es 
par eso que para entender a la pol ida en el Ecuador hay que tamar 
en cuenta que la institucion se desenvuelve en un sistema social y poli­
tico altamente excluyente e inequitativo, donde el concepto de ciuda­
dania y sociedad civil es hasta ahara privilegio de unas pocos. La difi­
cultad de concebir una polida civil es en cierta medida producto de 
este problema historico ya que se privilegia el control, la represion y la 
prevencion (mediante el agotamiento de oportunidades) en el trata­
miento de la delincuencia. Esto hace que el modelo policial en Ecuador 
sea extremadamente rfgido.vertical y obsoleto en su accionar. 

Estos elementos repercuten en el desernpefio institucional de la 
polida que segun autores como Cheves (2000) caracterizan un 
modelo policial hegernonico en America Latina, y no solo en Ecuador. 
Dentro de los principales problemas que surgen como consecuencia 
de este modelo tenemos: un sistematico sentido de descontrol y des­
proteccion ciudadano frente a la delincuencia, violaciones a los dere­
chos humanos, corrupcion, perdida de identidad, influencia polftica, 
una estructura institucional inadecuada que no responde a las dernan­
das ciudadanas, y sabre todo el mas importante, un distanciamiento 
de la comunidad. 

Este distanciamiento producto de la historica rigidez y verticalidad 
del sistema policial en el Ecuador promueve un tipo de relacion social 
que se ha solidificado en el tiempo y se convierte en un problema 
estructural, que no se presenta de forma evidentemente en las 
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macroestructuras sociales. Este tipo de relaciones se expresan en la 
manera de pensar y resolver las cosas de las personas, que constitu­
yen comportamientos muchas veces inconscientes, es decir, que for­
man parte de la costumbre. Esto incide fuertemente en el estableci­
miento de agendas pohticas de los gobiernos y las autoridades y son 
factores que legitiman muchas de las acciones publicas, 

A continuaci6n. vamos a evaluar algunos datos que nos revelan en 
parte la compleja relaci6n polida comunidad. 

Segun la encuesta ENACCPOL realizada a nivel nacional por el 
1t\.IEC en el ana 2005, el 72,6 % de los encuestados respondieron 
tener poco y nada de confianza en la Polida Nacional y el 58,3 % res­
pondi6 que ve poco comprometida a la polida como parte de la 
comunidad. Estos datos pueden ser ratificados por la encuesta de vic­
timizaci6n realizada en FLACSO en el ana 2003, pues mas del 80% de 
los encuestados/as en Quito Guayaquil y Cuenca evaluan la actuaci6n 
de la polida entre regular y mala. 

Frente al tema de la delincuencia la encuesta del INEC (2005) 
revela que el 37, 9% de los encuestados/as considera que la delin­
cuencia es el principal problema al que se enfrentan los/as habitantes 
cotidianamente. EI 72,2 % responde que la delincuencia ha aumenta­
do en el ultimo ana y el 56,7% cree que seguira aumentando. Estos 
datos demuestran que entre la ciudadarua predomina una sensaci6n 
de impotencia y frustraci6n frente al problema de la inseguridad, que 
conlleva a una suerte de conformismo ciudadano. 

Por otro lade, cuando se les pregunta quien es el principal respon­
sable frente al problema, el 54% responde que es el gobierno y el 3\, 
7 % cree que es la polida. Esta asociaci6n guarda cierta 16gica pues 
generalmente se identiflca a la pobreza y la falta de educaci6n como 
las causas principales de la delincuencia, problemas que en gran medi­
da son responsabilidad del gobierno. 

Segun esta misma encuesta,el 40, I% de los hogares habra sido vic­
tima de un acto delictivo. De estos hogares, casi el 60% no denunci6 
el problema ante la pol ida. Cuando se les pregunta la razon por la cual 
no realizaron una denuncia, el 36,4% respondi6 que se debra a la falta 
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Graflco 3: Probab ilidad de sobornar a un policia 
Totales por pais - 2004 
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de confianza en la polida. Las encuesta de victirnizacion realizada por 
FLACSO (2003), dernost ro que el 82% de los que no denunciaban 
daban como razon principal que la polid a no had a nada" . 

En cuanto a los problemas que atraviesa la pol id a es preocupante 
ver como el 44,5% de los encuestados/as respondio que las actit udes 
mas negat ivas ident ificadas en el cuerpo pol icial durante el ultimo eran 

lO	 De esta brecha considerable pued en surgir varias hip6t esis. Una de elias que la encuesta de 

FLACSO (2003) fue hecha en las ciudades principales y la, del INEC (2005) en tod o el pars. 

De aqui se puede decir que la de sconfianza en la policfa es mayor en las ciudades que en 

el campo . Otra hip6tesis puede ser la estructura de la pregunta en Sl, 0 que la con fianza en 

la polioa esta mejorando, ent re otras mas. 
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la corruption y la recepci6n de coimas. Estos datos no difieren mucho 
de 10 que muestra la encuesta latinobar6metro (2004), segun la cual 
el Ecuador ocupa el cuarto lugar; junto a Brasil, en la lista de parses en 
los que existen mayores probabilidades de sobornar a un polica, 
segun la percepcion de sus habitantes (ver grafico 3). En la encuesta 
de FLACSO (2003) la polida se ubica en el primer lugar en una lista 
de instituciones que se cree pedina obsequies, dinero 0 favores. 

En cuanto a las soluciones contra la delincuencia, la encuesta del 
FLACSO (2003) muestra que casi el 50% de los encuestados/as cree 
que se debe endurecer las penas y poner sistemas de vigilancia para 
disminuir la delincuencia. Estas medidas si bien no hacen menci6n a la 
pol ida directamente, estan relacionadas al control punitivo de la socie­
dad, campo en el que la instituci6n policial tiene un peso especial.Esto 
a pesar de la descontianza y escepticismo demostrado frente a la ins­
tituci6n policial en sus respuestas anteriores. 

Cuando se les pregunta que harlan en caso de atrapar a un delin­
cuente, el 51,8% respondio que se 10 debe entregar ala polida, mien­
tras que un 29,2% respondi6 que primero se Ie debe castigar antes 
de entregarlo a la pol ida. Con esto se puede ver que la justicia por 
mana propia tiene una signiticativa y peligrosa importancia entre la 
poblaci6n como alternative de justicia: es decir: se piensa mas en el 
castigo punitivo que en la prevenci6n. 

AI momento de iniciar cualquiertentativa de reforma es necesario 
tomar en cuenta la compleja relaci6n entre pol ida y comunidad que 
se ha articulado hist6ricamente. Esta relaci6n esta basada mas en la 
costumbre que en el ejercicio ciudadano de derechos y en las respon­
sabilidades civiles (tanto de la comunidad como de la polida). En las 
encuestas del INEC, cuando se pregunta que se puede hacer para 
mejorar la imagen de la pol ida el 33,2% sugiere una mejorar capaci­
taci6n y el 31 % responde que se debe controlar la corrupcion. Estas 
respuestas son de orden mas normativo y si bien dan algunas pistas 
valiosas para el mejoramiento de la acci6n policial no toman en cuen­
ta la necesidad de mejorar lazos ciudadanos, que constituye la unica 
forma de romper con este tipo de relaciones basadas en la costum­
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bre que a su vez se han convertido en uno de los principales proble­
mas de la inseguridad ciudadana. 

A modo de conclusion 

Un control dernocratico de la po/ida que conlleve a la prornocion de 
una pohtica de seguridad que respete los derechos y responda a las 
necesidades de la sociedad, debe ser efectuado a traves de la combi­
nacion de multiples mecanismos de control interno y externo. A nivel 
interno se hace necesaria la creacion de un codigo de conducta de los 
funcionarios/as responsables de la aplicacion de la ley que incorpore 
la legislacion internacional existente, auditorias internas, la prornocion 
de una cultura institucional dernocratica, entre otras. 

EI control externo empieza par una adecuada 'egislacion y el esta­
blecimiento de mecanismos eficientes de reclamos civiles y organos 
de iovestigacion independientes. Es fundamental la existencia de una 
Defensoria del Pueblo funcionando plenamente y cumpliendo sus 
atribuciones, pues constituye un mecanismo esencial para el control 
de la corrupcion y del abuso de poder par parte de miembros de la 
institucion.Tarnbien es imprescindib/e el establecimiento de una comi­
sian sabre seguridad publica y ciudadana en el Congreso l\Jacional 
que reciba periodicamente informes sabre la institucion policial con­
juntamente con la Cornision de Derechos Humanos. Asimismo, cum­
plen un papel importante en el monitoreo de la institucion policiallas 
organizaciones no-gubernamentales y las diferentes organizaciones de 
la sociedad civil que abordan temas de transparencia, gobernabilidad, 
corrupcion y derechos humanos. La incorporacion de la legislacion 
regional e internacional existente referente a los derechos humanos y 
a la conducta de los funcionarios/as responsables par la aplicacion de 
la ley tarnbien refuerza el marco jundico del pais y contribuyen a una 
cultura dernocratica y de respeto a los derechos. 

En este marco, las propuestas de reforma de la polida que buscan 
su mayor profesionalizacion y eficacia deben tener como objetivo: (I) 
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la desmilitarizacion de la polida; (2) su despartidarizacion: (3) la crea­
cion de mecanismos de rendicion de cuentas y; (4) el establecimiento 
de una polftica de seguridad publica y ciudadana por parte del Estado. 

La responsabilidad del Estado para el disefio de una poiftica inte­

gral de seguridad publica y ciudadana no puede ser delegada a la ins­
titucion policial de forma exclusiva. Para la forrnulacion de una polfti­
ca de seguridad oernocratica sensible a las necesidades de la pobla­
cion es fundamental la participacion de los varios adores involucra­
dos: Ministerio de Gobierno, Polida Nacional, Congreso Nacional, 
gobiernos locales, representantes de la comunidad, OI"JGs y diferen­
tes sectores de la sociedad civil, etc. Sin embargo, es necesario aclarar 
y definir el papel y responsabilidad de cada uno de esos adores. En el 
caso de la institucion policial, esta debe ser entendida principalmente 
como un instrumento de la polftica de seguridad. 

1)f) 
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Organigrama estructural de la Policia Nacional del Ecuador 
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Reformas policiales en America Latina 
Manuel Dammert Guardia 

Desde inidos de la decada de 1990, se han desarrollado en 
America Latina diversas experiendas de reforma policial 
influidas, en su cantenido y caraeteristicas, por tres procesos 

paralelos: el proceso de dernocratizacion, el incremento de la delin­
cuencia asf como de la inseguridad 0 temor publico y la transforma­
cion del Estado. Asimismo, la desconfianza a la polida por parte de la 
ciudadarua debido a su falta de profesionalizaci6n, corrupci6n y poca 
eficiencia influye en la busqueda de soluciones. 

De los diversos tipos de reformas ejecutadas en la regi6n, respon­
diendo cada una a cantextos sociales diferentes, es posible sefialar 
ejemplos de tres procesos: en primer lugar; el caso de una reforma 
radical 0 campleta realizada en EI Salvador;donde se refundo fa poli­
cia, Durante el canflicto armado en este pais, fa policfa estuvo subor­
dinada a las fuerzas armadas y estuvo involucrada en multiples aetos 
de violaci6n de los derechos humanos y de corruption, En este sen­
tido, uno de los ejes centrales delTratado de paz firmado en 1992 fue 
la creaci6n de un nuevo cuerpo policial, con el objetivo de separar la 
policfa del control de las fuerzas armadas, aSI como limitar la posibili­
dad que la polida sirva a fines polfticos espedficas. Los resultados de 
la reforma salvadorefia fueron positives en un inicio, Sin embargo, la 
incorporaci6n de miembros desacreditados de la antigua polida, la 
ejecuci6n de polfticas autoritarias como la LeyAntimaras que viola los 
derechos humanos 0 el Plan"super mana dura", el alto nivel de desa­
probaci6n par parte de los ciudadanos a la instituci6n, la relaci6n con 
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las fuerzas armadas, entre otros aspectos, pone en discusi6n los resul­
tados positives de dicha reforrna a largo plazo. 

En segundo lugar, un ejemplo de instauraci6n de polioa comunita­
ria como el Plan Cuadrante de Carabineros de Chile. EI objetivo de 
este plan es aumentar la presencia policial en las calles, a partir de la 
construcci6n de sectores de patrullaje (cuadrante). Pese a algunos 
resultados positives, como la disminuci6n de algunos delitos y del sen­
timiento de inseguridad; este plan, como sefiala Hugo FrGhling, no se 
ha traducido en modificaciones administrativas y/o de la cultura orga­
nizativa.En Ultimo lugar, un ejemplo de reforrna parcial es el caso de 
la Comisi6n de Reestructuraci6n de la Polida Nacional de Peru que 
tuvo como objetivos solucionar cuatro problemas: la corrupci6n, la 
desconfianza hacia la instituci6n, la militarizaci6n y la condici6n de vida 
de los policfas. Pese a las diferentes medidas adoptadas, como la ere­
aci6n de divisiones de seguridad ciudadana en cada region, las dispu­
tas polfticas no perrnitieron que el proceso concluyera 
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Noticia policial: 
espacio instalado en la prensa 
Jenny Ponton Cevallos 

La noticia, definida como la divulgacion 0 publicacion de hechos 
antes desconocidos, es el principal material informativo que 
proporcionan los noticieros y los diarios, "es el iman del perio­

disrno" (Sohr s/f). Por esta razon, los medios de cornunicacion, com pi­
ten constantemente por la primicia de los sucesos cotidianos, con el 
fin de generar expectativa e incrementar la circulacion de los diarios 
a traves de un buen tiraje y la sintonla 0 rating en el caso de la radio 
y la television. Las noticias policiales son claves para el cumplimiento 
de este objetivo; los criterios de novedad, proximidad y sorpresa con 
que son difundidas (Giro: 2005), explican el magnetismo que produ­
cen en el publico rnediatico, ya sea por la curiosidad y/o por el temor 
que infunden. 

De esta manera, la agenda policial se ha posicionado en la prensa 
escrita ecuatoriana como un espacio permanente, permitiendo la 
especializacion de periodistas en este tipo de noticias (aunque no 
conozcamos sus nombres, 0 tan solo nos permitan conocer sus inicia­
les), quienes a su vez tarnbien compiten por narrar los hechos con 
mayor impacto. As!, por ejemplo, Diario EI Comercio posee una sec­
cion que se llama "Judicial", mientras EI Universo ha creado dos: 
"Seguridad" y "Sucesos": en las cuales todos los dias se da cobertura 
policial.(Pero que abordan estas noticias? Definitivamente, la informa­
cion esta centrad a en la descripcion de operativos antidelictivos, una 
formula perfecta: polioa vs. criminales, acornpariada de fotograflas y 
detalles muy exactos de los episodios violentos. Tarnbien se publican 
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acciones y cambios generados al interior de la institucion, donde se 
enfatiza en la falta de recursos econornicos y en la necesidad de 
aumentar el nurnero de polidas. Adernas, estas secciones contiene 
otro tipo de noticias; aquellas que revelan las situaciones en que los 
perseguidores se convierten en perseguidos; es decir, las que denun­
eian los abusos, la extorsion y la corrupcion policial. Elementos que 
acentuan nuevamente, las demandas de mayor inversion en esta ins­
titucion y que, en el caso del diario guayaquilerio, permiten justificar la 
privatizacion de la seguridad. 

En este sentido, la dinamica de producir noticias que enganchen y 
la presion de lIenar las paginas con inmediatez ocasiona que el abor­
daje que los periodicos hacen de los temas policiales se quede en el 
caso de turno y no conduzca a lectores y lectoras a conocer el por 
que.lPor que? Profundizar sobre las causas requiere mas trabajo, mas 
tiempo y sobre todo mas dinero, a/go que no esta contemplado en el 
negocio moss rnediatico, Queda claro que los aspectos conceptuales 
de la reforma policial no entran en esta logica; y si bien no es faeil 
recoger en los medios la complejidad de los confiictos, esta dificultad 
no debe impedir superar las deficiencias (Giro 2005). 

If)r--------------------,
o 
~ 
o 
U 

.Los cinco principales exportadcres de arrnas del 
mundo son: Estados Unidos, R.eino Unido, Francia, 
Rusia yAlemania.Todos estos parses forman parte 
del G-8 

• Estados Unidos es el lfderen produccian y expor­
tadon de armasligel"a$. Se calcula que ada ano se 
exporta un promediode 19.000 millones de dala­
res en armas. 

• En Estados Unidos (2003) existen alrededor de 
192 mfllones de armas en manosde civiles, de las 
cuales 65 n,iUones son pistolas y nw6tveres. Gada 
afio, 130.000 personas son heridas par armasde 
fuego, de las cuales 30.000 mueten. 
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~ Por que en Ecuador no parece viable 
un proceso de reforma policial? 
Jorge Nunez Vega 

D esde el retorno a la democracia en Ecuador ningun gobierno 
ha logrado liderar un proceso de reforma de la policfa Esta 
incapacidad gubernamental responde principalmente a la 

debilidad institucional del Estado y al tipo de organizacion policial des­
crita en el presente boletfn, Adicionalmente, la incursion de los muni­
cipios en la definicion e irnplernentacion de pohticas publicas de segu­
ridad publica y ciudadana hace aun mas complejo el escenario en el 
cual se podria pensar un eventual proceso de reforma de la Policfa 
Nacional. 

En el caso de la polida la debilidad institucional del Estado se mani­
fiesta en la poca 0 nula partkipadon del gobierno en el disefio de la 
pol/tica de seguridad publica y ciudadana. Las practkas polidales no 
responden a una estrategia de seguridad orientada a salvaguardar y 
proteger a la ciudadanfa, sino a objetivos de corto plazo definidos y 
evaluados en funcion del fenorneno delincuencial. 
Si bien la creacion de la Subsecretana de Seguridad Publica y 
Ciudadana es un paso hada un control civil del aparato policial, toda­
vIa esta pendiente formular un verdadero Plan de Modernizaci6n de 
la Polida Nacional que permita su desmilitarizaci6n y la creaci6n de 
mecanismos efectivos de fiscalizaci6n ciudadana de su desempeFio ins­
titucional. 

Por otro lado, es claro que fa instituci6n polidal necesita ser reor­
ganizada sobre la base de una doctrina de segyridad publica yciuda­
dana consecuente con los principio$ dernocraticos sefialados en la 
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constitucion del Estado, pero igualmente importante es que una posi­
ble reforma de la polida considere primordialmente las necesidades 
del pafs en materia de seguridad; es decit se debe evaluar la partici­
pacion de la policfa en estrategias intemacionales como la polftica 
antidroga 0 las polfticas migratorias de control y vigilancia. 

Finalmente,uno de los retos mas diflciles de superar para cualquier 
gobiemo que decida liderar un proceso de reforma policial en 
Ecuador es la necesidad de crear articuladones entre el nivel nacional 
y el local en materia de seguridad publica y ciudadana. EI peso polfti­
co de ciudades como Quito y Guayaquil obliga a los gobiemos a 
negociar con los alcaldes ciertas decisiones que involucran directa­
mente a la policfa En conclusion, la reforma policial en Ecuador es un 
desaffo pendiente para un gobierno que piense la seguridad mas alia 
de hechos coyunturales 0 intereses locales y/o particulares. 
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Cuadra comparativo de la evolucion del nurnero de polidas (1999·2003) par paises 
En miles y tasa x cien mil habitantes 

1999 2000 2001 2002 2003 PIB PER 
CAPITA 

2003 

No. tasa No. tasa No. tasa No. tasa No. tasa 

Alemania 238 290 237 286 21 8 263 232 282 216 262 29.081 

Argentina 198 558 178 482 166 444 200 527 211 550 3.381 

Canada 55 18 1 56 182 57 184 58 185 59 187 26.38 

Colombia 103 248 91 215 83 194 95 218 101 227 1.747 

Chile 29 193 30 198 37 240 36 231 33 209 4.591 

Ecuador" 21.3 173 22 18 1 26 210 33.3 262.7 2118 

Estados Unidos 638 234 655 238 659 237 659 · 228 647 222 37.388 

Francia 227 384 233 393 211 354 222 371 237 397 29267 

Italia 273 478 273 477 271 473 283 492 297 SIS 25.429 

Japan 226 178 226 178 229 180 237 186 251 197 34.01 

Mexico 212 218 227 230 322 316 326 320 332 325 6.121 

Reina Unido 126 215 124 21 1 126 213 134 226 138 232 30.278 

Promedio 196 279 212 281 200 273 209 290 213 299 195.473 

Fuente:Centro de irwesugacio -ies estrategrcaspara MexlCOV>MW.ciexinfolhtmll,n"{)60l.html #cuadOI0I 
• Los datosde Ecuador son Observatorio de PoliticaFiscal."Cuadro de Recursos Humanes delgobiemonacional por scctores" 
Elabo racion:Daniel PontonC. 
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Libras 

Lucia Dammert y John Bailey (coo rd.)(2005)
 
Segur idad y Referma Pelicial en las Americas.
 
Siglo XXI Edito res; FLACSO -Chile; ILANUD-N aciones Unidas.
 
382 pp. ISBN: 968 -23-2605-2.
 

Este trabajo ofrece un analisis co mparativo de los pro cesos de reforrn a policial 
en parses com o Argentina. Brasil. Chile. Co lombia. EI Salvador,Mexico y Estados 
Unidos . basado en aruculos producidos por especialistas destacados. Asi. 
Dammert y Bailey analizan la efedividad de las respuestas que han surgido para 
enfrentar el aumento reciente de niveles de violencia e inseguridad en la region . 
so luciones que puede n refo rzar ten dencias autorita rias 0 plantear la "desmilita­
rizacion" de la policia. Asf, e l libro preserrta un marco de analisis para ente nde r 
esfuerzos de refo rma policial en una variedad de contextos y abre un espacio 
para discutir los logros y limitaciones de estas ex perienc ias. 

Hugo Fruh ling E (ed.) (2004)
 
Calles mas seguras
 
Banco Inte ramericano de Desarrollo . 192 pp. ISBN:
 

193 1003602
 

A par tir de la dec ada de los afios oc henta , la redernocratiza­

cion en algunos paises latinoamericanos planteo importantes
 
retos en temas de seguridad ciudadana po r 10 que algunos
 

optaron por replicar modelos de polid as comunitar ias creadas en parses como 
Canada. el Reino Unido y Espana. En este libro se examina y evalua las d ificulta­
des que ha at ravesado y los efectos positivos que ha producido la implemen ta ­
cion de est e tipo de programas, a partir de los casos de Villa Nueva 
(Guatemala) . Bogota (Colom bia). Sao Paulo y Belo Horizo nte (Brasil). 

Paglnas web 

lnst ituto Latinoamericano de las Naciones Unidas 
Delito y el Tratarn iento del Delincuente (ILANUD) 
htt p://www.ilanud.o rcr/ 

Scottiand Yard- Policia Metropolitana de Londres 
http ://www.met.police .uk 

Carabine ros de Chile 
htt p://www.carabineros.c1 

Policia Nacional de Colombia 
htt p://www.policia.gov.co 
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Derecho a la justicia 
Fernando Carrion M. 

En estos dias el tema de la justicia ha saltado a la palestra a raiz 
de la multitudinaria marcha organizada en la ciudad de 
Guayaquil, con la finalidad de exigir a las autoridades el control 

de la violencia a traves de dos demandas concretas: la reorganizacion 
laboral de la fiscalia debido a los problemas de corrupcion detectados 
alrededor del carrusel de presos de la carcel y de la necesidad del 
incremento de penas como mecanismo de persuasion a los delin­
cuentes. 

En otras palabras, las demandas de la poblacion se han dirigido 
hacia dos arnbitos concretos y sensibles de la justicia penal: hacia el 
procedimiento penal y hacia el derecho penal. Esto es, dos de los 
componentes centrales de cualquier propuesta de mejoramiento de 
la seguridad ciudadana en cualquier lugar 

lComo han reaccionado la fiscalia y el gobierno nacional frente a 
estas demandas? Lo han hecho de manera primaria y bajo formas 
populistas que no resuelven nada en el mediano y largo plazo: despe­
dir a varios fiscales definidos como corruptos e ineficientes para 
reemplazarlos por otros y hacer una propuesta de reforma al Codigo 
Penal que contempla el incremento de las penas de manera conside­
rable, que los menores de edad sean tratados penalmente como adul­
tos y permite la suma de las penas. 

lCon ello se reducira la violencia en el pais? Definitivamente no. En 
el primer caso, solo se reernplazara un fiscal por otro, dejando la 
estructura de la justicia inalterable, con 10 cual en un plazo relativa-
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mente corto tendremos el mismo problema. Es necesario entrar en 
una reforma del procedimiento penal, de tal manera que la justicia 
pueda aplicarse de manera eficiente al conjunto de la sociedad y no 
exista un acceso diferenciado segun recursos econornicos 0 poder 
politico. Por otro lado,el tema de la eficiencia del incremento de penas 
en la reduccion del delito ha sido altamente debatido a nivel mundial. 
En general, existe un consenso de que esta no es la mejor via,porque 
conduce al mayor hacinamiento en las carceles y a que los unicos 
beneficiarios sean los capitales privados invertidos en los reclusorios. 
Lo que se debena reformar, por un lado, es el campo de las instancias 
prejudiciales y de las contravenciones 1. por otro, las sanciones alter­
nativas y la rehabilitacion, 

Es impresCindible que exista relacion estrecha entre derecho penal 
y procedimiento penal para que no ocurra que de los 335 delitos tipi­
ficados en el codigo penal solo se persigan el 10%que son basicarnen­
te aquellos que la cooperacion internacional define como prioritarios. 
Esto significa que no hay una correiacion entre los delitos que se 
cometen en el territorio nacional y las penas 0, en otras palabras, no 
se atacan los delitos mas comunes en el pais. 

La debilidad de la justicia es evidente: escasa legitimidad institucio­
nal, incremento del acceso diferenciado a la justicia y justicia por mana 
propia (privatizacion), entre otros Se trata, entonces, que la justicia se 
convierta en un derecho universal de la poblacion 
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Administraci6n de justicia y seguridad 
ciudadana: la ley del mas debil 
Farith Simon Campana 

En el debate seguridad-inseguridad ciudadana en nuestro pais, 
uno de los temas centrales es el papel de la justicia', tanto en 
las alegaciones de su mal funcionamiento, de su "contribucion" 

en la expansion del delito y de la delincuencia, as! como en la busque­
da de "soluciones" para enfrentarlos, sea por medio de una casi falli­
da reforma procesal penal, 0 posteriormente por el establecimiento 
de ciertas reformas legales, espedficas y desordenadas, que han res­
pondido a una mirada exclusivamente legalista-represiva. 

En el estudio de los vlnculos entre justicia, delito y delincuencia, se 
suele examinar de manera mas amplia la relacion derecho y seguridad 
ciudadana, y esta a su vez suele ser abordada desde dos perspectivas, 
la que se refiere a los delitos, y obviamente a las penas aplicables para 
cada caso (derecho penal), y la otra, al funcionamiento en la practice 
del sistema de justicia,es decir; en sentido mas general como el "dere­
cho en accion" (procedimiento penal). 

Este trabajo centra su mirada en el segundo aspecto, la aplicacion 
del derecho a la realidad, aplicacion que se da por medio de un siste­
ma institucional que tiene como actores principales a jueces, fiscales y 
polidas. Esto no signiflca negar la importancia que tienen las reglas 

EI uso de la palabra justicia en el tema seguridad ciudadana se refrere a los "adores" de la 

justicia penal encargados de la fase de criminalizacion, investigaoon. juzgamiento y el trata­

miento del delincuente, es decir la que involucra la relaci6n Ministerio Publico y Polioa, la 

Defensa Publica.y la Funci6n Judicial. 
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contenidas en el C6digo Penal y las consideraciones de los jueces al 
aplicar una norma a determinado caso, pero estas " ... tiene[nJ una 
importancia mucho menor que las acciones cotidianas de polidas y 
jueces de primera instancia, que son las que definen 10 que es delito 
en la practice y c6mo se trata a quienes se imputa un delito 0 quie­
nes han sido definidos como delincuerrtes'{Perez Perdomo'). 

Reforma procesal penal y seguridad 

La reforma procesal penal' es considerada como un "componente 
funcional de dos sistemas mayores", por un lado la reforma general 
del Estado; y, por otro, del sistema de justicia' como servicio publico. 
Los cambios se han impulsado desde una "corriente reformista que 
desde hace algunos aries ha ido tomando fuerza en funci6n de una 
triple perspectiva: reforma a los procesos (especial mente penates), 
reorganizaci6n judicial (Ia creaci6n de consejos de la judicatura, refor­
mas a la administraci6n de los juzgados, introducci6n de sistemas 
inforrnaticos, etc.) y rnetodos de descongesti6n (sistemas de filtrado 
de causas y promoci6n de rnetodos alternativos de resoluci6n de 
conflictos)" (FundacicSn Esquel, 2003). Si bien no era el objetivo prin­
cipal de la reforma procesal penal enfrentar la inseguridad ciudadana, 
los promotores de la reforma siempre anunciaron que esta contribui­
ria al incremento de la efectividad y celeridad del sistema; por tanto, 
serfa un aporte para mejorar de la persecucicSn penal. 

2 Rogelio Perez Perdomo y Mauricio Duce. SeguridodCiudodono y Re(ormo de 10 justicio Penal 

en America Latino. Boletin Mexicano de Derecho Comparado. Nurnero I02. Septiernbre­

Diciembre 200 I. 
3 EI Cc\digo de Procedimiento Penal se aprobc\ el I I de enero del 2000, se publico en el 

Registro Oficial de 13 enero del mismo afio entrc\ en vigenCia el 13 de julio del 200 I. Se 
aprobaron reformas el 7 de enero del 2003. 

4 Proceso iniciado a mediados de la decada de ios noventa y que busca una modificacion pro­
funda del servicio publico de "adrninistracion de justicia", y no se refiere a la justicia penal 
sino especialmente a la civil. 
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Con la reforma del ana 2000, se anuncic5 la puesta en vigencia del 
sistema acusatorio en el pais, es decir, los jueces dejaron de ser quie­
nes investigaban los delitos, asumiendo esta responsabilidad el 
Ministerio Publico (en coordinacic5n con la Polida) en nombre de la 
sociedad y, a su vez, los jueces penales asumieron el papel de garantes 
del respeto de los derechos en todo el proceso penal, aSI como de ser 
los responsables de examinar los rneritos para que una persona sea 
Ilevada a juicio. Los tribunales penales, por su parte, deciden respecto 
de la culpabilidad 0 inocencia de las personas enjuiciadas, de acuerdo 
a los rneritos aportados por las partes -el Ministerio Publico y la 
defensa- garantizando, al menos funcionalmente, la independencia e 
imparcialidad de la justicia,y distribuyendo el poder de persecucic5n del 
delito entre varias agencias para evitar los abusos y arbitrariedades. 

La reforma intentc5 poner en rnarcha' un proceso contradictorio, 
es decir, basado en el accionar de las partes que, a traves de la imple­
mentacic5n de los juicios orales como medio para asegurar la inmedia­
cic5n -el contacto directo del juez con la produccic5n de la prueba­
buscaba asegurar tarnbien una mayor publicidad de ellos y evitar los 
abusos, la corrupcic5n y disminuir la impunidad gracias a la posibilidad 
de control social sobre los juicios. 

Las evaluaciones realizadas a la aplicacic5n del nuevo sistema pro­
cesal penal han dado cuenta de los graves problemas que esta pre­
senta (Fundacic5n Esquel, 2003 6 y 2006). Algunos de los problemas 
detectados son el resultado de una serie de limitaciones normativas 
(por vados y contradicciones en el Cc5digo de Procedimiento Penal. 
por inadecuadas reglas de manejo de audiencias, por las normas sobre 
valoracic5n de las prueba incompatibles con el sistema acusatorio, por 
las limitadas disposiciones de salidas anticipadas a los procesos, etc.); 
por problemas de implementacic5n (equivocada distribucic5n de recur­

5 La naturaleza acusatoria del sistema procesal penal y la oralidad se consagraron en la 
Constitucion de 1998. 

6 Fundacion Esquel. La Evaluacion del Sistema Procesal Penal en el Ecuador. Fonda Justicia y 
Sociedad. Quito. 2003. Disponible en version electronica en www.esquel.org.ec a en 
www.cejamericas.org. 
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Graflco I 
Promedio de duracion de los procesos (dtas) antes y despues 
de la reforma procesal penal 

De.spues 

Antes 

Fuente: CEJA. 2003. Elaboraclon: Propia 

o 200 400 600 800 

50S, inexistencia de una verdadera defensa publica, reducidos proce­
50S de capacitacion en la oralidad, limitados recursos de manejo de 
audiencias, cas; inexistentes sistemas de proteccion de vfctimas y tes­
tigos, etc.); por problemas de coordinacion y accion institucional 
(especial mente entre el Ministerio Publico y Policfa, inadecuada asigna­
cion de recursos, rnetodos de trabajo incompatibles con las nuevas 
normas procesales, etc. ); por la resistencia cultural a los cambios (una 
mentalidad inquisitiva y de la formalidad que pone por delante el cum­
plimiento de "rites" por sobre el descubrimiento de la "verdad", etc.). 
A su vez, esas evaluaciones dan cuenta que pese a los problemas, el 
sistema actual tiene ventajas frente al reemplazado por las reformas, 
al menos en dos rubros: celeridad y publicidad. La comparacion en el 
tiempo de duracion de los casas penales antes y despues de la refor­
ma da cuenta de la notable reduccion del tiempo entre el momento 
en que se comete la mfraccion y el juicio. En promedio antes de la 
reforma era entre 600 y 700 dias, despues de la reforma 268 dfas 
(Grafico No. I). 

Debemos recordar que en terminos generales, el sistema judicial 
con relacion a la seguridad ciudadana, cumple al menos tres funciones 
de vital importancia para un Estado de Derecho: I) es la expresion de 
la renuncia a la venganza privada cuando se sufre un dario, dana pro­

156 
REFORMA JUDICIAL 



7 

ADMINISTRACION DE JUSTICIA Y SEGURIDAD C1UDADANA: LA LEY DEL MAs DEBIL 

ducido por un particular 0 por un agente estatal; 2) es un freno al 
poder del Estado en la persecucion de los delitos; y, 3) es un medio 
de reparacion de los dafios que sufren las personas por las activida­
des abusivas 0 ilfcitas de los dernas. 

Las polfticas de manejo de la conilictividad tienen como elemen­
tos el establecimiento de instrumentos violentos para enfrentarla 
(carcel, represion policial), las autoridades encargadas de su gestion 
(polidas, jueces, fiscales), los procedimientos para la aplicacion de esta 
violencia institucional (procedimiento penal de adultos, procedimien­
tos para personas menores de 18 afios); pero adernas, debena prever 
la distribucion de tareas de manejo del conflicto a diferentes niveles 
sociales (escuela, familia,el barrio); la creacion de sistemas de anticipa­
cion de los conflictos y de modelos para resolverlos para que la 
comunidad sepa como enfrentarlos, por ejemplo el no pago de una 
deuda, los ruidos de un vecino, la usurpacion de la propiedad, etc.; 
mecanismos para armonizar 0 conciliar los conflictos (centros de 
rnediacion y de manejo de conflictos a nivel comunitario); y, un siste­
ma de autoridades y procedimiento a los cuales los ciudadanos pue­
dan Ilevar sus quejas (Alberto Binder, 20047

) . 

La sensacion de inseguridad no solamente se construye a partir del 
nurnero de delitos que se cometen, sino de como se la vive social­
mente, y en esto juega un enorme papel la forma en que un pars 
enfrenta estos hechos,"la poblacion no ve en los jueces (en general al 
sistema de justicia) ni los protectores de los derechos ni los centrale­
res de los posibles abusos policiales, porque de hecho no actuan 
como tales. Los jueces son figuras lejanas que hablan un lenguaje 
extrafio y sus decisiones son incomprensibles. Pueden dejar libres a 
delincuentes peligrosos, previamente condenados por los medios de 
cornunicacion social 0 pueden imponer penas severas a personas que 
se yen con sirnpatfa" (Perez Perdomo, 200 I). 

Alberto Binder Material del Curso de Formadores para la Reforma Procesal Penal. CEJA. 

2005, 
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Las respuestas legales y judiciales sue/en ser presentadas, por los 
politicos, como las mas importantes para enfrentar el delito y la del in­

cuenca, pero estas no son capaces de provocar los cambios que se 
anuncian y en poco tiempo la sociedad siente el desencanto frente a 
elias porque la situacion no cambia, 0 sucede muy lentamente. Los 
problemas de la crirninalidad tienen fuentes que no se puedan tratar 
por medio de leyes y de jueces exclusivamente. Sin embargo, Curries 
(citado por Perez Perdomo, 200 I) ha sefialado,que "a pesar de la limi­
tada capacidad del sistema de justicia criminal para prevenir de/itos, e/ 
potencial que tiene el sistema para reducir las tasas de criminalidad es 
mayor que los resultados obtenidos hasta hoy"; de acuerdo a su opi­
nion, siempre que se 10 reoriente "hacia una mayor actividad de pre­
vencion que una actividad represiva (en tres areas que han demostra­
do dar resultados en otros parses): aumentar la inversion en progra­
mas de rehabilitacion, redisefiar los objetivos y tipos de sentencias y, 
finalmente, reducir la violencia en la comunidad por medio del disefio 
de estrategias policiales mas efectivas" (Perez Perdomo, 200 I). 

Funcionamiento del sistema de justicia penal 

A partir de la reforma del ana 2000, cualquier evaluacion del funcio­
namiento de la justicia en materia penal exige una revision de la accion 
de la Funcior, judicial' por medio de los jueces y tribunales penales,del 
Ministerio Publico y la Polida; y, la Defensa Publica, que lamentable­
mente en el Ecuador es casi inexistente. 

De acuerdo a la Evaluacion del Sistema Procesal Penal, desarrolla­

8 Elliot Currie. Crime and punishment in America.New York, 1998, p. 163.
 
9 En el Ecuador. en materia penal existe una tendencia, que se busco superar con la disposi­


cion constitucional de la unidad jurisdiccional, que es la "adrninistrativizaoon" de la accion 
penal, ya que funcionan dependientes del Ejecutivo las comisarias de policia y los intenden­
tes politicos, quienes son competentes para conocer y sancionar las contravenciones de 
polida, las cuales forman una larga hsta de conductas consideradas "rnenos graves" pero que 
tienen un alto impacto social. 

10 Fundacion Esquel. Evo/uoci6n de 10 Reformo Ptocesa' Penal, 2003. 
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da por Esquel, este funciona con 29 defensores publicos" que traba­
jan para la Funcion Judicial, y proveen defensa a personas que no pue­
den pagar un abogado. Otra manera de brindar defensa gratuita en el 
pais es por medio de "defensores de oficio", profesionales nombrados 
por los jueces, sistema deficiente y poco confiable. 

EI indicador de disponibilidad de defensores para la poblacion es 
el mas bajo de la region, siendo de 0,21 por cada cien mil habitantes 
(Ver Cuadro No.1). En la actualidad, la mayor parte de casas que 
requieren de defensa gratuita son asumidos por abogados de servi-

Cuadro I 
Defensores por cada 100.000 habitantes 

I 

Pais 

Bolivia 

Defensores 

68 

No. de defensores por 
cada 100 mil habitantes 

0,8 

Costa Rica 223 5,73 
Chile 192 2,1 

Ecuador'" 29 0,21 
EI Salvador 278 4,26 

Guatemala 471 3,92 
Honduras 233 3,3 
Paraguay 96 1,7 

Fuente y elaboracicin: CEJA. 

'Excepto Ecuador Esque!. Evaluacicin de la Reforrna Procesal Penal 2005. 
~-

cios legales provistos por organizaciones no gubernamentales y cole­
gios de abogados. Existe un proyecto de ley para crear la "defensona 
publica nacional" de acuerdo al mandato constitucional (articulo 24 

I I "Nadie podra ser privado del derecho de defensa en ningun estado 0 grado del respectivo 

procedimiento. EI Estado establecera defensores publicos para el patrocinio de las comuni­

dades Indigenas, de los trabajadores, de las rnojeres y de los menores de edad abandona­

dos 0 victimas de violencia intrafamrliar 0 sexual. y de toda persona que no disponga de 

medios econornicos". 
12 Un texto completo del proyecto se puede consultar en www.congreso.gov.ec . 
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numeral 101
' ) , el cual se encuentra ala espera del informe para segun­

do debate en el Congreso Nacional". 

Ministerio Publico 

EI Ministerio Publico legalmente tiene como funciones: prevenir en el 
conocimiento de las causas penales; dirigir y promover la investigaci6n 
preprocesal y procesal penal, acusar e impulsar la acusaci6n a los pre­
suntos infractores; proponer y desarrollar la pohtica penal del Estado; 
vigilar el funcionamiento del sistema de rehabilitaci6n social y el regi­
men penitenciario; coordinar la lucha contra la corrupci6n; y, velar por 
la protecci6n de victirnas y testigos. Su maxima autoridad es el minis­
tro fiscal general, tiene veinte ministros fiscales distritales, uno en cada 
provincia (excepci6n de Galapagos). En abril del 2006 contaba con 
372 agentes fiscales, es decir; 2,4 por cada cien mil habitantes, siendo 
la tasa mas baja de la regi6n andina, pese a que ha tenido un rapido 
crecimiento desde el ana 200 I en el que se contaba con 228 fiscales 
al nivel nacional. 

En terrninos presupuestarios, el Ministerio Publico tiene una asig­
naci6n presupuestaria en d61ares por cada 100.000 habitantes unica­
mente mayor a Bolivia en la Regi6n Andina, y mucho menor a parses 
como Chile ($5,8), Guatemala ($5,4), Costa Rica ($4,5) (Ver Cuadro 
No.2). 

EI numero de denuncias recibidas por el Ministerio Publico a par­
tir del ana 2002 ha crecido en un promedio de I 3% anual (Ver 
Cuadro No.3), frente al presupuesto que ha tenido un incremento 
promedio del 14,31 % desde el ana 2003, ascendiendo en el 2005 a 
US$34'529.128,59. 

I 3	 La productividad se mide por la respuesta que se brinda a las denuncias que se reciben, una 

respuesta significa el procesamiento de un caso, la cual puede ser, en sentido amplio, el 

desestimar la denuncia, una salida anticipada, el cierre del caso por sobreseimiento ° la sen­

tencia, sea absolutoria ° condenatoria. 
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Cuadro 2 
Nurnero de fiscales por cada 100.000 abitantes y presupuesto Ministerio 
Publico en d61ares por cada 100.000 habitantes (2004) 
Regi6n Andina y Chile 

N. Fiscales x 
100.000 hab, 

Presupuesto por hab. 
en d61ares 

Colombia 7,8 5,5 

Peru 6,1 3 
Ecuador 3,6* 2,4 

Bolivia 4,5 1,2 
Chile 4,2 5,8 

Venezuela 5 5,8 

Fuente CEJA. lnforrne sobre el Estado ae la Justicia de las Americas 2004-2005. 
·EvaluaCion de la Reforma Procesal Penal.2006. Fundacion Esquel. 

La manera en que el Ministerio Publico procesa las denuncias es 
uno de los temas de mayor preocupacion, ya que en la practice exis­
te una muy baja respuesta a las denuncias que recibe", De las denun­
cias recibidas en 2005, un total de I20 29 I se encontraban en la fase 
de indagacion", es decir 67,35 %. Este es un porcentaje similar a los 
afios anteriores: 69,41% en 2004; 71,51% en 2003, y el 65,68% en 
2002. 

De la informacion disponible se puede verificar que el sistema pro­
cesal penal ha mejorado su capacidad de "respuesta" de ana en afio. 
Cuando hablamos de respuesta, nos referimos a las denuncias que se 
consideran cerradas, sea porque Ilegaron a una sentencia, fueron 
desestimados, se arreglaron por una salida alterna (procedimiento 
abreviado, conversion) 0, porque el caso fue sobresefdo, Asf en el ana 

15	 Especialmente con la ntroduccion de un sistema de recepcion de casos que penmite iden­
tificar al inicio las denuncias que no son de competencia del Ministerio Publico, este siste­
ma se encontraba funcionando en la ciudad Quito, siendo esto un importante avance. 

16	 La desestirnacion se resuelve cuando sea manifesto que un acto no constituye delito 0 

cuando exista algun obstaculo legal para el desarrollo del proceso (art 38 Codigo de 
Procedimiento Penal). Adicionalmente se desestiman en el Ministerio Publico aquellas 
denuncias que consideran "delitos no investigables". 
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Incremento de dencuncias por afio
 
Cad" 3 

Ano No. de denuncias lncremento 

2002 -122542 
136826 11,66%
 

2004
 
2003 

160830 17.54%
 
2005
 9,96%178611 

Fuente: Mlnisterio Publico
 
Elaboraci6n propia
 

I 

Cuadro 4 
Uso salidas alternativas y facultades 
discrecionales del Ministerio Publico 

Pais % en que se usan 

Bolivia 40% 
Costa Rica 64% 

Chile 75 % 
Ecuador 12%'" 
EI Salvador 26 % 
Honduras 8% 
Guatemala 4% 
Paraguay 10% 

Fuente: Informe de seguimiento de las reformas procesales penales 

CEJA. 
• Excepto Ecuador. Fuente Informe Estadistico Ministerio Pubhcc 
2005. 

2002, el porcentaje de 
respuestas akanzo un 
4,18%; en 2003 ascen­
dio a 9,98%: en 2004 
al 12,60%, y en 2005 a 
un 15,06%. 

En esta mejora del 
rendimiento del Minis­
terio Publico juega un 
papel muy importante 
el incremento 15 signifi­
cativo de las denuncias 
desestirnadas" ya que 
en el ana 200 I repre­
sentaban I ,59% del 
total de las denuncias 
recibidas: en el 2002, 
I ,90%; en el 2003: 
6,52%; en 2004: 9,31 %, 
y en el 2005 ascendie­
ron a 12,78%. 

51 consideramos 
exclusivamente las 
denuncias que no fue­
ron rechazadas por el 
sistema, el resultado es 
alarmante: las respues­

tas que el sistema da efeetivamente a las denuncias que recibe alcan­
zaron unicarnerrte 2,61 % en el ana 2005. De este porcentaje, un 
0,37% termina por conversion; un 0,03% debido al procedimiento 
abreviado; un 1,36% por sobreseimiento, y unicamente un 0,85% por 
sentencia. De este ultimo rubro, 0,69% por sentencia condenatoria y 
un 0, I 6% por sentencia absolutoria. 

Los sistemas procesales penales mas consolidados solo Ilevan a 
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Cuadro 5
 
Sentencia por c1ase de delitos 2005
 

Delitos %.respecto del Numero % re.$pel;tQ del 
de total de total de 

denuncias sent:enciasdenunelas 

0,33Contra la propiedad 109140 61,10 

26,62Sustancias estupefacientes r 179 0,66 

Garantias constitucionales 2933 1,64 0,75 

Contra las personas 21963 12.30 0.89
 
Delitos sexuales
 1,518680 4,86 

Fuente: Ministeno Publico
 
Haboracion propia
 

juicio una pequefia porcion de los casas que reciben, perc tienen una 
diversidad de respuestas; por tanto, estas son mucho mayores, pero 
en nuestro pars el porcentaje de casas resueltos por medio de verda­
deras salidas alternativas apenas akanzo un 0,39% en 2005 (conver­
siones, juicios abreviados), es decir; SI Ie sumamos a este porcentaje las 
desestimaciones (que como vimos en el Ecuador no es en realidad un 
salida anticipada) el porcentaje Ilega al I2 %, 

Del total de las sentencias dictadas en el afio 2005 (I 326 que 
representa el 0,85% del total de denuncias recibidas), el 26,62% 
corresponde a infracciones vinculadas al control de sustancias estupe­
facientes, a pesar de que estas apenas representan un 0,66% del uni­
verso de denuncias. En contraste, los delitos contra la propiedad que 
son estadfsticarnente los mas denunciados (61, I0%) solamente repre­
sentan un 0,33% del total de las sentencias. 

En el cuadro No.5 se compara este porcentaje con cinco c1ases 
de delitos en el afio 2005: 

Una de las principales tareas a cargo del Ministerio Publico es la 
proteccion de victirnas y testigos; en el 2003 se establecicS un progra­
ma para el efecto, sin embargo su cobertura es muy limitada, y mas 
alia de la accicSn en ciertos casas puntuales, no se evidencia una res­
puesta adecuada en este ambito, el cual es fundamental debido a que 
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un apropiado acornpanamiento a v(ctimas y testigos hace que se 
incremente la confianza en el sistema y la colaboraci6n en los proce­
sos de investigaci6n y juzgamiento de los delitos. 

Funci6n Judicial 

En la Funci6n Judicial son dos los aetores involucrados en primera ins­
tancia": los jueces penales y los tribunales penales. En el afio 2005 
habra 15I juzgados penales y 44 tribunales penales, no existiendo 
variaciones importantes con relaci6n al ana 2002 ya que unicarnente 
se incremento un juzgado penal a escala nacional. 

En la Funci6n Judicial no se ha desarrollado ningun cambio de rele­
vancia en todos los afios de vigencia de la reforma. Las experiencias 
mas interesantes se han desarrollado a partir de iniciativas locales, 
como en la ciudad de Cuenca, en la que se implement6 un sistema de 
audiencias preliminares que han contribuido a la mejora de los indica­
dores en esa ciudad. 

La Funci6n Judicial en el Ecuador tiene una asignaci6n presupues­
taria per capita de 10,5 d61ares por habitante. Puerto Rico es el pars 
con el mejor mdice: 68,3; seguido por Costa Rica con 44, I. Las peores 
asignaciones son las de Republica Dominicana 3,9 y Guatemala 4,2. 

Es notable el incremento del presupuesto de la Funci6n Judicial en 
el pars. Entre los aries 2002 y 2005 se dio un aumento del 42,27%, 
pasando del 0,74% del presupuesto nacional a un 1,92%. En el afio 
2002, el presupuesto era de $81'551.664,56 d61ares mientras que en 
el afio 2005, de $141 '279.510,86 d61ares Un incremento en terrninos 
absolutos de $59'727.846,30 d6lares. 

La justicia ecuatoriana es una de las de menor produetividad en 
America Latina, conjuntamente con Nicaragua, ya que solamente es 

17 De acuerdo a la ley son competentes para conocer los recursos 0 consultas, 0 en los casos 
en que exista fuero las cortes superiores y fa Corte Suprema de Justicia. 

18 CEJA Informe sobre el Estado de la justicia de las Americas 2004-2005. Dato correspon­
diente al 2003. 
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Cuadro No.6 
Comparativo de porcentaje de sentencias en los tribunales penales 

2002 2003 Diferencia 
porcent. 

2004 Diferencia 
porcent. 

2005 Diferencia 
porcent. 

Sentencias absolutoras 857 1524 43,77% 1643 7.24% 1073 -47,03 

Sentenciascondenatorias 181 351 48,43% 447 21,48% 253 -18,13 

Total 1038 1875 44,64% 2090 10,29% 1326 -36,56 

Fuente: Ministerio Publico 
Elaboraci6n propia 

capaz de resolver menos de 20% de los casos ingresados en todas las 

rnaterias". 
De los datos disponibles podemos observar (Cuadro No.6) que 

en todos los rubros existe una disminuci6n del rendimiento de la jus­
ticia en materia penal. En el caso de los tribunales penales, el nurnero 
de sentencias emitidas en el afio 2005 disminuy6 36,55% en relaci6n 
con el afio 2004 19 

• 

SI se toman en cuenta los sobreseimientos y los Ilamados a juicio 
de parte de los juzgados penales a escala nacional en el ana 2005, 
tenemos un promedio de 29 cases por juez, es decir 2,43 casos por 
meso Los jueces penales tienen otras tareas a su cargo, por ejemplo 
resolver los pedidos de medidas cautelares, autorizar la practice de 
ciertas pruebas, etc. 

Si realizamos un examen parecido respecto a los tribunales pena­
les y el promedio de sentencias que dictan tendnarnos un promedio 
por tribunal de 24,83 sentencias. Es decir; dos sentencias mensuales. 
En el ana 2002, se efectuaron un total de I 143 audiencias de juicio a 
nivel nacional, es decir 2,21 audiencias por meso 

La Fundaci6n Esquel realize, en el ana 2002, seguimiento a 222 

19 La crisis de la Corte Suprema impact6 marginalmente a la producci6n de los jueces y tribu­
nales pen ales ya que estes que son de primera instancia pararon por pocos dias cuando se 
dieron las movilizaciones en contra de la Corte nombrada por el Congreso Nacional. 
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audiencias que fueron programadas en Quito, Guayaquil y Cuenca, 
constatando que se efectuaron apenas 59 (27,47%); las restantes 163 
(72,53%) no se realizaron por razones tales como la falta de algun ele­
mento para la practice de la prueba, la agenda del tribunal, descoordi­
naci6n entre los tribunales penales y los juzgados, ausencia de algun 
miembro del tribunal, de los defensores privados 0 de los defensores 
publicos, inadecuada distribuci6n de recursos del sistema y, la escasa 
colaboraci6n de vlctimas y testigos (Fundaci6n Esquel, 2003). 

En el 2006, la situaci6n no habfa mejorado, de un total de 538 
audiencias programadas en las ciudades de Quito, Guayaquil y Cuenca, 
a las cuales Esquel tarnbien realiz6 un seguimiento, se efectuaron ape­
nas 82, es decir apenas el 15,24%, con un 84,76% de fallidas. La mayor 
tasa de fracasos se da en Quito, en las cuales solamente se realizan un 
10,9% de audiencias; en Guayaquil se efectuaron en un 23,7%, mientras 
que en Cuenca 26,8%20. Esto es grave por la inversi6n de tiempo y de 
recursos que realiza el sistema para que esten presentes las partes, 
adernas del uso inadecuado de los recursos disponibles. 

Las razones para el fracaso son parecidas a las detectadas en el 
ana 2002: ausencia del fiscal, del acusado 0 de sus defensores, falta de 
pruebas esenciales, problemas en la conformaci6n del tribunal, ausen­
cia de la polida, etc. 

En el afio 2002 (en Quito), el 70% de las audiencias de juicio que 
se efectuaron estaban referidas a casas de drogas (Fundaci6n Esquel, 
2003). 

Algunas conclusiones 

Las medidas tomadas en los ultimos afios, a excepci6n de la reforma 
procesal penal, han sido impulsadas 0 aprobadas a instancias de los 
mismos grupos politicos bajo 50Specha permanente de ser los res­

20	 Estos datos son recogidos por la Fundacion Esquel en la Evaluacion de la Reforma Procesal 

Penal. 
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ponsables del usa de la justicia como parte de su estrategia poutica 
Estas medidas han tenido un alto impacto rnediatico y poca efectivi­
dad practice ya que no han contribuido ni a la disrninucion de la sen­
sacion de inseguridad, ni a la disrninucion de hechos delictivos, pero Sl 
al desprestigio de la adrninistracion de justicia en el pais", volviendola 
par esto mas dependiente del apoyo politico. 

En cuanto al funcionamiento del sistema de persecucion y juzga­
miento de delitos nuestro pais comparte tres problemas principales 
can la mayor parte de paises de la region que han implementado 
recientemente reformas procesales penales": se mantienen rnetodos 
de trabajo y estructuras administrativas de un sistema escrito e inqui­
sitivo, con 10 que las diferentes instancias son incapaces de asegurar el 
exito de las audiencias preliminares (cuando existen) y las de juicio; 
dificultades en el usa de la oralidad par parte de todos los actores del 
sistema, 10 que debilita a las audiencias como un procedimiento para 
producir informacion de calidad para resolver los casas que estan 
siendo conocidos par el sistema; Yo problemas de organizacion de los 
sistemas de trabajo del Ministerio Publico y la Polida, que mantienen 
formas mas cercanas a los sistemas inquisitivos, par 10 que son inca­
paces de responder al nurriero de casas que reciben, restando recur­
sos para ser usados en los casas mas relevantes y signiflcativos 
(Cristian Riego, 2003 23

) . 

A 10 sefialado anteriormente tenemos que sumarle aquellos proble­
mas mas espedficos del pais: 

21 De acuerdo a l.atinobarornetro, la confianza en la Funcion Judicial disrninuyo de alrededor 

del 30% en 1996 a un 6% en el 2003. 
22 Las evaluaciones realizadas dan cuenta de los aspectos positivos de la reforma especialmen­

te en Chile. la cual es considerada la reforma institucional mas importante de los ultimos 
aries. Mayor informacion se puede encontrar en www.cejamericas.org 

23 Esquel 2003. 
24 Los datos de la accion de la Unidad de Victimas yTestigos (cita informe Ministerio Publico) 
25 Esto es mas grave para el caso de los delitos sexuales, en los que la mayor parte de las VIC-

timas son mujeres y nines/as, al respecto se puede consultar el Informe comparativo sabre 
el impacto de la reforma procesal penal en materias de genera en: www.cejamericas.org. 
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•	 Debil sistema de proteccion de vlctimas y testigos", 10 que hace 
que las personas no quieran denunciar los delitos y cuando 10 
hacen se niegan a participar en los procesos de juzgamiento" 
como testigos. 

•	 Serios problemas de coordinacion entre la polida y el Ministerio 

Publico, los cuales han hecho que en la practice la Polida sea la que 
investigue los delitos de manera independiente al fiscal, 10 que 

genera problemas de validez y calidad de la prueba y provoca una 
gran tension entre estos dos actores, tension que se expresa per­

manentemente a traves de los medios de cornunicacion. 

•	 Inexistencia de una verdadera defensa publica, 10 que implica la 

desproteccion de aquellas personas procesadas que tiene pocos 
recursos econornicos y por tanto son mas vulnerables, pero ade­

mas no se cuenta con los incentivos adecuados para que los otros 

actores, jueces y fiscales, cumplan adecuadamente con las respon­

sabilidades asignadas a ellos en el sistema. 
Las pocas medidas alternativas (por problemas normativos) y defi­

ciente aplicacion de las existentes, aSI como inadecuados sistemas 

de seleccion de casos (a pesar de las medidas tomadas en Quito 

y Cuenca para establecer un sistema de depuracion de denuncias), 

impide que se den respuestas "acorde a las expectativas de las VIC­

timas, racionalizar el sistema, descongestionarlo, dar alternativas a 

la delincuencia leve y mediana, es decir volverlo un sistema agil y 
eficiente" (Fundacion Esquel, 2003). 

Los problemas del aparato institucional encargado de la persecucion y 
juzgamiento de los delitos han dado como resultado una grave desle­

gitirnacion del sistema; estos problemas, sumados a los de naturaleza 
poutica por los que ha venido atravesando la Funcion Judicial, las ale­

gaciones de corrupcion en contra del Ministerio Publico y, las denun­

26 A la que responde la mayor parte de iniciativas de "Iucha ciudadana" contra la delincuen­
cia, acciones promovidas por la Polioa Nacional. 
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cias de abuso policial, han dado como resultado el incremento de ini­
ciativas destinadas, por un lado, a "privatizar" los medios de defensa 

frente al delito": y, por otro, a extender las competencias administrati­
vas en la lucha contra el delito, a la disminuci6n practica de las garan­

Has del debido proceso, al abuso de la prisi6n preventiva, a la busque­
da de resoluci6n de los casas de acuerdo con los partes policiales, a 
limitar la concesi6n de habeas corpus, por ejemplo. Esto a su vez ha 
provocado una serie de abusos que a la larga generan mayor descon­
fianza en el sistema, incrementando la sensaci6n de inseguridad", 

Cualquier acci6n en este campo debe hacerse guardando el equi­
librio entre eficacia y garantfas (algunas de las posibles medidas se pre­
sentan en este boleun en la secci6n de poltticas), es decir en un marco 
de respeto a los derechos de todas las personas. Como nos recuerda 
Luigi Ferrajoli, el Estado de Derecho " ... podrfarnos entenderlo como 
la ley del mas debil que se opone a la ley del mas fuerte que caracte­
riza el estado de naturaleza. En efecto, es la ley del mas debil -el 
Derecho penal que protege a las vtctirnas frente a la violencia de los 
delitos; tam bien es la ley del mas debil, el derecho procesal, que tute­
la a los acusados frente a la arbitrariedad y los castigos excesivos... 28 

27	 Como reportan los medics de comunicacion se incrementan los cases de justicia por 
"mano propia" y se han presentado algunos cases de abuse policial. 

28	 Luigi Ferrajoli. [ueces y Polftica en "[urisdiccion y Democracia". Ediciones de lnstituto. 2004. 
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Experiencias de reforma 
al sistema judicial 
Manuel Dammert Guardia 

Desde inkios de 1980, los pafses-de la region entraron en un 
proceso de democratizerion que tuvo como una de sus con­
secuencias la reforma del sistema. judicial, que persegura dos 

objetivos principales: protegee los derechos hurhanos y aumentar los 
niveles de efectividad en el esdarecimiento ysancion de los delitos. Si 
bien los procesos de reforma ejecutados en diversos pafses persiguie­
ron los misrnos objetivos.el cu.al fue el cambro de los sistemas inqui­
sitivos y escritos legados por sistemas adversariales y orales; los resul­
tados han sido diversos, 

Uno de los aspectos que hah indu.ido estas reformas es la intro­
duction de rnetodos de resoludon altern~tiva de disputas (RAO), que 
incluye todas las formas de resoluei6n de ccnflictos que no pase por 
el uso de la fuerza, el abandono del conflicto y la sentencia judicial. Las 
reformas se agrupan en dos tipos: de primera generaci6n, que se cen­
tran principalmente en las transformaciones norrnativas; y las de 
segunda generacion, que adernas del cambia normatlvo, .tornan en 
cuenta el proceso de implernentation de laley:Algunos de los parses 
que han puesto en marcna reformas judkialesson: Argentina (1992), 
Guatemala (1994), Costa Ricay EI Salvador (I 998),Venezuela (J999), 
Chile y Paraguay (2000). Bqlivia, Ecuador y Nicaragua (200 I), 
Honduras (2002), Republica Ddrninicarya (2004) y Colombia (2005). 

Un ejemplo de reforma de s~gunda generation es la reforma pro­
cesal penal chilena que ernpezo su ejecuti6n en elana 2000. pero que 
fue asumida por el Estado como proyeetd gubernamental oficial el 
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ana 1994.SegunVargas (Director Ejecutivo del Centro de Estudios de 
Justiciade lasAmeritas - CEJA), las ideas matrices de la nueva gestion 
que proporua la reforma eran dos: por un lade, aprovechar las econo­
rnias de escala terminando con los juzgados entendidos como peque­
nas unidades que cubren en forma exclusiva un determinado territo­
rio jurisdiccional; y por otro, profesionalizar la gestion, Esta reforma se 
ejecuto de forma gradual entre los afios 2000 y 2005, incluyendo cada 
ana nuevas regiones al sistema. Los resultados demuestran, en com­
paracion con el viejo sistema, que el nuevo sistema tiene mayor capa­
cidad de respuesta, los procedimientos son mas breves y tiene una 
percepcion positiva en la opinion publica Adernas, estos resultados 
son positivos si se los compara con los otros parses de la region. 

Asimismo, en los ultirnos afios se viene discutiendo en fa region 
cuales han sido los resultados y limitaciones de las reformas empren­
didas. En consecuencia, se ha empezado a ejecutar en varios parses 
diversos proyectos que se centran en introducir la oralidad a las inter­
venciones jurisdiccionales durante la etapa de instruccion penal, brin­
dandole soportes organizacionales y de gestion. Estas"re-reformas" se 
caracterizan por empezar en una circunscripci6n determinada, pero 
con programas para su aplicaci6n en la totalidad del sistema. Un ejem­
plo de este tipo de experiencias es fa introducci6n de fa oralidad en 
el ambito de la justicia departamental y de fa sala de cortes de ape la­
ciones en la ciudad de Quetzaltenango en Guatemala. Los cambios 
producidos han sido: creacion de tres unidades de trabajo dentro de 
cada juzgado, los jueces de primera instancia ya no se encargan de 
funciones administrativas, grabaci6n de las audiencias en CD 
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Prensa y sistema judicial: 

tension permanente 
Jenny Ponton Cevallos 

La aplicacion de justicia y la libertad de expresion son dos prin­
cipios fundamentales en la consolidacion de los estados demo­
craticos. Por un lado, la Funci6n Judicial es la responsable de lle­

var a cabo el debido proceso para el cumplimiento de las garantlas 
individuales, mientras la prensa es la encargada de informar a la ciuda­
dania acerca de temas trascendentales (Bertoni. 2003). No obstante, 
la relacion entre ambas partes se ha caracterizado por la existencia de 
tensiones permanentes, las cuales corresponden a la razon de ser de 
cada institucion, pues si bien la justicia requiere de discrecion e inde­
pendencia en las acciones que ejecuta, la prensa busca comunicar los 
aspectos de interes publico de este sistema. 

Si analizamos la naturaleza de estas entidades, es posible detectar 
que este conflicto afecta y tiene consecuencias diferentes para cada 
una. En el caso ecuatoriano, por ejemplo, la administraci6n de justicia 
no goza de reconocimiento social debido a la fragil institucionalidad. 
Por el contrario, los medios de comunicaci6n cuentan cada dta con 
mas aceptacion ciudadana, debido a su desarrollo tecnol6gico y a la 
amplia cobertura nacional. De esta manera, la credibilidad del sistema 
judicial depende en gran medida de 10 que sostiene la prensa,ya que 
las noticias que esta publica influyen decididamerrte en la percepci6n 
de la poblacion, y he aquf el problema. Si consideramos que los 
medios son empresas que compiten por brindar informacion de 
impacto con el prop6sito de aumentar sus niveles de ventas,el trata­
miento que las notas periodlsticas dan al tema, generalmente, no refle-
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jan que la crisis de la adrninistracion de justicia es un asunto muy com­
plejo, que no se limita a su ineficacia y mal funcionarniento, sino que 
requiere de cambios y reformas profundos. 

En este escenario, durante los ultirnos meses, la prensa ecuatoria­
na se ha ensafiado con el sistema judicial del pais. A partir de la ola 
delincuencial desatada en Guayaquil a fines de marzo de este ario, las 
noticias se han centrado en la negligencia, la corruption y el reempla­
zo generalizado de los/as operadores de justicia, provocando, por un 
lado, un mayor desprestigio y debilitamiento de la confianza ciudada­
na en el tercer poder del Estado que, pese a sus graves problemas 
estructurales, es imprescindible en el ejercicio de la vida dernocratica. 
y, por otro, que magistrados y principales autoridades de esta institu­
cion se yean obligadas a tomar medidas improvisadas y desesperadas 
para salvaguardar el prestigio de la funcion judicial ecuatoriana, tratan­
do de reorganizar -sin planificacion- a todo su personal, incumplien­
do normas y procedimientos administrativos y laborales. 

Las empresas de la comunicaci6n de este pais deben asumir que 
el descredito de los organismos judiciales de nuestra sociedad no res­
ponde unicarnente a la mala experiencia ciudadana en el uso de los 
servicios que brinda. La prensa es tambien productora de una imagen 
negativa de la justicia a traves de las noticias que publica, con 10 cual 
esta magnificando una sospecha generalizada sobre el funcionamien­
to del aparato jurisdiccional (Pasara 2003). Tomando en cuenta que 
hoy en dta la sociedad se informa de la rnayona de los hechos a tra­
ves de los medios, es preciso que estes realicen un manejo plural y 
responsable de 10 que reportan, con el objetivo de no perjudicar el 
prestigio individual 0 institucional de ningun actor 0 entidad 
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La reforma del Estado en materia 
penal: una poHtica inconc1usa 
Jorge NunezVega 

EIfracaso de fa reforma procesal penal en Ecuador no responde 
solamente a cuestiones normativas, de irnp'ementacion 0 de 
coordinacion; sino tam bien a factores estructurales relativos al 

contexte polftico y social en el que este tipo de innovaciones juridi­
cas adquieren forma y sentido. EI "nuevo" C6digo de Procedimiento 
Penal es un elemento mas entre una serie de transformadones punl­
tivas instituidas por el Estado en los ultimos veinte y cinco afios;polf­
ticas antidroga y emigracion, incremento de penas y reformas al 
C6digo de Ejecud6n Penal (se suprimieron todos los mecanismos de 
rebaja de penas). 

EI resultado es evidente, En lugar de entender at "crimen" como un 
fenorneno inscrita en procesos mas ampHos de marginadon yexclu­
sion social, se .ha enfrentado el incremento dela .delincuenda desde 
un punto de vista exdl.1sivClJ;T1ente policial, liderando con ello la cons­
truecion de un Estado represivo; 

Para disminuir el crimehoohacefalta uti. sistema penal gigahtesco.j 

la represion genera mas violentia porque las instltuciones aperan con 
logicas de persecudon que no brindan ninguna salida individual 0 

colectiva a las personas que infringeh fa ley. La pafftica de seguridad 
ciudadana mas corwenierrte siempre sera aquella que concentte sus 
esfuerzos en la prevenci6nde la violencia y en el fortaiecirniento de 
los derechos civiles, polfticosy culturates de la gente. Por tanto, ta 
reforma del Estado en materia penal necesariamente tendra que 
tomar en cuenta estes postulados si su objetivo es la construcci6n de 
una sociedad dernocratica. 

175 
REFORMA JUDICIAL 



JORGE NUNEZVEGA 

La reforma penal deberfa contemplar penas attemativas a la pri­
sion;es impensable que ninguno de los partidos polfticos sostenga una 
posicion diferente a las propuestas de los apostoles del populismo 
penal. Por otro lado, es necesario debatir sobre los mecanismos que 
permitan un mejor uso de los recursos del sistema para la gestion 
judicial de los delrtos violentos; implementar metodologfas de trabajos 
acordes con el sistema acusatorio y oral vigente; mejorar la coordina­
cion entre el Ministerio Publico y la Polida Nacional; disrninucion de 
los tiempos procesales; irnplernentacion de una verdadera Defensa 
Publica; mejorar la proteccion de las victimas y testigos, entre otras 
acciones puntuales que deben discutirse. 

EI primer paso, a criterio de los especialistas, es reestablecer la 
Cornision para la lrnplernentacion de la Reforma Procesal Penal, en el 
que intervengan, ademas de las principales entidades involucradas en 
el tema, representantes de la sociedad civil, de manera que se pueda 
contar con un espacio de coordinacion dentro y fuera del sistema 
penal. La reciente crisisdel Ministerio Publico en Guayaquil es un aviso 
drarnatico de la fragilidad del sistema de justicia en el pais. 

Por otro lado, despues de dos decadas de una pohtica antidroga 
perversa, es una obligacion etica y polftica del gobiemo desmontar el 
aparato represivo edificado en tome a ella. Si se toma como ejemplo 
el caso de las drogas ilegales, es de suma irnportancia tener presente 
que las presiones intemacionales en materia penal son peligrosas y 
atentan contra todo sentido de soberanfa nacional, sobre todo por­
que recientemente se pretende criminalizar el fenomeno migratorio 
en la region. 

Finalmente,cualquier accion en el campo penal debe considerarse 
a la luz de las garantfas constitucionales que tienen las personas. es 
irresponsable e ilegal que a pretexto de Ia seguridad se quiera limitar 
los derechos de los ciudadanos. Mas aun si se acepta que una de las 
premisas de la denominada seguridad ciudadana es el respeto y reco­
nocimiento de la ciudadania en temas relacionados con su seguridad. 

176 
RffORMA JUDJOAL 



<J) 

« 
u 
z Disco compacto w 
cr::: 
w Anuario 2006: 
o 
::J 

Red de Informaci6n [uridica. 
Comisi6n Andina de juristas 

i _... .."n........ 
. '. . • ...• 

-_~.-

•Lf) 

Este disco compacta sistematiza y compila el trabajo desarrollado en el marco del 
programa regional "Red de Informacion [undica'' in.ciado en 1998 par la CAJ y la 
Oflcina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, 
con el proposito de irnpulsar la reforma y rnodernizacion del Estado desde una 
perspectiva de derechos humanos y mediante mecanismos de participacion ciuda­
dana EI disco contiene informacion de Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, Peru y 
Venezuela y esta dirigido principalmente a magistrados/as (jueces y fiscales), investi­
gadores/as, profesores/as, estudiantes, funcionarios/as de los sistemas judiciales, aSI 
como a la ciudadanfa en general. Par 10 tanto, este disco compacto constituye una 
herramienta util que cuenta con informacion actualizada y de alcance regional (tra­
tados, legislacion,articulos de analisis) y en la que se discuten temas tan apremian­
tes como: sistemas judiciales, derechos humanos, defensorias del pueblo, derecho 
penal internacional, legislacion andina, entre otros. Para su obtencion dirijase a la 
pagina web de la CAj, listada abajo. 

Libro 

I
 
Mauricio Duce (ed.) (2005)
 
Reformas Procesales Penates en America Latina:
 
experienoas de innoyacion.
 
Volumen III colecclon.
 
Centro de Estudios de justicia de lasAmericas.
 

Los estudios que se presentan en este tome se enmarcan en un penodo historko 
en el cual las reformas de los sistemasjudiciales se asumen como procesos necesa­
rios y hasta imprescindibles para la dernocratizacion y vigencia del Estado de dere­
cho en nuestras sociedades.No obstante, se reconocen todavia muchos obstaculos 
en el proceso de implernentacion de estas reformas por 10que no han producido 
los cambios esperados. Mauricio Duce nos muestra los resultados del trabajo reali­
zado por CEJA, junto con reformadores de I I parses de America Latina,cuyo ob.e­
tivo ha side generar nuevas metodologfas y form as de intervencion que permitan 
seguir adelante con las reform as. Los casos se presentan de manera estandarizada, 
de modo que la informacion ofrece una vision comparativa del estado actual de 
estos procesos y da pistas para seguir avanzando en ellos. 
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PaginasWeb 

• Corporacion Andina de jurlstas (CAJ) 
http://www.cajpe.org.pe 

• Centro de Estudios de justicia 
de las Americas (CEJA) 
http://www.cejamericas.org 

• lnstltuto Latinoamericano para la Prevencion del Delito 
y el Tratamiento del Delincuente (ILANUD) 
http://www.ilanud.org.cr 

• Revista judicial derechoecuador.org 
http://www.dlh.lahora.com.ec/paginas/judicial 

Vl 

o . En el Salvador el presupuesto destinado al 
~ Minlsterio Publico aument6 de 8 miflones de d6/a­
o res en 1997 a 19 millones en el ai'lo 2000. 
U 

• En Bolivia el presopuesto asignado al Ministerio 
Publico aumento en 55,42% desde el am que se 
empez6 a ejetutar la reforma (200 I) hasta el 
2003. 

• Los pafses con mas altas tasas de encarcelaci6n 
son EstadosUnido$ (699 presos por 100000 habi­
tantes) y Rusia (644 presos per 100000 habitan­
tes). 

• EI gobiemo de Colombiaviene impulsando el pro­
gram;;l casas de justicia, el cualbusea desconcentrar 
los serviciosjudiciales y promover la rneolaoon en 
la resoluci6n de conflictos. Desde enero de 2002 
hasta marzo de 2005, estas casas han atendido un 
total de2 036 95 t solicitudes de atenci6n. Hasta 
juniode 2006 se han puesto en funcionamiento 43 
casas de justicia. 
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La recurrente crisis carcelaria 
En Ecuador 
Fernando Carrion M. 

La tradicional seguridad ciudadana se sustenta en tres institucio­
nes que operan en sistema: polida, justicia y carcel, donde cada 
una cumpie una funcic5n espedfica. Si una falla, el sistema falla; si 

la justicia pierde eficiencia, la polida y la carcel se afectan, siendo causa 
y efecto de mas violencia. 

La carcel tiene dos funciones: la disuasic5n, para inducir a no come­
ter delitos y la rehabilitacic5n y reinsersic5n de presos a la sociedad. Sin 
embargo, la carcel perfecciona y reproduce la violencia -como capital 
social negativo- bajo la lIamada "universidad del delito". La reinciden­
cia y la nula reinsercic5n 10 confirman. 

EI pais tiene 35 carceles que albergan 12.000 internos/as. Este dato 
cotejado con la capacidad carcelaria, permite concluir que la densidad 
de la poblacic5n es el doble de la norma internacional (que es de 20 
metros cuadrados por cada interno/a), aunque los recintos peniten­
ciarios de Quito y Guayaquil presentan niveles superiores. 

Segun los datos de la Direccic5n Nacional de Rehabilitacic5n Social, 
en 2002 el nurnero de internos/as era de 8.723 y en 2003.9.426, 10 
cual muestra un incremento anual del 8% anual. En 20 afios, la pobla­
cic5n carcelaria se duplicc5 y la tasa de homicidios pasc5 de 6.4 a 14. 8 
homicidios por cada cien mil habitantes. Es decir; la violencia sigue 
aumentando rapidarnente a pesar del incremento de las detenciones. 
Por otro lado, el populismo carcelario que pretende inflar las penas, 
demanda nuevas carceles, 

La situacic5n legal de las personas detenidas revela otro angulo del 
regimen penitenciario. En 2003, mas del 64% presos/as se encontra­
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ban en espera de juicio; de los cuales el 10% no tuvo asistencia legal, 
debido a que la funcionarios judiciales son limitados en logfstica y en 
nurnero de abogados (32 defensores publicos para todo el pars). La 
alirnentacion es inadecuada, ya que se asignan (75 centavos de dolar 
por preso diariamente) y por lascondiciones de preparacion. La aten­
cion medica es elemental (42 medicos) y laboran solo 130 rehabilita­
dores sociales y ningiin psiquiatra. 

En la carcel se ejerce una violencia de Estado, directa e indirecta­
mente. La Penitenciana del Litoral es un caso ernblernatico: en el ulti­
mo ana han muerto mas de 25 personas. Fue disefiada para 1.200 
internos y hoy cuenta con 4.000 internos. Este no es un caso aislado, 
sino la norma. Estas situaciones pueden conducir, segun la Federacion 
de Trabajadores Penitenciarios, a una paraiizacion de las carceles, Asr, 
el sistema carcelario sigue al patron del pars: para contar con recursos 
se recurre al para, institucionalizandose asf la violencia para pracesar 
los confiictos. 

En resumen, las carceles no cumplen su funcion y el trato que reci­
ben las personas recluidas es contrario a los derechos humanos. 

Hay que asumir el problema de manera integral: revisar el codigo 
penal para encontrar penas alternativas; reformar al Codigo de 
Procedimiento Penal que permita una debida aplicacion del proceso, 
reformas a la Pol ida para que cumpla su ral preventivo y corregir a 
fondo el sistema carcelario. Si no se disefia una polftica publica del sis­
tema penitenciario la violencia seguira creciendo. 
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La crisis del sistema penitenciario 
en Ecuador 
Jorge Nunez Vega 

EI sistema de carceles del Ecuador atraviesa un proceso de crisis 
institucional profundo que instala, una vez mas, en el debate 
publico los alcances, limites y supuestos de la rehabilitacion 

social. EI de que la carcel, nistoricamente, no haya cumplido con la fun­
cion de resocializar a las personas que han cometido un delito no es 
algo nuevo; sin embargo, en el contexto actual esta afirrnacion mere­
ce ser discutida y c1arificada; especialmente, porque las soluciones y 
propuestas con las que se quiere enfrentar el problema no cuestionan 
ni critican la existencia misma de la institucion penitenciaria. Las res­
puestas a la sobrepoblacion, el hacinamiento, la violencia, los motines 
de presos y los paros de funcionarios no responden a la realidad del 
sistema de carceles. La construccion de mas centros de reclusion, la 
privatizacion del sistema de rehabilitacion social son, entre otras ten­
dencias presentes en America Latina, la forma en que el Estado ha 
gestionado sin ex ito la crisis penitenciaria. 

EI objetivo de este boleun es dar cuenta del caracter de la crisis 
carcelaria en Ecuador y plantear una discusion que vaya mas alia de 
las respuestas tradicionales frente a la problematica. EI tema central de 
este primer nurnero esta basado en la investigacion "La carrel en 

Ecuador: vida cotidiana, relaciones de poder y politicas publicas", desa­
rrollada por el Programa de Estudios de la Ciudad de FLACSO - Sede 

Ecuador. La informacion que se presenta a continuacion se organiza a 
partir de tres ejes de analisis relacionados con la crisis del sistema de 
carceles: a) organizacion y composicion; b) gestion administrativa y 
financiera y c) situacion de la poblacion recluida. 
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Los hilos conductores del trabajo pretenden demostrar que la 
sobrepoblacion y hacinamiento de las carceles responden a las pohti­
cas penales y carcelarias adoptadas por el Ecuador; la mala distribucion 
de los recursos asignados al sistema penitenciario y la violacion siste­
matica de los derechos humanos de las personas presas en el pais. 

La realidad del sistema de carceles 

En el Ecuador hay 35 carceles en 17 provincias, diez son de varones, 
cuatro de mujeres, 20 mixtas y una de detencion provisional. De 
acuerdo a la region, estan distribuidas asI: 14 en la Costa, 19 en la 
Sierra y dos en el Oriente. EI 53% de las personas privadas de liber­
tad se encuentran en la Sierra, 45% en la Costa, y solo 2% en el 
Oriente. EI 60% de las internas y el 77% de extranjeros/as presos/as 
estan en la Sierra. La carcel mas grande es la de varones de Guayaquil, 
con 3 I06 personas, equivalente al 3 I% de la poblacion total. 

La estructura del sistema penitenciario esta compuesta por el 
Consejo Nacional de Rehabilitacion Social (CNRS) y la Direccion 
Nacional de Rehabilitacion Social (DI\IRS). La primera institucion esta 
encargada de definir las polfticas de Estado en materia de rehabilita­
cion social; la segunda funciona como organismo dependiente del 
Consejo Nacional y constituye la unidad ejecutiva superior de la poll­
tica penitenciaria. 

Durante los ultirnos diez aries, las pohticas de Estado en materia de 
carceles en el Ecuador se han orientado principalmente al ambito juri­
dico, en particular al tema de los mecanismos de excarcelacion.Por esta 
razon, en 2002, ana en que se desmontaron estes mecanismos legales, 
se produjo un aumento acelerado de la poblacion penitenciaria. 

Por otra parte, la sobrepoblacion es un fenorneno que aparece 
con la implernentacion de las polfticas antidrogas, de comienzos de los 
aries 90, cuando el Estado ecuatoriano asurnio la estrategia antinarco­
ticos definida por Estados Unidos a inicios de los aries 80, Cabe sefia­
lar que el Ecuador no es el uoico pais que adopto la estrategia prohi­
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Cuadro I: Porcentajes de internas por tipo de delito
 

Tipo de delito
 Intemas QUito Intemas Guayaquil 

Contra las personas 5% 5% 

Contra ta propiedad 5% 10% 

Eswpefacientes 75% 77% 

Otros 15% 8% 

I TOTAL 100 100 

Fuente: FLACSO, Encuesta a Centres de Rehabilltati6n Social, 2005 

bicionista estadounidense; por el contrario, la institucionalizacion de 
esta polftica antidroga es un fenorneno generalizado en America 
Latina y afecta principalmente a los parses andinos, 

Las caracterfstkas de la poblacion carcelaria han cambiado en los 
ultirnos aries, ya que los delitos relacionados con drogas i1egales se han 
convertido en la principal causa de detencion. Adicionalmente, en 
Quito y Guayaquil se puede observar que entre las ecuatorianas, mas 
de las dos terceras partes fueron detenidas por delitos que tienen 
que ver con drogas. En el caso de las extranjeras este porcentaje es 
mucho mayor; supera el 80 % en las dos carceles (Cuadro I), 

En contraste con las mujeres, los varones se encuentran mas tiem­
po en prision. Solo la tercera parte de ellos esta rnenos de dos afios 
en la carcel, mientras que, alrededor de un 20% de los internes cum­
pie penas de mas de cinco afios. En los ultirnos afios, en la carcel de 
varones de Quito, la principal causa de detenci6n es por estupefacien­
tes (68%). En la penitenciarfa del Litoral,la tercera parte de los inter­
nos son acusados de delitos contra la propiedad y contra las perso­
nas, y solo un 20% por delitos relacionados con estupefacientes. 

Para terminar esta seccion es valido apuntar que la frecuencia de 
detencion por delitos relacionados con estupefacientes es substancial­
mente menor entre internos ecuatorianos que entre los de otras 
nacionalidades (extranjeros). Casi la totalidad de estes iiltirnos estan 
relacionados con drogas ilegales y la rnayona esta en las carceles de 
Quito (Cuadro 2). 
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Cuadro 2: Porcentaje de internes/as encarcelados por 
delitos de estupefacientes 

Pais de origen Quito Quito Guayaquil Guayaquil 
varones mujeres varones mujeres 

Ecuador 57% 58% 68%64% 

85 % 85 % 80% 95% 

Fuente: MCSO, Encuesta a Centros de Rehabilitaci6n Social. 2005 

Otros paises 

Gesti6n financiera del sistema de carceles' 

En los ultimos cinco afios, el sistema penitenciario (CNRS y DNR) 
incremento su presupuesto 4,03 veces;paso de USD 6,73 millones en 
200 I a USD 27,15 millones en 2004. La mayor asignacion se registro 
en 2004, y en promedio se destine a las carceles cerca de USD 20 
millones anuales (Grafico I). 

Los gastos del sistema penitenciario crecieron a una tasa prorne­
dio anual de 57,5%, en el perfodo de analisis, registrandose un mayor 
aumento entre los aries 2000 y 200 I, donde el total de gastos paso 
de USD 6,73 a USD 19,27 millones. Por otro lado, al considerar la 
cornposicion del gasto se observa que, en los cinco afios, los egresos 
mas significativos fueron los corrientes que representaron el 75,6%; 
mientras que, los gastos de inversion representaron el 18, I% y los de 
capital el 6,1% (Crafico 2). 

De acuerdo a Lennin l'1onroy, Director Financiero de la DNRS, las 
transferencias de recursos desde la DNRS hacia las distintas carceles 
del paisestan en funcion, basicamerrte, del nurnero de internos/as y de 
variables como la cantidad de personal penitenciario y los servicios 
basicos, entre otras. 

La informaci6n de esta secci6n fue tomada del estudio sobre la gesti6n del sistema de car­
celes realizado por Carla Calero en el marco de la investigaci6n "La carcet en Ecuador: vida 
cotidiana, relaciones de poder y pohticas publicas''. EI tftulo del trabajo, que pr6ximamente 
sera publicado por FLACSO - Sede Ecuador, es "Pohtica Presupuestaria y Gesti6n de 
Recursos Econ6micos del Sistema Penitenciario Ecuatoriano. ccalero@flacso,org,ec 
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Grafico I 
Incremento presupuestario del sistema penitenciario (2000-2004) 

En millones de USD 30.00 
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Fuente: Subsecretaria de Pnesupuestos, Ministerio de Eeonomia y Finanzas, 
Presupuesto inicial y codificado, 

Cuadro 3 
Gastos Sistema Penitenciario (2000-2004) 

Tipo de GastO 2000 2001 2002 2003 2004 

Corriente 5.82 10.5 I 13.48 21.04 21.43 

Inversi6n 0.83 5.32 4.29. 2.77 4,62 

Capital 0.07 3.43 0.31 r.2I uo 
Total 6,73 19,27 18.09 27.Q2 27. 15 

Fuente: Subsecretaria de Presupuestos, Ministeriq deEco®miay finanzas, 
Presupuesto codiflcado, 

Estos criterios no son inadecuados pera sf insuficientes, especialmente si 
se analiza la estructura del presupuesto del sistema penitenciario; en ella 
se observa que el monto grueso de las asignaciones se destina a gastos 
corrientes (Cuadra 3). 

Segun Carla Calero, es necesario que la distribuci6n de los recur­
sos, adernas de considerar el mirnero de internos/as como el princi­
pal factor de asignaci6n, tome en cuenta otras indicadores que esten 
relacionadas con la situacion de la poblaci6n penitenciaria, con sus 
necesidades y con las condiciones de los distintos centros de reclu­
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Graflco 2
 
Transferencias y Poblaci6n Penitenciaria por Centro (2000-2004)
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Fuente: Boletines Estadisticos 2000,200 1,2002,2003-2004, Ydatos par publicar; DNRS 

sion. Por otro lado, es recomendable establecer presupuestos por 
centros de detencion de acuerdo con un plan operativo anual, as! 
como con la definicion de metas y objetivos determinados. 

Situaci6n de las personas recluidas 

Tres caractensticas definen la situacion de las personas encarceladas 
en Ecuador: la corrupcion del sistema penitenciario; la dependencia 
econornica del preso/a de su familia para poder sobrevivir el encie­
rro y la violacion sistematica de los derechos humanos de las perso­
nas recluidas. 

EI sistema de corrupcion que opera en la institucion penitenciaria 
ecuatoriana se funda en una relacion personalista sostenida entre fun­
cionarios/as e interno/as, en un contexto marcado por la sobrepobla­
cion y el hacinamiento. EI crecimiento de la poblacion carcelaria 
durante los ultirnos quince aries ha provocado que mantener el con­
trol dentro de las carceles sea cada vez mas difkil 10 en consecuencia, 
la autoridad ha debido negociar con internos/as los mecanismos para 
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resolver confiictos y proteger la seguridad. La relacion entre la autori­
dad institucional y las personas recluidas no se realiza a traves de un 
sistema de castigos y recompensas determinado normativamente, 
sino que se funda en un conjunto de practicas informales, conocidas 
y reconocidas por ambas partes, que son las que permiten gestionar 
la instituci6n carcelaria. 

Por ejemplo, el sopeo, terrnino que designa la delaci6n 0 traicion 
entre internos/as, se extendi6 a las interacciones entre el personal car­
celario y la gente presa. La importaci6n de esta practice al ambito de la 
autoridad responde a que el orden en la carcel depende de un merca­
do de privilegios administrado por los funcionarios. Por tanto, ahora 
un/a sapo es tan peligroso/a para los preso/as como para la autoridad. 

En este contexto, la persona que entra en una carcel debe dispo­
ner de recursos para poder sobrevivir. Generalmente, quien mantiene 
a un interno/a es su familia. Los gastos mas comunes son la compra de 
una celda, de un negocio y de la alimentaci6n. Una celda puede lIegar 
a costar hasta UDS 1500 dolares en el Penal Garda Moreno y debido 
a que la com ida que ofrece la carcel es de pesirna calidad y no alcan­
za para todos, un gran nurnero de internos/as debe gastar aproxima­
damente USD 20 semanales para satisfacer esa necesidad (Cuadro 4). 

EI costo econ6mico que representa para la familia el encarcela­
miento de un miembro que, por 10 general, pertenece aclases baja 
y media-baja de la sociedad, genera diversos y graves problemas. 

Cuadro 4: Gastos de los/as internos/as en la carcel 

Rubro del g;lsto Prom. mensual 

Compra de celdil 32.5 

Compra mec:iia celda 15 

Arreglos celda 51 I 
Negoclos dentro del centro 762 

Celular 46 

DVD 14 

Fuente: FLACSO, Encuesta a Centres de RehabilitatIOn Sodal, 2005 
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Uno de ellos, es el descenso en la frecuencia de las visitas confor­
me pasa el tiempo de la condena, 10 que obliga a buscar formas 
alternativas de supervivencia. Esta condicion de escasez, impuesta 
por el sistema de corrupcion, es la causa estructural de gran parte 
de los fenornenos de violencia intracarcelaria. 

EI maltrato se expresa de varias maneras y con varios tipos de per­
sonas al interior de los centros. En las carceles de mujeres, el acoso 
y/o abuso sexual de las internas y sus visitas es una de las form as recu­
rrentes de maltrato presente entre el personal del centro de rehabi­
lrtacion y entre los abogados.Adicionalmente, en el caso de Guayaquil, 
las cifras de acoso no se compadecen con las de trato respetuoso, por 
10 que parece existir una concepcion del buen trato "Iibre del acoso", 
de parte de las internas (Cuadro 5). 

Bajo condiciones de violencia de genera, el tema del embarazo 
devela la realidad que viven las mujeres presas. En la carcel de Quito, 
el 13% han quedado embarazadas estando en prision; la cifra en 
Guayaquil es 19%. En la carcel de Quito, existen mujeres con seis 
embarazos en prision, y en Guayaquil, tres.La atencion del embarazo 
es precaria. La mitad de las embarazadas de la carcel de Quito se rea-

Cuadro 5: Relaci6n entre personal penitenciario y personas encarceladas 

Trato por parte del personal de las circe/es 
por parte del personal del centro 

Si 
Quito 

51 
Guayquil 

Reciben trato respetuoso las intemas con acceso 
a fa visita conyugaJ 28% 82% 

Hacia las visitas conyugales. el trato es respetuoso 
por parte de los funcionarios del centro 34% 85% 

Conocen casas de acoso/abuso sexual a las intemas 
por parte del personal del centro 30% 21 % 

25 % 
Conocen casos de acoso/abuso sexual a las intemas 
por parte de los abogados 22% 

Conocen casos de acoso/abuso sexual a las visitas 
por parte del personal del centro 15% 8% 

Fuente: FLACSo, Encuesta a Centres de Rehabltrt:aciOn Social. 2005 
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Cuadro 6:Atenci6n medica en la carcel 

A qulen acudio por la enfermedad Quito Guayaquil 

AI dispensario medico del centro 37% 25% 

A los gulas 4% 5% 

A otros presos 15 % II % 

0%AI comite de presos 5% 

A la familia 34% 27% 

A nadie 22% 37% 

Fuente:FLACSO, Encuesta a Centres de Rehabilitaci6n Social,2005 

lizaron el control fuera del centro de rehabilitacion y un 5% no acu­
dio a ningun control, En Guayaquil, en cambio, el 50% se controlo en 
el dispensario del centro y un 42% no tuvo control alguno. 

Debido a la falta de controles durante el embarazo y de los cuida­
dos que la gravidez requiere, la tasa de nacidos vivos es muy baja, 46 
y 49 de cada cien en Quito y Guayaquil, respectivarnente. La otra 
mitad de los embarazos terminan en aborto 0 nacidos muertos, 

A la falta de planificacion y control de los embarazos, se suma el 
irrespeto a los derechos de nifios/as que viven con sus madres en pri­
sion. EI 16%de las internas tienen hijos/as viviendo con elias en la car­
eel. De ese grupo, en la carcel de Quito, solo el 33% se encuentran 
legalmente inscrito, mientras que en Guayaquil solo el 18%. 

Finalmente, la inexistencia de una adecuada atencion medica en las 
carceles es otro indicador de las violaciones a los derechos humanos 
presentes en el sistema. Dos tercios de los internes en los centros de 
Quito y Guayaquil afirman no haber sufrido ninguna enfermedad 0 

accidente. La incidencia de enfermedades intestinales y respiratorias 
alcanzaellS y 23% en la carcel de Quito y el 9% y 17%en Guayaquil, 
respectivamente. EI 22 % en Quito y 37% en Guayaquil no acudio a 
ningur, tipo de atencion medica y"esperaron que se les pase" (las res­
puestas no son excluyentes ya que pueden acudir a mas de una 
ayuda). 
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Conclusion 

La sobrepoblaci6n, hacinamiento y violencia en las carceles son fen6­
menos que se relacionan con la crisis que atraviesa la instituci6n peni­
tenciaria 1. por tanto, las respuestas al problema no pueden estar 
desarticuladas de este caracter En este sentido, la composici6n de la 
poblacion penitenciaria depende de las polfticas penales y carcelarias 
1. en el caso ecuatoriano, las pohticas antidrogas son el eje angular de 
esta realidad penitenciaria. Esteheche desmitifica la creencia del deno­
minado "populismo penal" que afirma la necesidad de construir mas 
carceles en todo el pais debido al incremento descontrolado de la 
delincuencia. 

En materia de gesti6n, el problema de las carceles es la inadecua­
da distribuci6n de las asignaciones presupuestarias. Este hecho niega 
el viejo discurso de la burocracia penitenciaria que sostiene reiterada­
mente que la crisis del sistema de carceles se debe a la escasez de 
recursos. No obstante, faalternativa de la privatizaci6n no es una solu­
ci6n, mas aun si se toma en cuenta la experiencia de otros patses 
como la de Chile, donde el Estado gasta mas por cada preso desde 
que el sistema se privatize parcialmente. 

Por ultimo, la sistematica violaci6n de los derechos humanos y las 
precarias condiciones de vida en las que se encuentran las personas 
recluidas en el pars son fadores que repercuten en la inexistencia de 
la rehabilitaci6n social. Es una contradicci6n hablar de rehabilitaci6n 
cuando la gente en las carceles es sometida a maltratos y torturas. 
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Privatizaclon del sistema carcelario 
Manuel Dammert Guardia 

En las ultimas decadas se encuentra un incremento sostenido y 
acelerado de lapopIadOh .. penttenciaria. 10 que implka series 
problemas de hacinamiento. ya que ~I numero de personas 

excede la capacidad de las carceies en 'practkarnente todos los parses 
del mundo. Frente a este problema, y otros que se derivan, se ha 
abierto un debate sobre ·Ia parti.dpa<:iohde capital privado en los sis­
temas carcelarios como alterna.tiva de soiucion, Esta medida 5e viene 
implementando desde hate mas de unaqecada en parses como 
Estados Unidos, Escoca, Ingla.terra,. Puerto Rico, Australia, Canada, 
entre otros. 

EI caso mas representativo de privatitacion carceiariaes el de 
Estados Unidos que persigu~los.~i~u'entes objet'lvos: redudr costos 
estatales,niveles de hacinamientoy d(:lrejn~idenda. asrcomo aumen­
tar fa rehabilitacion y mejorarIas condicion(:ls de vida de reclusos/as. 
Sin embargo, los resultad~smue~ran9ue (:lstbs no se han logrado 
cumplir en su totatiqad •. y. en muchos casos, seponen en duda sus 
beneficios, Diversos estUdios muestrah que el ahorro estatal ha sido 
poco significativo depido aque nbsehanlogrado reducir los niveles 
de reinddencia. Por otro Iado, fa instala<;:i6n de programas de trabaJo 
ha abierto un fuerte debate. sobrela.mejotla de l~ condiciones de 
vida al interior de las carceles (debido a lasmalas condiciones salaria'­
les y la falta de derechos laborales), 

Otro ejemplo import<\nte deintrbdu<;:ci6n del capital privado en 
el sistema carcelario es Chile,que presentauna de las mas altas tasas 
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de poblacion presa por habitante de America Latina.En 2002, Chile ini­
cia un proceso de modernizacion del sistema carcelario basado en la 
construccion de diez nuevos recintos, vfa licitaci6n, bajo un modele lla­
mado publico-pnvado (induye una inversion de mas de 280 millones 
de d6Iares). Segun este modelo, la instituci6n ofidal"Gendarmeria de 
Chile" es la encargada de la administraci6n y vigilancia; las empresas 
privadas se encargan del disefio, financiamiento, construcci6n, mante­
nimiento y prestaci6n de otros servicios penitenciarios. las ventajas 
que planteaba este modele eran la disminuci6n del gasto estatal yel 
mejoramiento de los programas de rehabilitacion y reinserci6n social. 
Hasta fa fecha,han sido entregados tres de los diez recintos. Los resul­
tados han puesto en duda los beneficios considerados inkialmerrte, ya 
que se estima que el costa por preso es mayor que en el modelo 
publico y no se aseguran menores niveles de reincidencia 
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Prensa y situaci6n carcelaria en el pais 
Jenny Ponton Cevallos 

En junio y julio de 2005 circulo mucha informacion sobre el tema 
carcelario en la prensa, debido al paro penitenciario suscitado a 
nivel nacional. La demanda de mejores condiciones de vida en 

las prisiones, la elirninacion de la detencion en firme y la exigencia de 
reformas al Codigo de Ejecucion de Penas, constituyeron las principa­
les reivindicaciones de internos e internas de las diferentes carceles del 
pais. Para ello recurrieron a medidas extremas como crucifixiones, 
rnutilaciones y amotinamientos, como forma de Ilamar la atencion de 
la opinion publica. 

Los medios de cornunicacion asumieron como eje central de sus 
titulares, reportajes y fotograflas estas formas violentas, 10 cual demues­
tra dos aspectos. Por un lado, que la violencia es buena noticia, sin que 
se cuestione el que esta informacion constituye una manera de repro­
ducirla.Y por otro lado,que el suceso mas que el tema sustancial es 10 
que cubren los diarios,pues no existen noticias que aclaren la inconsti­
tucionalidad de la deter-cion en firme 0 que analicen las consecuencias 
que implica para el sistema penitenciario la disrninucion de rebajas en las 
condenas. 

Tan es aSI que en septiembre, cuando termina el paro, el tema car­
celario desaparece de los medios escritos, sin que se sepa -incluso­
cuando finalize la huelga y en que condiciones. Unicamente el Diario 
Hoy publico en el mes de julio un suplemento especial de carceles, 
en el que se expornan los resultados de una investigacion que FLAC­
SO - Ecuador realize durante un ana en centros penitenciarios del 
pais. 
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Entre los meses de octubre y diciembre el encarcelamiento del ex 
presidente Luci6 Gutierrez, sus traslados y varios acontecimientos vio­
lentos al interior de las prisiones volvieran a ocupar las paginas de los 
diarios de Quito y Guayaquil. 

Un nuevo para a fines del mes de enero del 2006 volvi6 a ser noti­
cia en los diarios (aunque esta vez no en las primeras planas), Las car­
celes # I Y #3 de Quito se declararon nuevamente en huelga rete­
niendo a sus visitas, para solicitar a la presidencia de la Republica el 
veto parcial a la reforma del C6digo de Ejecuci6n de Penas en su arti­
culo 33. La medida de hecho duro dos dfas, finalize con negociaciones 
entre el Cornite Nacional de Internos y el Ejecutivo. Una vez mas, las 
noticias no abordaran el contenido del mencionado articulo, cuales 
son las reformas planteadas por el Congreso, ni que consecuencias 
acarrea la aprobaci6n de estas modificaciones a las personas privadas 
de libertad, al sistema penitenciario y al pais. 

Queda claro que los medios de comunicaci6n escritos centran su 
atenci6n en un personaje detenido 0 en 10 drarnatico de la forma en 
que se reclama: el para, la cruxificci6n 0 la violencia y dejan de lade el 
problema de fondo que existe. Con esta actitud de la prensa se 
espectaculariza la reivindicaci6n y se deja de lade el tema central, con 
10 cual se estimula el paro y la violencia, legitirnandolos como medios 
para alcanzar una demanda. 
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Capacidad y pobJaci6n carcelaria en America Latina 

America Latina Capacidad 
carcelaria' 

Poblaci6n 
encarcelada' 

Poblaci6n 
total del pais 

(2002)1 

Tasa de 
encarcelamiento 

100.000 hab.' 

Porcentaje de 
hacinamiento' 

Argentina(2003) 33,764 51.998 38.226,051 136.03 154 
Bolivia (r 999) 4.959 8,057 8,600,000 93.69 162 
BrasH (2002) 181,865 240,107 176300,000 136,19 132 
Colombia· (200I) 39,591 54,034 43,500,000 124.22 136 
Costa Rica (2oo:?) 6,032 6,613 4,.100,000 161.29 110 
<;:hile (2001) 22,448 :n,635 15.600,000 215.61 147 
Ecup.q~r (200I) 6,83.1 7,859 12,800,000 61.40 115 
EI SafVa<t~r (2002) 6,137 10,278 6.400,000 160.59 /67 
GuatE;lmafa (1999) 7.233 8,169 12.000,000 68.08 113 
HaitI {f999) 2,000 3,694 8,200,000 45.05 /85 
Honduras(1999) 5,235 10,938 6,800,000 160.85 209 
Mexico (2000) 119,972 151,662 102,000,000 148.69 126 
Nicaragua (2002) 5..348 5,555 5,300.000 104.81 104 
Panama (2002) 7,036 9,607 3,100,000 309.90 137 
Paraguay (1999) 2.707 4,088 5,700,000 71.72 151 
Peru (2002) 19,949 27,493 26.800,000 102.59 138 
R. Dominicana (.1999) 4,460 11,416 8,600,000 132.74 256 
Uruguay (200I) 3,386 5,107 3,400,000 150.21 151 
Venezuela (2002) 20,449 23,147 25,200,000 91.85 113 
Total 499,402 673,457 512,626,05 I 131.37 135 

Fuentes; I LANUO 2 PNUO 2004 3 Daniel PontOn. 4 Daniel PontOn. 
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Caminos de la esperanza:a::: 
w modelos de atenci6n a victimas de torturas y personas privada 
CJ de Iibertad 
:::J Patricio BenalcGzar. editor. INREDH, Quito, 2002, 128 p,

lJ1 

EI libro pretende generar una propuesta que sirva de insumo para 
el trabajo de organizaciones sociales y de derechos humanos. 
Adernas, busca contribuir al debate publico y acadernico para que 

se exijan definiciones c1aras en las pohticas penales y penitenciarias, 
Para ello se hace una descripcion y analisis del trabajo que realiza INREDH desde 

1995 en el proyecto de Atencion Integral a Victimas de Tortura. 

Aqui nadie duerme tranquilo 
Amnistla Intemacional, Brasil, 1999, 80 p, 

Este informe examina las violaciones mas graves de derechos 
humanos cometidas en las prisiones de Brasil. Expone con detalle 

las conclusiones de dos visitas realizadas por Amnistla Internacional 
a Brasil en 1998, durante las cuales los delegados de la organiza­

cion visitaron 33 centros penitenciarios, EI texto pone en evidencia la profunda cri­
sis del sistema penitenciario brasileiio donde se encuentran reduidos unos 170,000 

presos en mas de quinientas prisiones y en miles de comisanas de polidas y carce­
les rnunicipales, Estos centros de reclusion se presentan como lugres violentos que 
pone en peligro la vida y la integridad flsica de los recluses. Por otra parte, la caren­
cia de servicios sociales profundiza aun mas la crisis y es la causa principal de dece­

nas de muertes que ni se investigan ni se docurnentan. 

Genero, raza y carceles (Informe) 

Este texto recoge los trabajos de investigacion de Lisset Coba,Alison Vasconez,Jenny 
Ponton y Andreina Torres, desarrollados en el marco de la irwestigacion "La Carcel 
en Ecuador: vida cotidiana, relaciones de poder y polfticas publicas" de FLACSO­

Ecuador. Los trabajos se produjeron en el contexto de carceles de mujeres y de 
hombres, utilizando un enfoque de genero para interpretar distintas probtematicas 
de masculinidad y raza,econornias carcelarias, cotidianidad y practicas mstitucionales. 
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Documentales 

EI Cornice: la coma del Penal Garda Moreno 
Direccon: Matea Herrera, Direccion de carnaras: Coco l.aso. lnvestigacion y 
Prcduccion:Jarge Nunez Vega, Duraci6n:90 rnioutos. 

Sitios web 

WVf\N,prisanexp,ar'f/spanish/slide2s,htm 

wwwnacionesunidas.org.cr 

http/znewsb.thd0, bbc.co,uk/hilspanishlspecialS/20051 

carceles/newsid_4393000/4 393464,stm 

Vl o .Entre los alios t982 Y 200 I el costa del sistema 
~ correcdonal en Estados Unidos ha pasado de 9,5 
o mil miUones de dolares a 60,3 mil miUones. Ha 
U aurnentado un 535%. 

• Desde .que	 sereanud6 I~ pena de rnuerte en 
Estados Unidosen 1977 basta diciembre de 2005 
han sido ejecutadas mas de I000 personas 

• EI 2004 existfan en el mundo alrededor de 8,5 
millones de personas pri\ladas de libertad. Del 
total. casi 800 000 se encuentran en America 
Latina y el Caribe. 

• Los pafses latinoamericanos can mas attas tasasde 
presos sin sentencia son: 79% en Honduras, 72% 
en Uruguay.70% en Ecuador; 67% en Peru, 58% en 
Panama y 56% en Bolivia. 

• tn 1999 eJ costa mensualpor preso (en d61~res) 

era de 26.3 en .Bolivia, 224.5 en Colombia,447,9 
en Costa Rica, 145.5 en EI Salvador; 43.9 en 
Honduras. 79.7 en Nicaragua y 107 en Peru. 
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Armas de la (in)seguridad 
Fernando Carrion M. 

En el penodo 1998 - 2005, se otorgaron mas de 120.000 perrni­

50S a la poblacion civil para portar armas; esto significa que, 
anualmente, se entregan un promedio de 16.928 permisos. Sin 

embargo, en 1998 se concedieron 6.085 permisos, mientras que para 
el afio 2005 esta cifra se incremento a 25.883. Estos datos son alta­
mente preocupantes y evidencian algunas cuestiones importantes que 
deben sefialarse: 

Llama la atencion la tendencia creciente en la concesion de permi­

50S a la poblacion: si en el afio de 1998 se otorgaron 6085 permisos, 
para el afio 2000, estes Ilegaron a 13.636. Es decir; en dos anos hubo 
un crecimiento superior al 200 por ciento. Si se compara el afio 1998 
con el 2005, el aumento es del 425 por ciento. 

Si consideramos que detras de un arma de fuego existe una per­
sona que 10 porta, se puede concluir que tenemos un ejercito de indi­
viduos sin control de mando y sin control de uso. AI comparar el 
nurnero de permisos concedidos con el nurnero de efectivos de la 
Polida Nacional, 36.000 aproximadamente, que cuentan con cerca de 
I I .000 armas, se pone en evidencia un clare y preocupante desequi­
librio que, adernas, supone un profundo proceso de privatizacion de 
la seguridad, causa ultima para el incremento de hechos de violencia. 
Desde mediados de la decada del ochenta, cuando la tasa era de 6.4 

homicidios por cien mil habitantes, se ha Ilegado a la cifra de 15.7 en 
el afio 2005. Segun la Cancillerla, el 60% de los homicidios se come­
ten con armas de fuego. 

205 
CONTROL DE ARMAS 



FERNANDO CARRI6N MENA 

Si se mantiene esta tendencia de crecimiento, en poco tiempo 
habra mas armas en manos de la poblacic5n civil que en la Polida y las 
Fuerzas Armadas, instituciones que, por mandato constitucional, tienen 
el monopolio del uso de la fuerza. 

Y, el asunto no queda alii. Si se contrasta el nurnero de permisos 
concedidos para portar armas con la cantidad de armas importadas, 
se nota que fa primera supera a la segunda en 1.2 veces en 1998 y en 
4.3 en el ana 2000. Esto significa que existe un mercado ilegal de 
armas de fuego al que recurre la poblacic5n para abastecerse y que 
este, desgraciadamente, se encuentra en una fase expansiva. 

A este ritmo de crecimiento del armamentismo de la poblacic5n 
lQue va a pasar con las polidas estatales? lQue va a ocurrir con el 
creciente desequilibrio tecnolc5gico que se produce entre las polidas 
y las empresas del delito? lSe incrernentara la justicia por mana pro­
pia? lLa privatizacic5n de la seguridad seguira su ritmo de crecimiento? 

Brasil alberga al 2,8 por ciento de la poblacic5n del planeta (180 
millones) yal I I por ciento de los homicidios con armas de fuego del 
mundo. La muerte por armas de fuego crecic5 el 743 por ciento entre 
1979 y 2003. Segun el Ministerio de Salud, las muertes por armas de 
fuego bajaron en un 8,2 por ciento en el 2004 gracias a la campafia 
de desarme iniciada en julio de 2004, que recogic5 420.000 armas de 
fuego. lNo sera necesario plantear para el Ecuador una carnparia en 
este sentido? 

if)o .Para el ano2002,secalcula que en el mundo 
~ existfan alrededorde 639 miHones de armas 
o	 ligeras, divididas, de acuerdo al regimen de 
U	 posesion, de la siguiente manera: propledad 

privada (59,2%), fuerzas armadas gubetna­
mentales (37,8%), poficfa (2,8%) e insurgen­
tes y fuerzas no gubemamentales (0,2%). 

• Cadaanaseproducenmas de ocho mHlones 
de armas ligeras nuevas. 
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La situaci6n de armas de pequefio 
calibre y la poblaci6n civil de Ecuador 
Equipo Estudios de 10 Ciudod' 

Las estimaciones del SmallArms Survey sefialan que en el mundo 
circulan 639 millones de armas de fuego. De elias, 378 millones 
(60%) estan en manos de civiles. Esto quiere decir que por cada 

10 habitantes en el planeta, uno de ellos posee un arma. 
La posesion de armas de fuego por parte della poblacion civil es 

uno de los temas que mayor debate ha generado en el contexto de 
la problernatica de la seguridad ciudadana. Para muchos, el aumento 
en los niveles de la violencia y la delincuencia a nivel mundial, es una 
razon mas que justificada para la adquisicion de un arma de fuego; sin 
embargo, se estima que cada ana mueren en el mundo industrializa­
do alrededor de 200 mil personas por homicidios 0 suicidios por 
armas de fuego y 300 mil en confiictos armados que afectan a los par­
ses subdesarrollados. Si se com para la representacion que tiene la tasa 
de muertes por armas de fuego dentro de la estructura general de las 
tasas de homicidios, vemos que esta puede ascender a mas del 60%, 
como en algunos parses de la Region Andina. 

Esta constatacion da la pauta para afirmar que gran parte del 
aumento de la violencia es producto de la utilizacion de armas de 
fuego, 10 que estana en una clara contradiccion con el sentido cornun 
de las personas que las utilizan para su seguridad. 

I En la realizacion del tema central de este boletin participaron: Hernan Moreano, Claudia 

Donoso, Daniel Ponton. Jorge Nunez Vega.Andreina Torres y Manuel Dammert Guardia. 
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Si bien el Ecuador, segun las estimaciones del Small Arms Survey 
(2002), es un pafs con un bajo porcentaje de armas por individuos 
(1,56% al 2,34%) frente a otros parses que superan la barrera del 10% 
dentro de la region, el uso de armas ligeras por parte de la poblacion 
es un fenorneno que merece ser tomado en cuenta por la ciudadanla 
y las autoridades de control, pues las muertes por armas de fuego 
superan el 66% del total de homicidios. 

EI presente articulo tiene por objetivo hacer un analisis descripti­
vo del fenorneno de la posesion de armas de fuego de pequefio cali­
bre por parte de la poblacion civil en el Ecuador en los ultirnos cinco 
afios, La informacion que se presenta a continuacion se organiza a par­
tir de cuatro ejes: I) La demanda de armas de fuego; 2) la oferta: 3) 
los controles y 4) la relacion de las armas con la violencia en el 
Ecuador: 

Demanda de armas 

Si bien se afirma que "Ia violencia urbana se expande, cada vez con 
mayor fuerza en las ciudades de la Region" (Carrion, 2002), para 
entender el fenorneno del porte de armas es mas importante sefialar 
la alta percepcion de inseguridad que se evidencia entre la poblacion, 
Segun la "Encuesta de Victirnizacion", aplicada por FLACSO- Ecuador 
(2003), existe una brecha significativa entre los Indices reales de victi­
mizacion (objetiva) y las percepciones de inseguridad (factor subjeti­
yo). Se constato que el promedio de personas que "nabla" sobre inse­
guridad y violencia (en Quito, Cuenca y Guayaquil) es de 72, I%, mien­
tras el indice de victirnizacion real de las personas es de I I ,6%. Esto 
quiere decir que "Ia percepcion de inseguridad es seis veces superior 
ala ocurrencia del fenorneno en sf mismo" (Pacheco, 2005: 47). 

Presenciamos, entonces, la existencia de una cuttu«: del miedo que 
explica no solo una creciente demanda de armas para la defensa, sino 
tarnbien hechos como la privatizacion de la seguridad,la securitizQcion2 

de las ciudades y la reduccion del uso de los espacios publicos, Segun 
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Fernando Carrion, la securitizoci6n que se ha dado en las ciudades 
(donde intervienen la fuerza publica y cornpafifas de seguridad priva­
da) ha generado una erosion de la ciudadania y un deterioro de la 
convivencia social. En este contexto, la ciudadarua empieza a asumir 
mecanismos de autodefensa que conllevan a una modificaci6n de las 
conductas cotidianas: cambios en los horarios y en los espacios tran­
sitados, restricci6n de las relaciones sociales, adquisici6n de armas, 
perros, alarmas -que ya son parte del paisaje urbano- 0 entrenamien­
to en tecnicas de defensa personal. 

De forma paralela, se ha erosionado la confianza en las institucio­
nes encargadas de velar por la seguridad de los ciudadanos/as pues, 
segun la misma encuesta, "Ia actuaci6n de la polida es evaluada entre 
regular (44.1%) y mala (40.8%), 10 que muestra que una alarmante 
rnayona de la poblaci6n (84.9%) no tiene una opinion favorable sobre 
la acci6n polidaca" (Pacheco, 2005: 58). En este contexto, no debe 
sorprender que se esten desarrollando mecanismos "alternativos" de 
defensa (y tambien de agresi6n) en los diversos sectores de la socie­
dad, entre los que el porte de armas se convierte en una estrategia 
cada vez mas visible. En consecuencia, las personas en el Ecuador se 
estan armando de manera legal 0 ilegal. Se calcula un total de 109.000 
armas registradas, 70.000 armas con permisos vigentes, 39.000 armas 
con permisos caducados, sin contar las armas que no estan registra­
das. La rnayona de personas compran rev6lveres, que son las armas 
mas econ6micas disponibles en el mercado, cuyo valor fluctua entre 
350 y 550 d61ares americanos; y, pistolas, cuyo precio esta entre 850 
y 1600 d6lares.La proliferaci6n de guardiamas privadas tarnbien ha 
generado una gran demanda de armas de fuego, pues captan alrede­
dor del 40 por ciento de los permisos otorgados para el porte de 
armas. 

En la encuesta de victimizaci6n antes mencionada, se constat6 una 
gran "intensidad" en la autoprotecci6n de los hogares. En general, una 

Barbarisrno, de security en ingles, que quiere significar el proceso (ada vez mas agudo de 
acudir a medidas de seguridad. 
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Graflco I: Razones para la tenencia de armas 
(En los hogares que poseen) 
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Protecci6n del hogar 

Fuente: Encuesta FLACSO, Diciembre (2003). Elaborado por Juan Carlos Pacheco (2005) 

de cada tres viviendas cuenta con dos sistemas de protecci6n, mien­
tras que cerca del 30% cuenta con tres 0 mas sistemas de seguridad. 
Esto es un claro indicio de la aguda percepci6n de inseguridad que 
prima en los hogares (Pacheco, 2005: 65). Las principales formas de 
prevenci6n del delito en las residencias son el uso de rejas, cercas altas 
y perros. Sin embargo, se evidencia la posesi6n de armas como una 
forma de protecci6n del hogar. En Quito encontramos el porcentaje 
mas alto de hogares armados (8%), que en nurneros absolutos equi­
valdrfa a un total de 44.700 armas. En Guayaquil, el porcentaje es de 
4,4 (20.700 armas) y en Cuenca 5,9 (4.200 armas) (Pacheco, 2005: 
67). Por otro lado, se identific6 que el motivo principal de la adquisi­
ci6n de armas en los hogares es la protecci6n y defensa. "En Quito 
tres de cada cuatro afirman que la tenencia es para la protecci6n del 
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hogar, en Guayaquil ocho de cada diez, mientras que en Cuenca nueve 
de cada diez" (Pacheco, 2005: 68) (ver grafico). 

No obstante, la adquisici6n de arm as para la defensa no es s610 
producto de la "percepcion" de inseguridad, sino tarnbien de la victi­
mizaci6n real: la totalidad de hogares victimizados que reportaron la 
posesi6n de armas admiten que elias estan destinadas principalmente 
a la defensa y protecci6n (Pacheco, 2005: 68). Por otro lado, se cons­
tata una diferencia en la posesion de arm as entre quienes fueron VIC­

timas de algun delito y quienes no 10 han sido. Entre las personas vic­
timizadas en la ciudad de Quito, el 12,2% report6 la posesion de un 
arma de fuego, mientras que entre los no-victimizados este porcenta­
je fue considerablemente menor (5%) (Pacheco, 2005: 67). Por tanto, 
el adquirir un arma para la defensa constituye tam bien una reacci6n 
frente a las actividades delictivas que proliferan en las ciudades. tanto­
te esta manera, el porte de armas contribuye a la "circularidad de la 
violencia", en la medida que la ciudadanla apela a mecanismos "violen­
tos" para combatir la inseguridad y las respuestas represivas son con­
sideradas como la rnejor forma de resolver el problema de la del in­
cuencia. En las ciudades de Quito y Cuenca, se considera el endureci­
miento de las penas y el incremento de los sistemas de vigilancia, 
antes que la generaci6n de empleos, como las formas mas adecuadas 
para disminuir los niveles de delincuencia (Encuesta FLACSO 2003). 

Mas alia de las reacciones de defensa, existen otros sectores que 
generan demanda de armas en el pais.Tal es el caso de los j6venes 
que pertenecen a agrupaciones, como pandillas y naciones, entre 
quienes se observa un aumento en la posesi6n de armas. Segur, un 
estudio Ilevado a cabo por la corporaci6n SERPAZ, solamente en 
Guayaquil se calcula que alrededor de 65.000 j6venes participan en 
agrupaciones vinculadas a la violencia armada, de ellos aproximada­
mente el 15-20% porta armas (9.750 j6venes). Las armas son utiliza­
das no s610 para actividades delincuenciales como robos y asaltos 
(que garantizan la supervivencia del grupo) sino tambien para defen­
sa y enfrentamientos con otros grupos. Cabe destacar la participaci6n 
de menores de edad en estas actividades. EI arma mas cornun es el 
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revolver (0 fuego de un proyectil que se puede adquirir por un pre­
cio de 20 dolares): al que Ie siguen las cartucheras y armas blancas. En 
el estudio se calcula que si las tendencias actuales persisten, en el ario 
2007, el 82% de los jovenes que participan en estas agrupaciones por­
tara un arma y un 54% estara vinculado a actividades delictivas como 
robos y asaltos. 

Se manifiesta, entonces, una creciente demanda de armas en diver­
sos sectores de la sociedad, la cual se vincula no solo a las exigencias 
de "mayor seguridad", sino tambien a la supervivencia en un contexto 
en el que predomina la violencia como una forma de relacionamiento 
entre los actores sociales. La cunu«: del miedo y la desconfianza que 
prima entre los ciudadanos/as comunes y que se extiende hacia las 
autoridades encargadas de velar por fa seguridad es alimentada tam­
bien por los medios de cornunicacion y el tratamiento sensacionalista 
y morboso que se da a los hechos delictivos y violentos. En consecuen­
cia, las personas reaccionan a traves de medios "privados" , tales como 
el porte de armas, la seguridad privada, la justicia por mana propia, sus­
trayendo al Estado su monopolio en el uso de la fuerza. 

Oferta de armas 

Segun el Programa de Intercambio Regional de Informacion sobre 
Armas de Fuego, Municiones y Explosivos del PNUD, las armas pe­
quefias y ligeras son portadas por una sola persona 0 un equipo pe­
quefio de personas y se c1asifican en tres grupos: 

•	 Armas pequefias: revolveres y pistolas, pistolas de auto carga, rifles 
y carabinas, sub-ametralladoras, rifles de asalto y ametralladoras 
livianas. 

•	 Armas livianas: ametralladoras pesadas, lanzagranadas, artillenaanti 
aerea, artillena anti tanque, lanza cohetes y lanza misiles, canones 
sin retroceso, morteros de calibres inferiores a los 100 mm. 
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•	 Municiones y explosivos: cartuchos (balas, proyectiles, granadas anti 
persona y anti tanque, explosivos). 

Segun Small Arms Survey (2004), se estima que en el Ecuador exis­
ten de 200 a 500 mil armas en manos de poblacion civil, entre lega­
les e ilegales. La oferta de armas pequerias y ligeras puede hacerse por 
tres vias: irnportacion, produccion nacional y trafico ilegal. No existe 
informacion que nos muestre el nivel de participacion de cada sector 
en el total de la oferta. 

En cuanto a la importacion, entre los aries 2002 y 2005, ingresa­
ron al pais 23.693 armas livianas. En este rubro. las pistolas son las que 
mas aportan con 10.354 unidades; es decir; un 43,7% del total. EI ana 
2005 registra el mayor numero de armas: 7724; mientras el afio 2003 
registra 48 I8 unidades, el ana de menor nurnero de armas pequefias, 
La variacion porcentual entre el ana 2002 y 2005 es del 14,39%. ever 
cuadro I) 

Segun el Banco Central del Ecuador; en la actualidad la mayor 
parte del armamento proviene de Brasil, con una partkipacion del 
64,58% del total en dolares ClF de irnportacion de armas pequefias. 
Este mercado esta copado, principalmente, por la marca Taurus. Sin 

Cuadro I: Evoluci6n y variaci6n porcentual por afio sobre el 
nurnero de armas importadas de pequefio calibre en Ecuador 
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embargo, a pesar de que Brasil siempre ha ocupado un lugar impor­
tante entre los principales proveedores de armas, esta hegernoma se 
hace evidente a partir del afio 2004, cuando se restringe la compra­
venta por parte de Estados Unidos a causa de los atentados del I I 
de septiembre de 200 I.Anteriormente, el primer lugar de proceden­
cia de las importaciones era Estados Unidos, seguido de Italia, Espana, 
Alemania, Republica Checa y Austria. Otros parses que tarnbien tienen 
participaci6n en el mercado ecuatoriano son: Argentina, Chile, Francia, 
Rusia e Israel (Ver Grcifico 2) 

En 10 que respecta a Ecuador; existe una producci6n artesanal en 
la ciudad de Chimbo (provincia de Bolivar), donde se concentra el 
80% de los fabricantes de armas del pars, y en la ciudad de Tukan (pro­
vincia Carchi). La calidad de los rev61veres y escopetas fabricados en 
estos talleres es muy deficiente debido al material utilizado. Para el 
importador de armas entrevistado, estas armas no son seguras, ni tie­
nen un estricto control al ser fabricadas por artesanos que descono-

Graflco 2: Comparativo sobre montos de irnportaclon de revolveres
 
y pistolas por parses de procedencia y afio
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cen las normas internacionales de calidad. Se conoce que el costo de 
estas armas varia entre 30 y 40 dolares cada una, La provincia de 
Manabl, por el contrario, sf posee una industria de armas ligeras de 
mejor calidad 10 segun algunos expertos en la materia, se encuentra 
acorde a los niveles de calidad internacional. Sin embargo, esta indus­
tria presenta una baja participaci6n en la producci6n nacional. 

EI trafico ilegal de armas es difcil de poder cuantificar debido a su 
propia naturaleza; sin embargo, segun la secci6n Blanco y Negro del 
diario Hoy de la ciudad de Quito, en un articulo publicado en febre­
ro del 2004, por cada arma que se captura deben existir ilegalmente 
entre cinco y diez. Con esta aproximaci6n, podemos suponer que 
existen hasta 10 mil armas en poder de personas que, obviamente, no 
las registran en el respectivo departamento de las FFAA; sin contar 
con el sinnurnero de armas caseras que, sobre todo en laszonas rura­
les, se usan sin ningun tipo de control. 

Este mercado ilegal se surte, en gran medida, de armas robadas. 
Segun el diario mencionado, en los mercados informales de Guayaquil 
es facil comprar armas y municiones de grueso calibre, a precios que 
varian segun la calidad y la necesidad de cliente. 

Por otra parte, existe la sospecha de que el Ecuador se ha conver­
tide en un pais de transite del trafico ilegal de armas que tiene como 
destino Colombia donde existe una gran demanda de armamento 
debido a su conflicto armado. Segun la revista Coretos, publicada en 
Peru,gran parte de este armamento proviene de los paises del ex blo­
que sovietico. 

Control de armas 

EI sistema de control de armas pequefias y ligeras concierne a las 
diversas regulaciones emitidas por el Estado sobre el mercado nacio­
nal. Los mecanismos de control de esta c1ase de armas son de natu­
raleza jundica y de seguridad. Los primeros agrupan la normativa 
nacional e internacional, mientras los segundos implican todas aque­
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lias acciones de vigilancia tendientes a controlar el comercio y el uso. 
En el Ecuador estan vigentes las siguientes leyes en materia de 

armas pequefias: 

•	 Normativa internacional 
•	 Convenci6n Interamericana contra la Fabricaci6n y elTrafico lhcito 

de Armas de Fuego, Municiones, Explosivos Otros Materiales 
Relacionados. 

•	 Reglamento Modelo Referente al Control del Trafico Internacional 
de Armas de Fuego, sus partes y componentes y municiones. 

•	 Decisi6n 552: Plan Andino para la Prevenci6n, Combate y 
Erradicaci6n del Trafico llfcito de Armas PequeRas y Ligeras en 
todos sus aspectos. 

•	 Normativa nacional 
•	 Ley sobre "Fabricaci6n, Importaci6n, Exportaci6n, Comercializa­

ci6n y Tenencia de Armas, Municiones, Explosivos y Accesorios". 

En materia de seguridad, las tareas de control son compartidas por el 
Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas y la Polida Nacional. La 
instituci6n castrense es la autoridad en materia de control a nivel 
nacional; se encarga de mantener registros de importaciones y fabri­
caci6n, as(como de otorgar los respectivos permisos de adquisici6n y 
uso. La Polida es responsable de la vigilancia y control del porte y 
tenencia de quienes tienen acceso a armas pequefias y ligeras; por 
ejemplo, las empresas de seguridad privada, y de realizar los decomi­
sos de las armas no autorizadas. 

EI registro de importaciones y fabricaci6n que maneja el 
Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas constituye una base 
nacional que ofrece informaci6n sobre los nurneros de serie de las 
armas importadas hacia Ecuador, el pars de origen, fecha de matricu­
laci6n, el nurnero de cedula de identidad de los propietarios y un his­
torial de armas usadas y compradas por un mismo individuo. 

Existen dos tipos de usuarios de armas controlados por la autori­
dad: los importadores comerciantes y los compradores particulares, 
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que pueden ser, a su vez, organizaciones de seguridad privada 0 per­
sonas naturales. La ley establece cupos de irnportacion, 25 armas en 
un periodo de seis meses a un afio por persona natural 0 juridical 

En relacion con la fabricacicSn, en el Ecuador hay dos lugares que 
han desarrollado esta actividad. EI primero de ellos es en la provincia 
de Bolivar donde se producen armas artesanales de baja calidad, las 
cuales son adquiridas por personas naturales y empresas de seguridad 
no autorizadas, principalmente. Las armas fabricadas en la provincia de 
Manabi son de mejor calidad y cubren el mercado constituido por las 
agencias de seguridad privada de la Costa. En ambos casos, los meca­
nismos de control son poco efectivos y precarios, adernas el segui­
miento de las armas es casi inexistente. 

Las empresas de seguridad privada deben cumplir con el siguiente 
tramite para adquirir el permiso correspondiente: 

•	 Deben presentar los documentos al Departamento de Control y 
AutorizacicSn de Uso de Armas del Comando Conjunto de las 
Fuerzas Armadas, don de se evalua la necesidad, es decir, porque 
dicha empresa necesita de armas. Luego, los militares deciden si es 
pertinente 0 no el uso de arm as para determinada institucicSn. En 
el caso de respuestas negativas, los militares podnan recomendar 
que la empresa contrate los servicios de una cornpafua de seguri­
dad privada. 

•	 En el caso de dar el visto bueno a la empresa para comprar armas, 
las personas que van a portarlas deben rendir un examen psicolo­
grco, 

•	 Una vez realizada la verificacicSn de datos, se da el visto bueno para 
la adquisicicSn del armamento y el permiso para portarlas. 

•	 Con la autorizacion de la instancia de control, el comerciante de 
armas puede venderlas a la empresa que la necesita. 

En el caso de personas es muy parecido. La autoridad de control de 
las Fuerzas Armadas decide si se realiza la venta; si es necesario devol­
ver dinero, se 10 hace. Las entidades de control verifican los datos del 
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comprador; tales como, domicilio, trabajo, referencias bancarias, record 

policial y, por ultimo, rendir un examen psicologico. 

En el cuadro 2 se desglosa los permisos emitidos por el Comando 

Conjunto de las FuerzasArmadas entre los afios 2002 y 2005 por sec­

tores, donde se muestra que los civiles y cornpafuas de seguridad pri­

vada han adquirido mas permisos para portar armas que los militares 

en el periodo mencionado. 

Como se rnenciono anteriormente, el control y vigilancia del uso 
de armas de fuego es una tarea policial, sin embargo, los resultados de 

los operativos deben ser remitidos al Comando Conjunto para su sis­

ternatizacion y para la adrninistracion de la informacion. EI control de 

las empresas de seguridad privada esta a cargo de la Polida Nacional 

a traves del Departamento de Control de Organizaciones de 

Seguridad Privada (COSP). 

Una cornpafiia de seguridad debe obtener un permiso de funcio­
namiento en el Ministerio de Gobierno. Segun la COSP,se encuentran 

registradas 552 compafifas de seguridad y 217 sucursales a nivel 

nacional; adernas se han detectado 32 empresas que funcionan ilegal­

mente y 355 guardias de seguridad sin la respectiva docurnentacion 

Cuadro 2: Permisos emitidos por el Comando Conjunto 
de la FuerzasArmadas 2002-2006 por sectores. 

TIpo persona 2002 2003 2004 2005 2006 Total 
Civil 4531 3325 14224 16977 5086 44143 
Milrtar S.A. I 0 3 2 4075 4081 
Militar S. P­ O 0 2 I (593 1596 
Coleccionista 2 10 42 I 10 25 189 
Club de tiro, caza y pesca , 3 16 89 123 39 270 
Companfas de seguridad 1255 2309 9991 16609 4046 34210 
Instituci6n ptiblica 46 92 806 861 213 2018 
Instituci6n privada 11I 350 1085 990 339 2875 
Totales 5949 6102 26242 35673 15416 89382 

Fuente: Jef.rtura Nacional de Control de Armas-Comandc Cbnjunto de las Fuerzas ArmadaS 

3 Blancoy Negro. Boletin Diario Hoy,Quito, febrero de 2004. 
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Armas de fuego y violencia 

Segun el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la violencia en 
America Latina ocasiono una perdida del I2% del Producto Interno 
Bruto en el ana 1998.Un alto porcentaje de esa violencia es produc­
to del uso de armas de fuego por la poblacion, situacion que se expre­
sa en la tasa de homicidios por armas de fuego. En el Ecuador; la infor­
macion disponible sobre esta tasa (por cada 100 000 habitantes) 
muestra una curva ascendente que va desde 6.4 en 1980, pasando 
por 10.3 a principios de los aries 90, hasta Ilegar a 15 en el ana 2000 
(Carrion, 2004). La cifra promedio de homicidios por armas de fuego 
en los afios 1998-200 I fue de 1321,10 que represento una tasa anual 
de homicidios por armas de 10. I6, es decir; mas del 66% del total. 
Estos datos nos demuestran c1aramente la importancia que tienen las 
armas de fuego como generadoras de violencia. 

AI revisar las cifras nacionales, encontramos que el Ecuador se 
encuentra por debajo del promedio de la Region Andina.' Sin embar­
go. es necesario detenernos en la informacion local para dar cuenta 
de las variaciones en el contexto nacional, para aSI intentar compren­
der el fenorneno en su propia logica y particularidades. Asl, por ejem­
plo, para el ana 200 I, las ciudades de Cuenca, Guayaquil y Quito regis­
traron 32, 393 y 255 homicidios, respectivamente. EI porcentaje de 
homicidios que tienen como causa el uso de un arma ligera y liviana 
es, para estas ciudades, de 46,8%, 73,3% y 39%, respectivarnente.' 

Asimismo, podemos encontrar otros lugares al interior del pais 
que presentan niveles superiores al promedio nacional como es el 
caso de la provincia de Sucumbios, en la frontera con Colombia. Para 
el ana 2004, se registraron 99 homicidios, de los cuales 78 tuvieron 

3 Blanco y Negro, Boletin Diario Hoy, Quito, febrero de 2004. 

4 SegunCarrion (2004) para 1994 la cifra promedio para la region Andina es 51,9 hornicidios 

por cada cien mil habitantes, especialmente por la importancia que tiene Colombia (65.0) y 

Venezuela (22,0) en este rubro. 

5 La victirnizacion en tres ciudades del Ecuador Quito, Guayaquil y Cuenca, 2da Ronda, FLAC­

SO-Ecuador Marzo. 2005, 
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como causa el uso de armas de fuego. Esto implica que la tasa de 
homicidios (por 100 000 habitantes) en el 2004 fue de 76.15, mien­
tras que la de homicidios par armas de fuego llego a 60, ubicandose 
dentro de los promedios mas altos del Ecuador. 

Conclusiones 

La demanda de armas de fuego es un fenorneno inscrito en un con­
texto social definido par una alta percepcion de inseguridad y par el 
incremento de la violencia cornun. No obstante, la adquisicion y usa 
de armas de fuego par parte de la sociedad civil en lugar de mejorar 
la calidad de la seguridad ciudadana se ha convertido en una causa 
mas de la violencia. 

La oferta de armas de fuego en Ecuador proviene de la importa­
cion y de la fabricacion La irnportacion es mas significativa; mientras 
que la industria de las armas es minima y no se halla en expansion: la 
fabricacion local abastece mercados puntuales, principal mente el de la 
seguridad privada informal. 

En materia de control, si bien el pais cuenta can una base de datos 
de todas las importaciones y usuarios de armas, es necesario trabajar 
en la coordinacion de las Fuerzas Armadas y la Polida Nacional, aSI 
como implementar mecanismos de control y estirnacion del mercado 
negro. 

EI incremento de la violencia exige debatir una pohtica de desar­
me en el Ecuador; no solo a nivel normativo y/o formal, sino en el 
marco de iniciativas de desarme practice que permitan la participa­
cion de la sociedad civil. 
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Politicas yarmas 
Manuel Dammert Guardia 

L
a muerte de mas de medic rnillon de personas al afio, a nivel mundial,es 

producto del uso de armas ligeras por personas civiles. La proliferacion y 

el mat uso de estas armas tienen dos causas principales: primero, la faIta 

de control y regulacion de! comercio legal y el comercio ilfcito, tanto dentro 

como fuera de lasfronteras nacionales;y segundo, fa creciente sensacion de inse­

guridad. Frente a esta problernatica, en los ultirnos afios, diversos organismos 

internacionales, como Amnistfa Internacional y la ONU. vienen promoviendo 

diversas medidas con ef objetivo de controlar y regular el comercio de armas 

ligeras y de desarmar a fa sociedad civil. Sin embargo, para que los instrumentos 

internacionales sean eficaces,es necesario que se conviertan en leyes y practkas 

en el ambito nacional. Las normativas sobre la propiedad civil de armas de fuego 

varfan en cada pafs, desde una ausencia absoluta de control hasta la prohibicion 

total. En este sentido, es importante dar cuerrta de algunos ejemplos de los Uh:i­

mos aries. 

En el afio 2004, se realize un importante debate en el Congreso brasitero 

acerca de las medidas a implementarse para desarmar a la sociedad civil y con­

trolar el comercio de armas ligeras. EI resultado fue la irnplementacion de una 

legislacion denominada "Estatuto del desarme" basada en los siguientes puntos: 

elevar los requisitos para la obtencion de una licencia de tenencia de armas 

(incremento de la edad mfnima y exigenclas de un test de aptitud, un certifica­

do mental, entre otros); el aumento de las condenas por el uso y tenencia ile­

gal de armas; hacer del marcaje de armas y muniCiones una practica obligatoria; 

crear una base de datos que permitiera el rastreo de armas involucradas en crf­

menes; y realizar carnpafias de desarrne: entre otros. EI punto mas importante 

de este Estatuto se referfa a la reaiizacion de un referendum en el que la pobla­
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cion decidiera sobre la prohibicion 0 no del comercio de arrnas y municiones a 

civiles. 

Los primeros resultados de esta legislacion fueron la destrucdon de mas de 

420.000 arrnas voluntariamente entregadas al Estado por la ciudadanfa a cambio 

de un pago y el descenso del rnirnero de muertes por armas ligeras en un 8% 

en reladon al afio anterior (2004). Fue la primera vez en trece afios que el mime­

ro de muertes presento una reduccicn. Sin embargo, pese a las carnpafiasa favor 

del desarme promovidas por algunos sectores del Estado y organizaciones de la 

sociedad civil, en el referendum reafizado el 23 de octubre de 2005 un 64% de 

fa poblacion vot6 por el NO, es decir;que no se prohibiera el comercio de armas 

y municiones, mientras que solo un 36% estuvo a favor de la prohibicion. 

Otro ejemplo importante, que ha significado un retroceso en el proceso de 

desarme de la sociedad civil, se dio en abril del ano 2005, cuando el gobemador 

de Florida (USA), Jeff Bush, ratific6 una ley que permite el uso de armas de fuego 

o la aplicacion de una fuerza mortal en el espacio publico, en los casasen que la 

persona considere necesario para evitar la muerte 0 un grave dafio fisico propio 

o de un tercero. Esta ley, originafmente impulsada por un congresista republica­

no y,posteriormente, aprobada por mayona en la Camara de Representantes y 

por unanimidad en el Senado de los Estados Unidos de Norteamerica, ha sido 

catalogada por diversos sectores como un regreso a las"leyes'' del viejo Oeste. 
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EI desarme en la prensa 
Jenny Ponton 

La incautaci6n de arm as ilegales por parte de la Po/ida Nacional 
es un tema que esta presente en los principales diarios de 
Quito y Guayaquil, con una cobertura y seguimiento espedfico 

de acuerdo a la regi6n del pais a la que pertenece cada medio. EI 
Universo es el peri6dico que mas ha publicado noticias sobre desarme 
durante el ultimo afio, debido al alto nurnero de pandillas existentes 

en la ciudad de Guayaquil (de 1200 a 2000, segun la organizaci6n SER­
PAZ). Las incautaciones realizadas a estos grupos, aSI como a sectores 
delincuenciales y populates, fueron acontecimientos que ocuparon 
importantes paginas del mencionado diario durante los meses de 
mayo, junio y julio de 2005. 

E! Comercio, por su parte, ha dado prioridad, en sus reportajes, a 
decomisos vinculados con proveedores de las FARC y paramilitares 
colombianos en Ecuador; sin dejar de reportar los desarmes realiza­
dos en las provincias de la Costa, como Los Rfos y Esmeraldas, tanto 
a pandillas como a distribuidores de armamento ilegal, especialmente 
los meses de marzo a julio de 2005. Por otro lado, el Diorio Hoy de 

Quito constituye el medio impreso que menos espacio ha otorgado 
al tema del desarme, centrandose mas bien en sucesos latinoamerica­
nos, como la guernlla colombiana 0 el plebiscite que tuvo lugar en 
Brasil sobre el comercio de armas de fuego. 

En este contexto, llama la atenci6n que, si bien los acontecimien­
tos y la frecuencia de la informaci6n abordada por estos diarios son 
diversas, el tratamiento de la noticia es practicarnerrte, similar.Estacen­
trado en la descripci6n de los operatives policiales; nurnero de armas, 
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municiones y modelos confiscados, Las fotografas (frecuentemente, 

en formato grande) exhiben, desplegado sobre mesas, numeroso 
arsenal retenido y, al fondo, escondiendo su rostra, los pandilleras y 
delincuentes, siempre de estratos sociales bajos. Generalmente, toda 
esta informacion va acornpariada con la narracion de un asesinato 0 

hecho violento que infunde, en la ciudadania, un profundo temor y 
rechazo hacia los grupos vulnerables. Es decir; priman las irnagenes y 
los hechos sobre el analisis. 

(Por que no se da seguimiento a otros sectores de la poblacion 
que tambien manejan arrnas, tales como las empresas de seguridad 
privada? (La Polida realiza contrales a estas entidades? (0, a los 
medios de cornunicacion impresos no les interesa comprometer a 

quienes podnan invertir en publicidad? En una sociedad como la ecua­
toriana, donde la realidad se legitima a traves de los mossmedio, los 
efectos que genera este tipo de mensajes "sensacionalistas" en la ciu­
dadarna son panico e intolerancia. La encuesta de victirnizacion reali­
zada por FLACSO en 2003 revela que el 72.1 % de la poblacicSn de 
Quito, Guayaquil y Cuenca alude a la delincuencia e inseguridad, mien­
tras el nivel de victirnizacion general es de I 1.6%. En otras palabras, la 
percepcicSn de inseguridad es seis veces superior a la ocurrencia del 
fencSmeno en si mismo. Cabe preguntarse si las noticias sobre desar­
me no estan Ilevando a que la poblacicSn ecuatoriana se arme. 
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Tasas de homicidios y tans de homicidios por arrnas de fuego 
en algunospaises de America Latina y el mundo. 

Tasa homicidios Homiddios Homiddios por Porcentaje I 
anualespor porarmas por 1000.000 de paro-
armas (I) I100.000 hab. (2) habitantes (2) ciapci6n (3) 

Ecuador 1321 10.16 15.3 6604 
Colombia 21898 49.00 61.6 79.5 
Venezuela 5408 2\.04 33.0 63.8 
Brasil 14.35 23.025603 62.4 
Mexico 5452 5.27 18.0 29.3 
Argentina 49.0 
Peru 

942 2045 5.0 
161 5.0 11.8 

Uruguay 
0.59 

104 4.0 76.3 
Chile 

3.05 
82 17.3 

Jamaica 
0.52 3.0 

450 16.97 35.0 48.5 
EE. ou 10310 4.40 6.9 63.8 
Canada 104170 0.54 38.6 
Alemania. 155 0.2 0.9 21.1 

(I) Small Arms Survey(2()()4).lascifras dlsponibies sebre homicklios son en la mayon'a de los afios 1998·2001 
exceptc Jamaica. 
(2) las tasas de Americadel Sur soc de: BID.la mayoriapara los anos 1999·2003a exeepdon de Colombiaque 
es del afio 1995.Las tasas de los demas paisesson dellnforme Mundial deViolellCia de la ops (2003).e incluY"" 
datos del aJlio 1997· 1999 
(3) ElaboraciOn Dame! Ponton C. 

U1o . los cinco prindpales exportadores de armas del 
~ mundo son: Estados Unidos, Reino Unido, Francia, 
o Rusia yAlemania.Todos estos palses forman parte 
U del G-8 

• Estados Unidos es el lider en produccion y expor­
tacion de armas Iigeras. Se ca!cula que cadaano se 
exporta un promedio de 19.000 millonesde dola­
res en armas. 

• En Estados Unidos (2003) existen alrededor de 
192mlllones de armas en manos de civiles. de las 
cuales 65 mHlones son pistolas y rev6lveres.Cada 
afio, 130.000 personas son heridas per armas de 
fuego, de f·as cuales 30.000 mueren. 
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Libros 

The seven Myths of Gun Control: Reclaiming the truth about 
guns,crime, and the second amendment. 
Richard Poe, EEUU, 200/, 283 p. 

Este libro es un buen texto de referencia que contribuye a abrir 
el debate sobre el control de armas de fuego en la poblacion. EI 

trabajo busca desmitificar las siete mentiras mas comunes que las propagandas 
dirigidas a poner estrictos controles sobre el uso de anmaspor parte de la pobla­
cion civil tratan de hacemos creer. Este autor de posicion polfticaconservadora 
nos cuenta el otro lade de la historia y demuestra como el uso de armas de 
fuego puede reducir el crimen. 

Anmas y Violencia, 
EJ Salvador, 2003, /3/ p. 

Esta irwestigacion busca contribuir al debate sobre la incidencia 
de las anmas de fuego en la proliteracion de la violencia en el 
Salvador.Se presentan los principales resultados del estudio rea­

lizado en estrecha coordmacion con la Division de Estadfsticas de la Polida 
Nacional Civil, el Consejo Nacional de Seguridad Publica,ellnstituto Universitario 
de Opinion Publica de la Universidad Centroamericana Jose Simeon Canas, el 
Centro de Estudios Penales y la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales. 

Sitios web 

·Small Anms Survey 

www,smallarmassurvey.org 
• Fundacion Seguridad y Democracia 

www.seguridadydemocracia.org 

• Control de Anmas de la UNICEF 

W'WW.uniceforg/emerg/index mal/arms.hunl 
• Infonmativo Seguridad Ciudadana en Colombia 

'M'M.fescol.orgco 
• Intemacional Crisis Group 

'M'M.crisisgroup.org 
• Washington Office for Latin America 

www,wola.org 

• Internacional Alert 

'M'M,intemational-alertorgl 
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Debatir el presupuesto nacional 

desde la seguridad ciudadana 
Fernando Carrion M. 

EI presupuesto del sector publico se define, por un lado, de 
acuerdo a las relaciones de poder que, finalmente, se expresan 
en las po\iticas publicas. Esto significa que el presupuesto es pro­

ducto de la correlacion de fuerzas entre actores que intervienen en 
la definicion de prioridodes del ingreso y del gasto. Por otro lado, el 
presupuesto tarnbien constituye un mecanismo para transparentar 
ingresos y egresos, es decir; para rendir cuentos de 10 actuado. 

lEs este el caso del presupuesto de seguridad ciudadana? lExiste 
un presupuesto de la seguridad ciudadana? 

En relacion a estas interrogantes es necesario sefialar que a dife­
rencia, por ejernplo, del manejo de la seguridad nacional, que esta a 
cargo del Ministerio de Defensa y las Fuerzas Armadas, en el pais no 
existe una institucion espedfica que desarrolle las pohticas de seguri­
dad ciudadana. En este ultimo caso,existe un marco institucional difu­
so, dentro del cual varios organcs estatales intervienen con politicas 
directas e indirectas. Una situacion como la descrita conduce a la exis­
tencia de un presupuesto de la seguridad ciudadana poco transparen­
te. que dificulta la rendicion de cuentas y el monitoreo. 

Hay que afiadir que los presupuestos de la seguridad ciudadana 
son manejados con mucho sigilo, dado que aun prevalece la Ley de 
Seguridad Nacional y persiste una vision militar de confrontacion con 
un enemigo interno. Con ello queda claro que todavia no se define la 
transicion de la seguridad publica (defensa del orden estatal frente a 
un enemigo interno) hacia la seguridad ciudadana, entendida como la 
busqueda de la tolerancia y la convivencia ciudadana. 
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Los recursos del presupuesto son de orden nacional y no incorpo­
ran el principio de las transferencias hacia unidades subnacionales. En 
la distribucion de los recursos tarnbien se puede vislumbrar el peso 
de las pohticas represivas en desmedro de las de prevencion, Existe 
una reduccion relativa de los recursos para las pohticas sociales mien­
tras que, contradictoriamente, se incrementan para la policia y la jus­
ticia. Entre el afio 2000 y el 2005 el presupuesto de la Policia se tripli­
co; el de la justicia se duplico y el presupuesto del sistema carcelario 
escasamente aurnento. EI gasto policial crece mas notoriamente debi­
do a que la Policia representa un actor fuerte frente a otros, no solo 
por poseer el monopolio de la fuerza, sino tarnbien porque la pobla­
cion exige un aumento de su presencia y cobertura. Este aumento 
presupuestario, dirigido principalmente al fortalecimiento de las fuer­
zas del orden publico, tarnbien se debe a que no existe una estrate­
gia nacional de seguridad ciudadana disefiada desde un poder civil 
superior 

A pesar de este crecimiento de los recursos presupuestarios para 
la seguridad la violencia sigue aumentando, 10 cual conlleva a pensar 
en la necesidad de mejorar la distribuci6n del gasto entre las pohticas 
de prevencion y las de control, asf como al interior de las estrategias 
de control: justicia y rehabilitacion. 

Es el momenta de iniciar el debate sobre el presupuesto de la 
seguridad ciudadana con la fuerza que el tema amerita, porque alii se 
definen las polfticas, alii sabremos como se esta gastando Yo sobre todo, 
porque una buena pohtica de seguridad ciudadana puede ser parte de 
una buena polftica rnacroeconornica. 
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EI presupuesto de la seguridad 
Pablo Salazar Canelos y Alexandra Lastra Andrade 

La seguridad ciudadana se ha convertido, desde hace varios afios, 
en una prioridad para los estados. De hecho, los altos indices de 
violencia delictiva, la creciente percepci6n ciudadana de insegu­

ridad y la consecuente conflictividad social han llevado a los gobiernos 
a emprender una serie de pohticas orientadas tanto a prevenir como 
a reprimir la violencia. 

En Ecuador, las acciones han sido tomadas desde tres frentes de 
la institucionalidad publica: el sector jurisdiccional (Cortes de Justicia), 
el sector de asuntos internos (Ministerio de Gobierno y Polida, 
Direcci6n de Seguridad, Direcci6n Nacional de Rehabilitaci6n Social, 
Direcci6n de Transite y Direcci6n de Migraci6n) y el sector defensa 
nacional (Ministerio de Defensa y Consejo de Seguridad Nacional). 

Este informe analiza, desde una perspectiva econ6mica, los gastos 
en que esta incurriendo el estado ecuatoriano para cubrir lasdeman­
da ciudadanas de seguridad. EI documento se organiza en tres partes: 
en la primera secci6n se describe la cantidad del gasto destinado a 
seguridad, con un detalle a nivel de instituci6n y un acapite sobre la 
capacidad de ejecuci6n de dicho gasto como medida aproximada de 
la gesti6n de recursos; en la segunda secci6n se analiza la calidad del 
gasto a partir del uso de recursos en distintas actividades. Finalmente, 
se hace referencia a un conjunto de po\iticas que debenan orientar el 
uso eficiente de recursos para lograr un mayor impacto en terrninos 
de mejoras de los indicadores de seguridad. 

231 
PRESUPUESTO DE SEGURIDAD CIUDADANA 



2 

PABLO SALAZAR CANELOS y ALEXANDRA LASTRA ANDRADE 

iCu;into gasta el estado ecuatoriano en seguridad? 

La prioridad que ha dado el estado ecuatoriano al tema de la seguri­
dad se refleja al estudiar las cifras del presupuesto. Es en el presupues­
to donde se manifiesta el accionar de la polftica publica pues "si no 
esta en el presupuesto no existe" y "en el gobierno, el sistema que ins­
pira la conducta con mas fuerza es el presupuesto'". 

Durante el penodo 1995-2005, a pesar de ciertas cafdas derivadas 
de la crisis econornica, se observa una tendencia global al aumento de 
las asignaciones a seguridad, con un promedio anual de 8% de creci­
miento de los recursos destinados a este tema. En cifras, el presupues­
to destinado a la seguridad ha subido de alrededor de 800 millones 
de dolares, en 1995,a cerca de I300 mil/ones en 2006, 10 que deno­
ta un incremento de 60% acumulado en 10 aries (ver grafico I). En la 
misma linea,el gasto por habitante realizado por el estado para la pro­
vision de servicios de seguridad ha subido de 79 dolares a cerca de 
100 dolares anuales, durante el mismo tiempo de referencia. 

Este es un crecimiento importante en terminos nominales. Sin 
embargo, si analizamos la participacion de esos recursos dentro del 
Presupuesto del Gobierno Central se observa que durante el perfo­
do de analisis la prioridad fiscal del gasto en seguridad baja de 19% a 
15%, y el promedio anual es de 16%. Complementariamente, la prio­
ridad rnacroeconomica del gasto en seguridad, medida como la rela­
cion entre el gasto en seguridad y el PIB, mantiene una trayectoria 
estable alrededor de 3.5% promedio durante el perfodo de analisis. 

Estas cifras son bastante cercanas al total del gasto social', que 
registra una prioridad rnacroeconornica de 4.5%. No obstante, la ten­
dencia del gasto social en terminos de su participacion dentro del 
Presupuesto del Gobierno Central (Ia prioridad fiscal del gasto) ha 
sido inversa a la mostrada por el sector seguridad,es decir se ha mos-

David Osborne y Ted Gaebler 

Para las estimaciones se considera gasto social como el realizado en cinco sectores del 

gobierno central: educacion, salud,bienestar social,trabajo y vivienda. 
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Grafico I
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trado creciente.Asf, en 1995 se destinaba el 21% del presupuesto del 
Estado a fines so ciales , mientras que para el 2006 la relaci6n se ubic6 
en 24%. EI gasto social por habitante por su parte paso de 78 a 155 
d61aresentre los afios 1995 y 2006. 

Es importante realizar esta comparaci6n pues en la practice existe 
un trade off entre los distintos t ipos de gasto. EI hecho de gastar recur­
sos similares en gasto soc ial y en gasto en seguridad refleja una ten­
dencia sub6ptima. lPo r que? La evidencia ernpirica muestra que si se 
invierten mayores recursos en el sector so cial, esto redunda en bene­
ficios como educaci6n, salud, ernpleo, y generaci6n de oportunidades 
pa ra la poblaci6n, que a mediano y largo plazo han mostrado tener 
una relaci6n positiva con la disminuci6n de la inseguridad. En otras 
palabras, serfa mas eficiente invertir mayores recursos en 10 social ­
como medida preventiva- antes que en seguridad en Slmisma -co rno 
medida de control. 

Para el afio 2006, los recursos que estan presupuestados para los 
tres sectores vinculados a la seguridad alcanzan los 1283 millones de 
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Graflco 2 
D istribucion del gasto de segur idad, afio 2006 
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• Sector defensa 

Fuente: M,nisteno de Econorrua y Finanzas 

dolares' . Esto corresponde al 3,3% del PIS (1 ,6% defensa. 1.3% asun­
tos intern os y 0.4% sector judicial) y al 15% del presupuesto del 
gobiern o cent ral. Esto significa que anualmente el estado destina 96 
dolares por habitante para cubrir necesidades de segur idad. 

En terrninos de estructura,como se observa en el grafico 2. el 49% 
de estos recursos se dirige hacia el sector defensa, el 40% se destina 
a asunto s mternos y s610 la decirna parte se orienta al sistema judicial. 
Bajo esta est ructura, la mayor parte de los recursos son asignados a 
nivel nacional, pues rige un principio de rectorla cent ral de la seguri­
dad ciudadana De hecho, del to ta l del presupuesto, apenas 32 mille­
nes se distribuyen ent re las distintas provincias del pais. No obstante, 
es importante destacar que tarnbien los gobiernos seccionales desti­
nan parte de sus recursos a funciones or ientadas a garantizar la segu­

Esta cifra induye las asignaciones destinadas al secto r jurisdiccional, al sector asuntos inter­

nos l' al sector defensa nacional. En el presupuesto de asuntos intem os no se ha incluido 

los recursos diri gidos al registro civil; del mismo mod o, en el sector defensa nacional no se 

ha tomado en cuenta el gasto d irigido hacia el Hospital de las FuerzasArm adas.pues estes 

recursos no tendrfan un irnpacto directo en resultados relacionados a seguridad. 
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ridad publica. Del mismo modo, el gasto privado en seguridad es cada 
vez mas cornun, ya que constituye una estrategia que esta adoptando 
la poblacion con el fin de protegerse de la delincuencia.' Una estima­
cion total del gasto en seguridad deberfa considerar estos elementos. 
Para ello sena necesario unificar las categorias de gasto realizado por 
las distintas instituciones 0 sectores. 

En Quito, por ejemplo, el municipio dispone de una tasa de segu­
ridad que esta orientada al fortalecimiento policial para prevencion de 
la delincuencia. De hecho, segun informacion provista por 
Corposeguri-dad - ente que administra dicha tasa- se han destinado 
I 1,2 millones de dolares a estos fines, durante los anos 2003, 2004 Y 
2005- es decir el 83% del total consolidado del periodo. Estos recur­
sos se destinan en su rnayona a gastos operativos y de logstica, como 
sistemas de video vigilancia, construccion de cuarteles y"centrales de 
atencion ciudadana". 

Por otro lado, en Guayaquil, la pol ida privada ha ganado peso rela­
tivo debido a que los ultirnos indicadores sefialan que mas del 50% de 
la poblacion ha sido sujeta a algon hecho de violencia durante los ulti­
rnos tres afios, mas del 60% se siente vulnerable a la inseguridad y un 
40% ha registrado victimizacion familiar', 

Dentro del gasto realizado por el estado, el presupuesto desagre­
gada por instituciones muestra que el sector judicial dirige un 98% de 
su gasto a la Corte Suprema de Justicia, que es la corte de casacion 
en todo el territorio nacional. En el sector asuntos internos, son cua­
tro las instituciones con mayor peso en la distribucion de recursos: la 
Polida Nacional, el Consejo Nacional de Seguridad, el Consejo 
Nacional de Rehabilitacion Social y el Ministerio de Gobierno. De 
estas, la Polida Nacional absorbe el 80% de los recursos, es decir 41 I 
millones de dolares. Finalmente, el l'1inisterio de Defensa es el que 

4 Por limitaciones de acceso a la informacion. en este infonme no se incluyen estadisticas de 
los gobiernos seccionales.Tampoco se incluyen estadsticas del gasto privado en seguridad, el 
cual poena, segun la evidencia latinoamericana. superar el gasto publico. 

5 http://www.ecuador.us/news/archives/ecuador_news/delincuencia_ecuatorianal 

2:35 
PRESUPUESTO DE SEGURIDAD C1UDADANA 



PABLO SAlAZAR CANELOS Y ALEXANDRA lAsTRA ANDRADE 

Cuadro I 
Presupuesto de la seguridad millones de d61ares 

Sector Instituci6n Asign. inicial % 
2006 

Sector Judicial Corte Suprema de justicia 140,38 97,95 

Corte de Justicia Militar 0,89 0,62 

Corte de justicia Policial 2,05 1,43 

Total 143,31 100,00 

Sector Asuntos Ministerio de Gobiemo 24,27 4,77 

Internos Polida Nacional 410,72 80,80 

Direcci6n l\Jacional de Seguridad 0,86 0,17 

Consejo National de Rehabilitaci6n Social 31.35 6,17 

Consejo Nacional de Transrto 38,12 7,50 

Direcci6n Nacional de Migraci6n 3,00 0,59 

Total 508,32 100,00 

Sector Defensa Ministerio de Defensa 627.78 99,29 

Consejo de Seguridad Nacional 4,48 0,71 

Total 632,26 /00,00 

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas 

abarca la mayor parte del presupuesto institucional del Sector 
Defensa, con 628 millones de d6/ares (ver cuadra I). 

Esta distribuci6n de los recursos refleja una clara tendencia en el 
sistema de seguridad en Ecuador: esta fuertemente orientada hacia el 
contral, pues es justamente en la Polida y en defensa donde se con­
centran las acciones mas importantes de lucha contra la inseguridad. 
EI accionar policial se distribuye a 10 largo de toda la geografa nacio­
nal,mientras que el roJ de defensa es fundamental, por ejempJo, en las 
zonas fronterizas, donde la militarizaci6n de las zonas de conflicto ha 
exigido un fuerte contingente de recursos humanos y financieros, 0 en 
situaciones declaradas de emergencia nacional. 

Lo anterior justifica una alta inversi6n en recursos humanos de las 
tres ramas que componen la seguridad. De hecho,al analizarlos usosdel 
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Grafico 3 
Presupuesto de la seguridad por grupo de gasto 
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gasto se observa que a nivel global el 73% de las asignaciones se dirigen 

al pago de personal y en total el 9 I% del gasto es corriente .A penas el 

6% es gasto de inversion , que principalmente se dirige a obras de infra­

estructura. EI sector que mayor concerrt racion ti ene en gasto de perso ­

nal es el jurisdiccional con un 93% del t otal de recurso s, Ie sigue defen­

sacon un 75% y finalmente esta asuntos internos, donde se ubica el pre­

supuesto de la Polid a N acional, con un 63% (ver grafico 3). 

Segun inform acion del "Justice Studies Center of A merica", para el 

2004 existfa un total de 3 1.550 efectivos policial s, 0 el equivalente a 

233 polid as por cada 100.000 habitant es. Para el ana 2005, la 

Comandancia de la Polid a Nacional rep orta un tot al de 32.654 po licfas, 

mientras que las estadfsticas de personal del gobierno registran 36.907 

miembros, 10 que supone una t asa de 275 pol id as por cada 100.000 

habitantes. En todo caso, 10 irnportan te de remarcar aquf es la t rayecto ­

r ia creciente del personal policial' . En el ambito judicial,en el 2003 habra 

6	 En el boletin Ciudad Segura No. '1 . ,e aprecia un crecimiento del 58% de perso nal desde 
afio 1999 hasta ., 2005. 
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Grafico 4 
Ejecuci6n presupuestaria por sector 
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas 

831 jueces, es decir,6, I jueces por cada 100.000 habitantes, y en el 2004 
se registraron 2,4 fiscales por 100.000 habitantes (Grafico 3). 
Es importante tarnbien destacar la participacion del rubro bienes y 
se rvicios de con sumo, que a nivel agregado representa el 17%, pero 
tiene un mayor peso relativo para el sector asuntos inte rnos,en e l que 
constituye constituye el 22%, pues es ahf donde se carga la mayor 
parte los gastos correspondientes a la adqu isicion de equipamiento 
policial. En el secto r defensa el aporte de bienes y servicio de consu­
mo es de 16%. 

En 10 que se refiere a fuentes de financiamiento, la mayor parte del 
presupuesto de la seguridad proviene directamente de las areas fisca­
les. Los recursos de autogestion tienen una participacion relativa 
menor, sobre todo en la Polida Nacional y en e l Ministerio de 
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Defensa. Para el sector policial, la autogesti6n representa el 9% de su 
presupuesto y para la defensa este monto alcanza el 18%. Es aun 

menor la participaci6n de las preasignaciones: en el Consejo Nacional 
de Rehabilitaci6n Social se registran 17.89 millones y en la Polida se 
encuentran asignados 9.54 millones. Es rnmimo tambien el aporte de 
recursos externos. En la polida se registran 3.13 millones de credito 
externo y en defensa otros 10.5 millones, y para el 2006 solo el 
Consejo de Seguridad l\Jacional (COSENA) tiene presupuestados 80 
mil d61ares de asistencia tecnica no reembolsable. 

Tarnbien vale rescatar que en prornedio, del presupuesto asignado 
a la institucionalidad relacionada a la seguridad, el nivel de ejecucion' 
alcanza el 92% (segun estadisticas del cierre de ejercicio presupuesta­
rio 2005) (Grafico 4). 

Se utiliza como variable proxy de la ejecuci6n la relaci6n entre la transferencia y el presu­

puesto codifrcado 0 presupuesto reformado. 
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No obstante, al desagregar la informacion por grupo de gasto se 
observan importantes diferencias entre los rubros de gasto corriente 
y los de inversion. En efecto, la ejecucion de gastos corrientes es siem­
pre superior al 93% y Ilega hasta el 100% mientras que para la inver­
sion presenta una baja ejecucion; 68% de obras publicas y 55% de bie­
nes de larga duracion" (Grafico 5), 

iEs un gasto de calidad el que realiza el Estado Ecuatoriano? 

Un tema relacionado a la cantidad del gasto es la calidad del rnisrno. 
En una econornia dolarizada, como la ecuatoriana, y con una fuerte 
restriccion fiscal, la calidad del gasto constituye un elemento funda­
mental, pues dada la limitada capacidad de crecimiento presupuesta­
rio las instituciones deben trabajar sobre la priorizacion de los recur­
sos asignados. En seguridad, como se ha sefialado, esta priorizacion 
puede orientarse en dos arnbitos: el primero es el del control y el 
segundo es el de la prevencion. 

En Ecuador las cifras demuestran que se ha trabajado sobre todo 
en el control Yo por 10 tanto, la adrninistracion del sistema refleja un 
fuerte peso de los componentes relacionados a este campo. De 
hecho, el 86% del presupuesto destinado a la seguridad se dirige a la 
adrninistracion - que como se indico anteriormente tiene un fuerte 
componente de personal de Polida y defensa - y solo la diferencia 
representa gastos operacionales. Esto tiene una clara irnplicacion; no 
se dispone de suficiencia de recursos para dotar a los y las funciona­
rios/as de insumos de trabajo que garanticen un servicio de mayor 
calidad y que abastezcan las necesidades de la poblacion frente al cre­
cimiento de la violencia y la inseguridad. 

De los gastos administrativos de la seguridad, son las fuerzas arma­
das, la Polida y el sistema judicial los que demandan mas del 92% de 

El promedio de ejecucion es del 92%, debido al bajo peso de los rubros de inversion en el 
gasto total. 
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Graflco 6 
Gastos de administrac i6n de la seguridad 
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los recursos (las Fuerzas Armadas utilizan el 50% de las asignaciones , 
la policia e l 30% y e l sistema judicial e l 12% respectivamente). estads­
tica que es abso lutamente co here nte con la distribucicSn presupuesta­
ria glo bal do nde se observaba que el mayor peso presupu estario 10 
t ienen los secto res de defensa y asuntos internos. Una prio ridad c1a­
ramente inferior tiene la reh abil itacion social (5%) (ver grafi co 6). 

AI co ntrario, al rev isar los gastos asociados a la o peracion, se ve 
q ue el 57% se dest ina a seguridad y proteccicSn interna -10 cual puede 
asoc iarse al trabajo po licial-, e l 18% se dirige a la po licia de transite y 
e l 15% a seguridad nacional' , Otros datos de sagregados hablan par sf 
mismos. En el sector judicial, po r ejemplo, de ntro del presupuesto de 

9	 Es importa nte aclarar aqui que debido a la est ructura presupuestaria y a las fo rmas de pre ­
sentacion de la informacion no es pos ible de te nminar con exactitud e l destino de los gas­
tos o perativos. Una administracion mas tran sparente de las finanzas publicas deberfa pe rmi­
tir ident ificar los tipos de gasto rea lizados de nt ro de la operaci6 n de las instituciones. 
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la Corte Suprema de Just icia, t ribunales y juzgados de menores, reci­
bie ro n apenas e l 5% de los rec ursos (ver grafi co 7). 

Con esta distribuci6n de rec ursos no sorprende un indicador reve­
lade por "Justice Studies Cente r of Ame rica": durante e l ana 2003 se 
registraron 72.7 pe rsonas detenidas po r cada 100 .000 habitant es y la 
so bre po blaci6 n de l siste ma alcanzaba el 69.2%. Ade rnas, del t otal de 
dete nidos, el 65.2% no ten ia con dena.Asl mismo, se revela que du ran­
te e l ana 200 3 cada juez de l sistema ten ia una total de 4.033 causas 
y la reso luci6n pro medio anual de dichos procesos fue de apenas 
16%'°. 

Durante el ana 2003 se registraron 72.7 personas detenidas par coda 
100.000 habitantes y 10 sobrepoblaci6n del sistema alcanzaba el 69.2%. 
Del total de detenidos, el 65.2% no tenIa condena. La resoluci6n pro me­
dio anual de procesos judiciales rue de apenas 16% 
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Eficiencia e impacto del gasto: politicas publicas de seguridad" 

De los indicadores presentados, se puede concluir que en el pais la 
seguridad ciudadana tiene una alta prioridad por la cantidad de recur­
sos que el estado emplea en los distintos seetores. No obstante, se ha 
visto que los fondos se orientan fundamental mente a cubrir gastos 
corrientes y, en particular, a gastos en personal. Esto permite caracte­
rizar al aparato de seguridad del Ecuador como un sistema enfocado 
principalmente en el control. 

Empero, en America Latina se han estudiado varias opciones para 
generar mayor seguridad ciudadana y lograr una mayor calidad en el 
uso de recursos. Estas opciones se orientan a una integralidad de poll­
ticas, focalizadas en la prevencion de faetores de riesgo con incidencia 
en la violencia delietiva, medidas de control policial y medidas preven­
tivas de seguimiento policial", 

En cuanto a las medidas preventivas, las propuestas incluyen pro­
gram as educacionales, organizacion comunitaria, control de la venta 
de alcohol, trafico de drogas y porte de armas, el combate de la 
pobreza y la desigualdad, entre otros. Las medidas de control por su 
parte estan vinculadas a reformas de los sistemas judicial, policial y 
penitenciario. 

En relacion al sistema judicial, la reforma plantea la flexibilizacion de 
los procedimientos, una mayor coordinacion entre el sistema judicial 
y la Polida, y la revision de las penas por delitos y tratamiento a las VIC­

timas de aetos delincuenciales. Las reformas al sistema policial, por su 
parte, generalmente estan asociadas a la revision de planes estrategi­
cos, la profesionalizacion de la polida, la priorizacion de aetividades de 
control sobre aetividades administrativas, el aumento de personal, el 
incremento de salarios y el fortalecimiento de organismos de control 

I I Varios estudios sobre polfticas publicas de seguridad han sido realizados por la CEPAL 

durante la decada de los noventa. 
12 Arriagada.Irma y Lorena Godoy (1999) "Seguridad ciudadana y violencia en America Latina: 

diagnostico y polfticas en los alios noventa". CEPAL- Division de Desarrollo Social, Serie 
PolfticasSociales No, 32. 
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policial anticorrupcion, En el sistema penitenciario existen propuestas 
referidas a la aplicacion de instrumentos internacionales en los siste­
mas carcelarios, mejorar las asignaciones presupuestarias, aceleracion 
de procesos de adrninistracion de la justicia y endurecimiento de las 
penas. 

En Ecuador, estos temas se han abordado transversa/mente. En el 
area de prevencion se han desarrollado, par ejemplo, los programas 
de vigilancia comunitaria a los programas educativos escolares sabre 
prudencia en el consumo de alcohol y?tras sustancias.Tarnbien se han 
planteado reformas orientadas al incremento del control, que se vin­
culan a reestructuraciones de los sistemas judiciales y penitenciarios 
(revision de las penas), asf como del sistema policial (aumento de la 
dotacion de personal, revision de salarios, entre otros). 

En concreto, en el ana 2003 se creo la Cornision de Aplicacion de 
la Reforma Procesal Penal, cuyas funciones induian, entre otras, el dise­
no de pohticas generales y espedficas para la aplicacion del nuevo sis­
tema procesal penal y la busqueda de herramientas idoneas de coor­
dinacion interinstitucional y de gestion para garantizar la operatividad 
del nuevo sistema y su transparencia. En el ana 2006 se inicio el pro­
ceso de unificacion salarial entre funcionarios de la seguridad. 

Otro elemento sabre el cual es necesario trabajar es la elabora­
cion y mejora de sistemas estadlsticos que permitan disponer de 
referentes para estimar los costas asociadas a la provision de la segu­
ridad ciudadana. Estos sistemas deben tener indicadores c1aramente 
identificados y asegurar la fiabilidad de la informacion y su actualiza­
cion oportuna. La disponibilidad de estos sistemas facilita la cuantifica­
cion de costas econornicos y la adopcion de medidas idoneas que 
esten orientadas hacia la prevencion. 

En este informe se han presentado estadfsticas sabre los costas 
directos del estado ecuatoriano en actividades estrechamente relacio­
nadas a la seguridad publica. Sin embargo, existen otros costas asocia­
dOS' 3 al sistema de salud, vivienda y otros servicios sociales que estan 
vincu/ados can el tema de seguridad. Tarnbien deben considerarse 
costas indirectos como morbilidad, mortalidad (principalmente par 
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causas violentas: homicidios, suicidios), abuso de alcohol y drogas, 
desordenes depresivos, entre otros. Asimismo, es necesario tomar en 
cuenta el costa de efectos multiplicadores econornicos, como impac­
tos en el mercado laboral y la productividad intergeneracional, y otros 
efectos multiplicadores sociales asociados al deterioro de las relacio­
nes interpersonales y la calidad de vida." 

Es entonces de fundamental importancia trabajar integralmente el 
tema de la seguridad con el fin de minimizar; no solo los costos eco­
nornicos, sino tambien los costos para el desarrollo social y humano. 
Es decir; medir el trade off factores sociales-seguridad, y buscar un 
equilibrio que minimice los costos asociados y maximice los beneficios 
esperados sobre la poblacion. Siguiendo esta linea la equidad en el 
acceso a la seguridad debe ser una meta a traves de la cual se busque 
atender a los sectores mas vulnerables de la poblacion, 

Este proceso requiere implementar un sistema de planificacion que 
permita valorar exactamente las necesidades, definir e implementar 
politicas, evaluarlas y medir sus impactos. De este modo se podra 
determinar si el rumbo de accion es el correcto 0 si es necesario 
adoptar medidas correctivas. EI presupuesto es el insumo a traves del 
cual se materializan estos elementos 

I 3	 Arriagada. Irma y Lorena Godoy (2000) "Prevenir 0 reprimir: falso dilema de la seguridad 
ciudadana". CEPAL- Divisi6n de Desarrollo Social.Revista de la CEPAL No. 70. 

14	 En 1995. un estudio del Banco Mllndial demostr6 que estos costos alcanzaban 24.9% del 
PIB de EI Salvador, 24.7% en Colombia. I 1.8% en Venezuela, 10.5% en Brasil. 12.5% en 
Mexico y 5.1 % en Peru. 
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Paises latinoamericanos. Gastos publlcos por funclon como 
porcentaje del gasto publico total (1990-2000) 
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Cero tolerancla, cero exitos 
Manuel Dammert Guardia 

La falta de transparencia en el manejo de presupuestos de segu­
ridad es una caracterfstica cornun y la irnplernentacion de la pelt­
rica de "cero tolerancia" en Nueva York, durante la alcaldfa de R. 

Giuliani (1993-2001), no escap6 esta tendencia. EI enfoque de cero 
tolerancia se basa en la teona de las ventanas rotas, desarrollada por 
James Q.Wilson y George Kelling, y supone que la disminucion de los 
delitos menores constituye una forma de prevenir y reducir los deli­
tos mayores. Durante los primeros cinco afios de la implernentacion 
de esta pohtica en Nueva York, las acciones de Giuliani y Bratton (lefe 
de la Polida) se concentraron en incrementar el presupuesto policial 
en un 40%, 10 que significo la contratacion de 12 000 polidas. Este 
aumento presupuestario surgio en el marco de una reestructuracion 
de la polida municipal que perseguia los siguientes objetivos: erradicar 
la corrupcion policial; retirar las armas de las calles; disminuir la violen­
cia; recuperar los locales publicos; disminuir los delitos relacionados 
con el robo de autos; y frenar la venta de sustancias illdtas en las calles 
y la violencia juvenil. Paralelarnente, las partidas presupuestarias de 
algunos servicios sociales como salud y educacion disminuyeron de 
manera notable. 

Durante este perfodo, la reduccion de los tndices de violencia e 
inseguridad crearon una sensacion de exito que cause un gran impac­
to a nivel internacional, por 10 que diversos parses buscaron aplicar 
esta polftica, inclusive recurriendo en algunos casos al asesoramiento 
de Giuliani y Bratton, a traves de sus empresas consuttoras. Sinembar­
go, como diversos autores han demostrado, la polftica de cero tole­
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rancia aplicada en Nueva York tuvo diversos efectos negatives como 
la criminalizaci6n de la pobreza, la aplicaci6n de medidas discriminato­
rias en contra de minorias etnicas, denuncias de brutalidad policial, 
entre otros. Asimismo, segun James Petras, Giuliani dej6 en bancarro­
ta al municipio de la ciudad de NuevaYork, al manipular el presupues­
to para ocultar una deuda de mas de 25 mil millones de d6lares. Los 
principales motivos de esta deuda se adjudican a diversos compromi­
50S pactados fuera del presupuesto asf como a concesiones de 
impuestos otorgadas a grandes empresas inmobiliarias de fa ciudad. 

Esto obliga a repensar cuales son los efectos sociales y econorni­
cos que tiene la ejecuci6n de pohticas de seguridad ciudadana como 
la de cero tolerancia, y cuales pueden ser los instrumentos necesarios 
para medir estos efectos, Tarea que se vuelve aun mas indispensable 
cuando las polfticas catalogadas de exitosas, se convierten en mode­
los a ser aplicados en diferentes contextos. 
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Prensa escrita: excelente via 

para exigrr recursos 
Jenny Ponton Cevollos 

• Que informacion difunde la prensa escrita con respecto a presu­
) puestos de seguridad internal AI revisar las noticias sobre este 
L tema, publicadas por los principales periodicos del pars durante los 
meses de abril y mayo del afio 2006, es evidente que estas se han 
concentrado en dar seguimiento a las demandas de las principales 
autoridades de Guayaquil que exigen al gobierno centralia asignacion 
de recursos econornicos para combatir la delincuencia en esta ciudad. 
Diario EI Universo ha Ilevado la delantera en la difusion de este tipo 
de informacion, pues durante el penodo mencionado un gran nurne­
ro de articulos abordaron la necesidad de mayor presupuesto para la 
seguridad del puerto principal. En ellos se hace alusion a los rubros 
requeridos, a los desembolsos recibidos y a los montos que aun no 
han sido asignados por el Estado para este proposito, EI detalle de la 
compra de armamento y equipos para la Polida Nacional, asi como la 
inversion a realizarse en la contratacicSn de guardiarua privada para 
vigilancia del espacio publico de Guayaquil, son los otros aspectos que 
tratan las noticias emitidas por los diarios en cuanto a presupuesto de 
seguridad. Cabe sefiaiar que estos datos adernas de variar en los dife­
rentes reportajes y pericSdicos,aparecen sin que se haga mencicSn a las 
fuentes 0 a los documentos exactos de donde fueron obtenidos, por 
10 que no constituyen informacion precisa ni confiable. 

Desde una mirada crftica, este discurso rnediatico de caracter line­
al y poco analFtico frente a la trascendencia del tema, persigue objeti­
vos puntuales.AI centrarse exclusivamente en hechos coyunturales de 
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violencia, la prensa esta reforzando la presion politica para la obten­
cion de recursos destinados a cubrir necesidades locales, por encima 
de las nacionales.Todo esto permite deducir que, durante los ultimos 
dos meses, el tratamiento de las noticias con respecto al presupuesto 
de seguridad ha priorizado el uso de fondos publicos a favor de medi­
das represivas de corto plazo, sobre pohticas preventivas de largo 
alcance para enfrentar la inseguridad. De esta manera, la prensa escri­
ta representa los intereses particulares de sectores medios urbanos, 
mas no toma en cuenta las condiciones de marginalidad que enfren­
tan grupos vulnerables y empobrecidos del resto del pais. AsI, las noti­

cias se centran en el gasto, pero unicarnente hasta conseguir la asigna­
cion de los recursos econornicos exigidos; ya que no interesa de 
donde son obtenidos ni como afecta esto al presupuesto general del 

Estado. 
En este sentido, en el caso espeofico de la seguridad ciudadana los 

medios de cornunicacion escritos no estan realizando un analisis ni un 
seguimiento serio de como se distribuyen e invierten los rubros pro­
porcionados en esta ternatica; una labor que les corresponde como 
acto res de la sociedad civil que ejercen influencia en la opinion publi­
ca y defrnen agendas a traves de 10 que difunden. La informacion y la 
evaluacion de los resultados de las inversiones realizadas en materia 
de seguridad tarnbien es un asunto que concierne a los medios, no 
solo en el caso de los presupuestos internos, sino tarnbien con respec­
to a los montos que la cooperacion internacional esta destinando a 
esta competencia, especialmente en la zona fronteriza, donde existen 
proyectos e intervenciones desconocidas que carecen de fiscalizacion 
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PoHtica presupuestaria de 
seguridad publica y ciudadana 
Jorge Nunez Vega 

Si bien el presupuesto puede definirse como las asignaciones que 

hace el estado a un sector determinado, en este caso al de seguri­

dad publica y ciudadana; para poder proponer polfticas publicas en 

esta materia tambien es pertinente tamar en cuenta que hay otros man­
tas destinados al mejoramiento de la seguridad provenientes de rubros 

no contemplados en el Presupuesto General del Estado (PGE). Par ejem­

pia, en Quito existe una tasa de seguridad ciudadana administrada par la 
Corporacion Metropolitana de Seguridad Ciudadana, que alcanza aproxi­

madamente cinco millones de dolares al afio, la Direccion Nacionaf de 

Rehabilitacion Social hasta hace poco tiempo se financiaba unicarnente de 

las multas de cheques protestados, y no se debe olvidar que desde hace 

cinco afios la cooperacion internacional canaliza recursos con la preten­

sion de apoyar proyectos de seguridad ciudadana en el pais, 
En este analisis se consideran tres elementos c1aves que permiten eva­

luar la actual pohtka presupuestaria de seguridad publica y ciudadana : I) 

no es posible hablar del sector seguridad publica y ciudadana en funcion 

del PGE bajo fa actual clasificacion presupuestaria; 2) las asignaciones del 
estado a nivel nacional y local, asf como las provenientes de la coopers­

cion internacional, no tienen un enfoque claro de seguridad ciudadana; y 

3) toda transferencia de recursos publkos y privados hacia el sector 

seguridad debe ser controlada par el Ministerio de Gobiemo y fiscaliza­
da par la ciudadama, 

En primera instancia, es 16gico que no exista un criteria de seguridad 

publica y ciudadana en el PGE acorde con el tono del debate actual dado 

que el esquema utilizado responde a necesidades e intereses anteriores 
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a los problemas que ahara se plantean. A modo de ejemplo, el sistema 

penal es considerado como parte del sistema judicial y no como un ele­

menta de la seguridad publica y ciudadana. Par tanto, es necesario discu­

tir una nueva metodologfa de distribucion de recursos. Ahara bien, esto 

no implica una simple reforma legal a reglamentaria basada en el sentido 

cornun de los legisladores del Congreso Nacional, sino la reformuiacion 

tecnica del sistema de asignaciones del PGE basada en nuevas categorfas 

conceptuales. 

En segundo lugar; para garantizar una inversion efectiva y acorde a los 

objetivos de la seguridad publica y ciudadana es necesario definir que se 

entiende par estos terminos, Es lamentable que el gobierno haya creado 

una Subsecretarfa de Seguridad Ciudadana (cuyo nombre ademas estaba 

seguido de una serie de calificativos sin sentido) careciendo de una 

nocion clara del concepto de seguridad ciudadana. La consecuencia prin­

cipal de esta confusion teorica fue la desaparicion prematura de un ente 

que, en principia, iba a solucionar los problemas actuales de inseguridad. 

Par ultimo, no es posible que a las organizaciones no gubemamenta­

les se les permita implementar proyectos a nivel local sin someterse al 

mas minima control del estado, escudandose en la retorica de la partici­

pacion ciudadana Se debe tamar en cuenta que en materia de seguridad 

los efectos no intencionados de dichos proyectos pueden generar mayor 

violencia de la que intentan combatir. 

En conclusion, las polfticas publicas de seguridad publica y ciudadana 

en materia de presupuesto requieren un nuevo esquema de asignacion 

de recursos, una definicion operativa de la seguridad publica y ciudadana 

que se encuentre enmarcada en la Constitucion y la ley, y tal vez 10 mas 

importante, se debe implementar mecanismos de control estatal sabre 

los mantas destinados a la seguridad y dispositivos de fiscalizacion que 

involucren a la sociedad civil. Caso contrario, so pretexto de mejorar la 

seguridad, cualquier persona sera capaz de ejecutar planes y programas 

que no necesariamente estaran acordes a una polftica de estado en 

materia de seguridad publica y ciudadana, y que eventualmente podrfan 

irse en contra de los intereses de la ciudadania. 
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 Lo seguridod publico en Mexico. Indicodores dellC(lvos y su presu­
LJ puesto publico federol ejercido y oprobodo, /994-2005 
~ http://vvww,cddhcu.gob.mxlblbliotJpublicaiinveyanaieconycoml
Vl pdf/DEC-ISS-O1- 05.pdf 

Este documento constituye un estudio descriptivo, en el que no solo se hace un 
analisis econormco de las causas de fa Inseguridad ciudadana, Sino tambien se pre­
senta una reflexion sobre el rnanejo presupuestario en materia de segundad publi­
ca en MexIco. Se constata que este presupuesto crecio sustancialmente durante 
el penodo 1994-2005, pasando de 275 millones de pesos cestmados a la reduc­
cion de la inseguridad publica en el ana 1994 a 5 mil miliones de pesos en el afio 
2005. Reyes Tepach trata de establecer relaciones entre las decisrores presupues­
tanas y las tendencias observadas en los indices delictivos. En este sentido, el estu­
dio ofrece una puerta de entrada a un tema poco expiorado hasta ahora, y en 
ese esfuerzo el autor presenta datos financiercs detallados de la gestior- de la 
segundad publica en Mexico. 

Juan Luis Londono, Alejandro Gaviria
 
y Rodrigo Guerrero (eds.)(2000)
 
Asolto01 desorrollo: Vio/encio en Americo Lotlno.
 
Banco Interamencano de Desarrollo. ISBN: 18869388650.
 

Desde una perspectiva interdisciplinar.a y comparada, este libro
 
trata de explicar por que la violencia se ha convertido en uno de 

los problemas sociaes y econornicos mas graves que enfrenta America Latina, Ile­
gando a ser 5 veces mas alta que en el resto del mundo.Tomando en cuenta que 
la destrucci6n y transferer-cia de recursos causada por la violencia representa mas 
del 14% del PIB latinoamericano, los distintos estudios incluidos en este tomo 
demuestran que la magnitud y los costas de la violencia representan una de las 
principales limitantes al desarrollo de la region. 
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Estudlo Comparado de Segundad Ciudadana. Georgetown University 
http://pdba.georgetown.edu/Security/citlzensecurity 
citizensec_s.html 

Observatono de la Politica Fiscal del Ecuador 
wvvw.observatoriofiscal.org 

Plan Operativo de Seguridad y 
Convivencia Ciudadana DMQ 
http://www.q uito.gov. ec/ p Ian_o perativo 2006/pdf/200 6%20CO RPO RA­
CION%20DE%20SEGURIDAD.pdf 

Secretaria de Segundad Publica de Mexico. 
Presupuesto asignado en el afio 2006. 
http//wvvw.ssp.gob.mx/application?pageld=home_sub_ 
2&docld=54I 
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• En Colombia, el financiamiento de la seguridad ciu­
dadana a nivel nacional esta estipulado, principal­
mente, por el Decreto No, 2170 (7 Julio del 2004) 
en el cual se establece la organizaci6n y funciona­
miento del Fondo Nacional de Seguridad y 
Convivencia Ciudadana.A nivel intermedio y local 
el financiamiento esta garantizada por los Fondos 
de Seguridad de las Entidades Territoriales 
(Decreta No. 2170) y por la creaci6n de un fondo 
Municipal de Seguridad (Ley 418 - 1997) 

• En Colombia, para el ana 2006	 la partida presu­
puestara asignada a defensa nacionaJ, orden publi­
co y seguridad ciudadana representa el I 6% del 
presupuesto nacional. 

• Para 1998,se calcula que el total de presupuestos 
privados destinados a seguridad sobrepasa en un 
20% al presupuesto publico de seguridad. 
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Seguridad ciudadana y poHtica 
Fernando Carrion M. 

Vivimos una epoca en la que se busca imponer un pensamiento 
unico en todas las esferas del quehacer humano, y el ambito de 
la seguridad ciudadana no es la excepci6n. Existen autores y 

funcionarios que piensan que no hay - y que no deberfan haber - dife­
rencias en las pollticas que se vienen aplicando; tan es asf que se Ilega 
a afirmar que hay una carencia total de propuestas progresistas, y por 
10 tanto, tarnbien de propuestas conservadoras, puesto que a la hora 
de la aplicaci6n de las pohticas, no se distinguen unas de otras. 

Sin embargo, cuando se analiza con detenimiento, sf se pueden 
encontrar notables diferencias. En terrninos generales, las polfticas 
conservadoras van en la linea de la fuerza (polida), de los valores 
(control) y del orden (stablishment); y las progresistas apuestan a los 
derechos (un derecho y no un servicio que debe ser pagado), a la 
deseguritizaci6n (mas ciudadania) y a la prevenci6n (no la represi6n). 
Un punto de partida para entender 10 mencionado, es que toda poll­
tica -corno su nombre 10 indica- es politica; y esta en terrninos de 
seguridad ciudadana se construye a partir de una hegernoma prove­
niente de una correlaci6n de fuerzas. Para ilustrar esta afirmaci6n vea­
mos ejemplos de adores institucionales y de ciertos delitos. 

Los oetores institucionoles. En este ambito el corte viene dado por 10 
publico y 10 privado; es decir; por la reforma del Estado. Mientras las 
politicas conservadoras, por razones ideol6gicas, plantean la privatiza­
cion y la desregulaci6n; las progresistas apoyan el fortalecimiento ins­
titucional publico para que garantice la convivencia interpersonal. En 
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el caso de la polida, las polfticas conservadoras plantean fa entrega de 
mas recursos para el control y la represion del delito; mientras las pro­
gresistas formulan la reforma policial por la via de la desrnilitarizacion, 
la transparencia y la prevencion (inteligencia, comunitaria). Con la jus­
ticia, la primera exige mayores penas para ciertos delitos, como son 
la pena de muerte, la cadena perpetua 0 la reduccion de la edad de 
los delincuentes; por otro lado, la segunda cree en la despenalizacion 
y en la definicion de penas alternativas. Respecto de las carceles, la 
derecha exige la construccion de nuevas infraestructuras carcelarias 
privadas, y el progresismo las polfticas de rehabilitacion y reinsercion. 

Los tipas de delitos. Asf como hay visiones contrapuestas por actores 
institucionales, tarnbien las hay por delitos. Si en el Ecuador se persi­
gue el narcotrafico y el terrorismo bajo un enfoque especffico, es 
porque existe una subordinacion explfcita de las polfticas nacionales a 
las de la cooperation internacional. Basta comparar los fndices delicti­
vos y la cornposicion de las prisiones para comprender la asirnetrfa de 

la ecuacion, EI ejemplo de las pandillas globales (Latin King a Maras) 
es aleccionador: las polfticas conservadoras tratan a estos grupos 
desde el punta de vista migratorio en el pals de destino, mientras son 
considerados enemigos internos -propio de la guerra fnay de la segu­
ridad publica- dentro de las naciones de origen (Honduras y EI 
Salvador, can regimenes derechistas). Frente a estas posiciones hay 
una vision progresista en Espana -rnas concretamente en Catalufia­
can una propuesta de integracion y de no exclusion a estos grupos 
juveniles. 

La que ocurre es que la seguridad ciudadana es un concepto poli­
sernico, al igual que 10 es la democracia, el desarrollo a la descentrali­
zacion: es decir, existen distintos conceptos que lIevan a distintas poll­
ticas. 
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La respuesta sobre seguridad 
ciudadana en el debate electoral 
Marco Cordova Montufar' 

Es inminente que, en los ultimos aries, la forrnulacion y ejecucion 
de pohticas relacionadas a la seguridad ciudadana se ha consti­
tuido en uno de los asuntos prioritarios de la agenda publica del 

pais. En la medida en que el tema de la seguridad ha ido adquiriendo 
un mayor protagonismo, se ha evidenciado una importante evolucion 
tanto en la forma como en el contenido de su gestion. As!, por ejem­
plo, la competencia de la institucionalidad ligada a la seguridad, en 
otrora patrimonio exclusivo del Estado, ha ampliado su ambito de 
accion hacia los gobiernos seccionales'. Este proceso emerge como 
consecuencia, entre otras circunstancias, de la falta de una pohtica de 
Estado que defina y regule en el largo plaza y de manera estructural 
el sistema de seguridad en su conjunto. Las contradicciones expues­
tas en la Ley Organica de Seguridad Ciudadana 0 el fallido intento de 
gestionar la lIamada Subsecretana de Seguridad Publica, exponen la 
incapacidad operativa del gobierno frente al tema. 

Un cambio substancial en el sistema de seguridad publica implica 
hacer referencia al nuevo paradigma en el que se debate el tema de 
la seguridad. Este cambio supone dejar de lado aquella fijacion en el 
aspecto delincuencial y adoptar una vision de caracter integral de la 
seguridad ciudadana, concebida desde la dimension consensual del sis-

I Investigador Programa de Estudios de la Ciudad, FLACSO-Sede Ecuador 
2 Una ampliaci6n de las competencias en temas de seguridad, se evidencia en las reformas a 

la Ley de Regimen Municipal, a traves de las euales los municipios ejercen una mayor inter­
venci6n sobre la gesti6n de la seguridad ciudadana en sus respectivas jurisdicciones, median­
te la coordinaci6n y colaboraci6n con la Policla Nacional. 
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tema dernocratico en su conjunto. Es decir; la seguridad entendida 
como el resultado de un sistema que neutralice las amenazas de la 
violencia civil, no a traves de logicasde coercion, sino permitiendo que 
la misma dinarnica de irrterrelacion de la sociedad resuelva su confiic­
tividad. Este enfoque implica considerar la seguridad como un "campo 
politico" que se define a partir de una disputa de sentidos, que nece­
sariamente debe "estoblecerse en un morco democratic: de generoci6n 
de consensos, de creoci6n de ocuerdos, de respeto profundo por los dis­
tintos identidodes que connuyen en el proceso sociol"J. 

Sin embargo, esta nueva concepcion contrasta con las demandas 
de la ciudadania que exige de parte de los organismos pertinentes 
medidas drasticas en contra de la delincuencia, medidas que por su 
naturaleza terminan siendo inmediatistas, represivas y que en el largo 
plazo no constituyen una respuesta consistente al problema estructu­
ral de la violencia. Si bien el tema de la seguridad se ubica como el 
principal problema sentido por los habitantes del Ecuador (ver grafi­
co I), su tratamiento a nivel de politicas publicas no ha tomado en 
cuenta el caracter preventivo y estructural que subyace a la conside­
radon del nuevo paradigma de la seguridad ciudadana. Por el contra­
rio, 10 que esta situacion ha generado es que los asuntos de seguridad 
publica se conviertan facilrnente en promesas dernagogicas del discur­
so politico, ofertas planteadas dentro de una coyuntura distorsionada 
adernas por los medios de cornunicacion y que generalmente termi­
nan proponiendo combatir la violencia mediante el incremento de la 
fuerza publica, la construccion de nuevas instituciones carcelarias, 0 

aplacar la corrupcion inherente al sistema de seguridad a traves de la 
destitucion de determinados jueces. 

La seguridad, de alguna manera, "se ha convertido en una eficaz 
herramienta de obtencion de votos" debido principalmente al incre­
mento de la delincuencia, no solo en el pais, sino en la region en gene­

PAEZ,Alexei,"Hacia una propuesta de polftica publica de Seguridad Ciudadana", en;JARRIN, 
Oswaldo, Polftica Publica de Seguridad Ciudadana, FLACSO-Sede Ecuador - Fundaci6n 
Esquel,Quito, 2004, p.l 33 
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Graflco I 
Problemas percibidos por los habitantes del Ecuador 

Delincuencia 37,9 

De sempleo 20,7 

Pobreza 17,9 

Servicios bas.cos 8,6 

Co rru pci6n 4,2 

Co nt, ambiental 4,1 

T,-afico vehicular 

T ransport e 
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Fuente. EN ACCPO L 2005 

ra l (Dammert y Diaz,2006) . Por supuesto que . este es e l t ipo de ofer­
tas que gene ra protagonismo politico pero que so bre todo, dada su 
naturaleza represiva, aparecen co mo so luciones validas frente a las 
demandas de la opinion publica, Se establece en este sentido, una 
sue rte de cfrculo vicioso, en el que por un lado se puede ide ntifi car 
un co njunto so bredime nsio nado de demandas ciudadan as, que mas 
alia de la violencia rea l se sustenta en una dimension subjet iva de la 
creciente percepcion de inseguridad' Yo por ot ro lado, un sinnurnero 
de propuestas aisladas y rea ctivas tendientes a neutralizar esta pe r­
cepcion de inseguridad en e l co rto plazo. 

Sobre este te rna, datos elaborado s en la "Encuesta de Victimizaci6n" (FLACSO -Ecuador. 
2003). rnuestran que el po rcentaje de pob laci6n que habla sobre delincuencia e inseguri­
dad (en las areas urbanas de Qu ito , Guayaquil y Cuenca) se encuentra alrededo r del 65%, 
rnientras que el indice de victirnizaci6n real bordea apenas un 22%, es decir; la percepci6n 
de inseguridad es tres veces superior a la crirninalidad como fen6meno real. (VILLACRES, 
N ilhda, "Encuesta de victimizaci6n de Quito, Guayaquil y Cuenca", en: JARRIN, O swaldo, 
Politica Publica de Seguridad Ciudadana, FLACSO-Sede Ecuador - Fundacion Esquel,Q uito . 
2004, pJ8). 
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Es desde esta perspectiva que, dentro de la coyuntura electoral en 
la que se encuentra inmerso el pars previo a los comicios de octubre 
del 2006, la investigaci6n del presente boletin tiene por objeto, prime­
ro , confrontar las diferentes propuestas de los candidatos presidencia­
les sobre los temas de seguridad, y segundo, ensayar un analisis com­
parativo entre las tesis expuestas, con el prop6sito de visualizar, mas 
alia de las posibles similitudes y discrepancias, cuales son las directrices 
en las que los diversos candidatos enmarcan el tema de la seguridad 
ciudadana, asf como su propuesta operacional y su factibilidad, 

Metodol6gicamente la investigaci6n recoge el contenido de las 
diferentes propuestas hechas sobre el tema, directamente de los pla­
nes de gobiernos presentados por los candidatos, para en una segun­
da instancia sistematizar este contenido alrededor de los ejes ternati­
cos del articulo. Por otra parte, se ha establecido que para efectos de 
lograr un mayor nivel cualitativo, el analisis se concentre en las pro­
puestas de los cuatro primeros candidatos con posibilidades reales de 
acceder a la presidencia', en raz6n de que esta selecci6n permitira 
posteriormente monitorear el alcance de dichas propuestas. 

En terminos de contenido, la investigaci6n se articula alrededor de 
cuatro ejes: 

•	 Diagn6stico del actual sistema de seguridad. 
•	 Concepci6n de la seguridad ciudadana en las propuestas de 

gobierno. 
•	 Propuestas de caracter institucional: Polida, Sistema Penitenciario, 

Sistema de Justicia. 
•	 Propuestas preventivas. 

Los candidatos que ocupan los cuatro primeros lugares, al momento de la elaboracion de 

la investigaoon, indiferentemente de su posicion, son los siguientes: Rafael Correa - ALlAN­

ZA PAIS (http://www,rafaelcorreaco m); A lvaro Noboa - PRIAN (http://www,prian.org,ec): 

Leon Roldos - RED (http//wwwleonroldcs.com): Cynthia Viteri - PSC (http://www,cynt­

hiaviteri.com.ec). ' 
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Cuadro I 
Vision del actual sistema de seguridad 

Rafael Correa - ALlANzA PAls 

La delincuencia responde a la ausencia de oportunidades para lograr una 
vida digna,empleo, educaci6n, espacios de recreaci6n y expresi6n. 

Alvaro Noboa - PRIAN 

Causas de inseguridad: pobreza, exclusi6n social,falta de equidad, falta de 
educaci6n, falta de trabajo, incapacidad del Estado. 

Le6n Rold6s • RED-tO 

No tiene propuesta espeofica en el tema 

Cynthia Viteri • PSC 

La inestabilidad polfticay la crisisecon6mica vfgente desde 1999,ha gene­
rado entre otros faetores et actual estado de inseguridad ciudadana. 
Existen problemas de organizaci6n ihstftucional, de entrenamiento de los 
agentes del orden, perdida dela confianza ciudadana y sensaci6n de 
desamparo tbted. 

Fuente; Planes de G6biemQ, Elaborad6n MarcQ Cordova. 

Diagnostlco del actual sistema de seguridad 

Can excepcion de Leon Roldos, los candidatos imputan diversos 
cuestionamientos al actual sistema de seguridad. As!, Rafael Correa 
plantea que "Ia delincuencia responde a la ausencia de oportunidades 
para lograr una vida digna, particularmente el empleo adecuado, la 
educacion pertinente ( ... )". Por su parte, Alvaro Noboa rnanifiesta 
que debe relacionarse el auge de la delincuencia a la falta de educa­
cion y la falta de oportunidades para trabajar; sefialando que debido a 
la escasa inversion del Estado en educacion y la insuficiente oferta de 
empleo, se genera pobreza y, consecuentemente, altas tasas de deso­
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cupacion y subempleo. En el planteamiento de Cynthia Viteri, el esta­
do de inseguridad actual es visto como consecuencia de una sosteni­
da crisis institucional, tanto polftica como econornica. 

Como puede observarse, el diagnostico de los tres candidatos 
coincide en sefialar que el problema de la violencia responde a cau­
sas de caracter estructural, sin embargo, ninguna de las propuestas 
logra articular este conjunto de fen6menos dentro de una misma 
entidad sisternica, circunscribiendo su incidencia a un ambito especffi­
co. As(, la falta de oportunidades de empleo y una deficiente educa­
cion, son identificados como algunos de los factores que generan la 
pobreza en la que se encuentra inmerso un gran sector de la pobla­
cion. Es interesante observar al respecto como esta vision, hasta cier­
to punto determinista, recrea una correlacion directa entre la pobre­
za y la delincuencia. Es decir;se parte del presupuesto que el fenorne­
no de la inseguridad es inherente a una condici6n de carencia econ6­
mica, sin tener en cuenta que al interior de la disfuncionalidad estruc­
tural de un determinado sistema social, la pobreza no necesariamen­
te es el unico detonante de un estado de inseguridad, mas aun, si se 
toman en cuenta otros elementos transversales como la ingobernabi­
lidad 0 la corrupci6n, por citar dos ejemplos. 

Otra lectura que se deriva del diagnostico planteado por los can­
didatos, deja entrever una suerte de ausencia del Estado', instancia 
que desde la perspectiva centralista propia de nuestro sistema, evi­
dencia una incapacidad de gestion que se traduce en exclusion social 

Esta condici6n de ausencia del Estado,aparece como antag6nica frente al crecimiento del 
gasto publico, que en caso de la seguridad por ejemplo, durante el periodo 1995-2005 pre­
senta una tendencia al aumento de las asignaciones, con un prornedio anual de 8% de ere­
cimiento del presupuesto, pasando de alrededor de 800 millones de dolares en 1995 a 
cerca de I 300 millones en 2006 (Salazary Lastra,2006), La ausenciadel Estado en este sen­
tido, responde mas bien a una mala distribucion de recursos, corrupci6n e ineficiencia asig­
nativa, es decir, a una 16gica de desinversi6n social. 
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Cuadro 2 
Concepclen de Seguridad Ciudadana 

Rafael Correa - AliANZA PAis 

Estado Social de Derecho dernocratico que garantice seguridad. Polftica 
activa y democratica de seguridad ciudadana. 

Alvaro Noboa - PRIAN 

La seguridad ciudadana sera una pofi'tica de Estado. Poli'tica integral que 
involucre al Estado y a la sociedad en su conjunto, Participad6n comuni­
taria. 

Leon Roldos - RED-tO 

Seguridad C1udadana como objetivo ineludible.Vincular la seguridad ciu­
dadana con la organizacion social, a fin de disminuir la pobreza y la falta 
de equidad. 

Cynthia Viteri - PSC 

Polftica publica que enfrente el problema en todas sus partes, La sode­
dad requiere contar con los medics para estar protegida. Los ciudadanos 
que cumpten con fa ley y trabajen de.ben tener seguridad y no tener 
temor de perder sus bienes 0 sus vidas, 

Fuente: Planes de Gobierno. Elaboracion MarcoCordova, 

y falta de equidad en la reparticion de los recursos del pais.Viteri es 
clara en sefialar que existe una "sensation justificada de desamparo 
total" desde donde se puede entender que la vision que se tiene es 
la de un Estado totalmente desvinculado con la sociedad. 

Concepcion de fa seguridad ciudadana 
en las propuestas de gobierno 

Conceptualmente, las propuestas que los candidatos despliegan en 
sus respectivos planes de gobierno, se inscriben en mayor 0 menor 
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medida dentro de la linea de las nuevas concepciones de la seguridad 
ciudadana. Los planteamientos abarcan una dimension amplia y pro­
ponen por ejemplo: formular un Estado Social de Derecho que garan­
tice seguridad (Correa); que la seguridad ciudadana sea una politica de 
Estado (Noboa); incluir el tema de la seguridad ciudadana dentro del 
conjunto de objetivos ineludibles del gobierno (Roidos): 10 por supues­
to, presentar el tema de la seguridad como parte de una politica publi­
ca que enfrente el problema desde una perspectiva integral (Viteri). 
Esta primera aproxirnacion difiere con la vision que los candidatos 
mostraron en el diagnostico de la situacion actual de la seguridad, en 
la medida en que el analisis anterior evidencio una tendencia a asociar 
el tema de la inseguridad como colateral al de la pobreza, es decir; 
desde una logica casuistica, mientras que por el contrario, los terrni­
nos conceptuales de las propuestas se encuentran delineadas mas 
bien desde un enfoque de caracter estructural, esto es, como un ele­
mento consubstancial del modelo dernocratico, 

Otro punta importante dentro de esta lectura de las propuestas, 
se refiere a la necesidad de involucrar a la comunidad en los procesos 
de resolucion de los problemas derivados de la violencia. Asi por 
ejemplo, Rafael Correa habla de fomentar una vinculacion sustentable 
a nivel de las relaciones humanas basada en una "polftica activa y 
dernocratica de seguridad ciudadana", postulado en el que se encuen­
tra implfcito el tema de la participacion ciudadana. En su discurso 
Alvaro l\loboa es mas claro en manifestar que el tema de la seguridad 
sera abordado en su gobierno a partir de "una polftica integral que 
involucre a todos los organismos del Estado y a la sociedad en gene­
ral, en un contexto de amplia participacion cornunitaria", Por su parte, 
Leon Roldos en su corta propuesta sobre el tema enuncia que es 
necesario "vincular la seguridad ciudadana con la organizacion 
social. .. ''. evidenciando la tendencia a comprometer a la ciudadanfa 
en los asuntos de seguridad. 

La propuesta de Cynthia Viteri respecto a este punta es quizas 
menos conciliadora y, por 10 tanto, el papel de la comunidad frente al 
tema de la seguridad, segun el planteamiento de la candidata social­
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cristiana, implica mas bien una actitud pasiva y excluyente, pues si bien 
manifiesta que "Ia sociedad requiere contar can los medias para estar 

protegida", tarnbien puntualiza de manera clara que "Ia rnayona de los 
ciudadanos que cumplen con la Ley y cuya preocupacic5n es la de 
ganarse el sustento con su trabajo diario deben tener la tranquilidad 
que los dias se desenvolveran en la rutina de la seguridad". Este argu­
mento evidencia, de forma implicita, que la construccion de ciudada­

rna unicarnente sena valida desde la nocic5n de una sociedad com­
puesta par sujetos altamente individualizados, alineados en el sistema, 

insertos en una logica productiva y que cuya unica preocupacion es el 
anhelo de una vida exenta de violencia. Dicha concepcion puede vol­

verse peligrosa si se tiene en cuenta que "reducir el arigen de 10 vialen­
cio y 10 inseguridod 0 10 confrontoci6n entre delincuentes y ciudodonas, 
entre mo/vodas y hanrodas, serio /a misma que enfrentor el problema 
bosodas en 10 tramposo lucho del bien contra el mat". 

Propuestas de caracter institucional: Policia, 
Sistema Penitenciario, Sistema de Justicia 

La institucionalidad es, por asf decirlo, la dimension operativa del sis­

tema de seguridad y por tal razon tarnbien la mas visible. La tematica 
de cada una de estas tres instancias, incide directamente no solo en el 

control y procesamiento de la violencia civil, sino sobre todo en la 
construccion de los imaginarios que la comunidad recrea respecto a 

las logicas de resolucion de conflictos de sus individuos. En este senti­
do, tal como se sefialo en un inicio del articulo, es en estos tres espa­

cios institucionales donde se concentra la gestion de las politicas publi­

cas relacionadas a la seguridad ciudadana, en la medida en que las 

acciones establecidas sobre la Polida, las carceles 0 el sistema de jus-

MARCHAN, Cornelio, "La Seguridad Ciudadana a partir de la justicia social", en: JARRIN, 
Oswaldo, Politica Publica de Seguridad Ciudadana, FLACSO-Sede Ecuador - Fundaci6n 
Esquel, Quito, 2004. p.67 
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ticia, aparecen ante la opinion publica como polfticas efectivas en con­
tra de la violencia. Hay que tener en cuenta sin embargo, que las pro­
puestas sobre reforma institucional no constituyen, por Sl mismas, la 
parte estructural de la problernatica de la seguridad ciudadana, y 
desde esta perspectiva habrfa que observar si los planteamientos de 
los candidatos inscriben la institucionalidad dentro de la dimension 
operativa del sistema. 

Po/ida Naciona/ 

Las propuestas de los candidatos se alinean dentro de la logica de 
causa-efecto que ha primado en el manejo del tema de la seguridad 
en el campo institucional. Las propuestas formuladas en este tema 
presuponen una institucion policial debi' y en crisis a la que, en el 
aspecto cualitativo, es necesario modernizar, fortalecer, potenciar, pre­
parar,etc. (ver cuadro 3). Cuantitativamente, no se habla de aumentar 
los efectivos policiales,por el contrario, Rafael Correa plantea que "no 
se trata solo de aumentar el nurnero de policfas, menos aun de poli­
clas privadas". Cabe mencionar que respecto a este ultimo punto, el 
de la seguridad privada, no hay pronunciamientos, salvo una puntuali­
zacion que hace Leon Roldos a/ afirmar que "las empresas privadas de 
seguridad deberan entrenar su personal con la Po/ida l\Jacional". EI 
planteamiento de Roldos evidencia la desvinculacion, tanto de conte­
nido como operativa, de las empresas de seguridad privada frente a/ 
manejo publico de la seguridad en su conjunto, consecuencia de una 
falta de coordinacion entre los organismos estatales y privados, pero 
sobre todo, resultado de la tension generada por la superposicion 
jurisdiccional entre 10 publico y 10 privado. 

Sistema Penitenciario 

EI debate sobre el sistema penitenciario implica al menos dos entra­
das. Por un lado, aquella relacionada a los centros de reclusion como 
tales, donde no solo estan impllcitos temas relacionados a la poblacion 
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Cuadro 3 
Propuestas de Reformas Institudonales 

Rafael Correa- ALiANZA PAis 

Potenclar a la Polida Nacional para combatir las mafias organizadas. No 
aumentar el nurnero de polidas, ni tampoco polida privada. Las carceles 
no deben ser antros para perfeccionar la criminalidad y atropellar siste­
maticarnente los derechos humanos, sino espacios de re-socializacion, 
Modernizar integralmente 1aJusticia. 

Alvaro Noboa . PRIAN 

La rnodernizaclon de fa Polida Como accion disuasiva. Cambio total del 
sistema penitenciario. Construcdon de nuevas carceles bajo conceptos 
de rehabilitacion. Que la Funcion Judiclal asuma su responsabilidad de 
administrar justicia. 

Le6n Rold6s . RED-lD 

Fortalecer la Policfa Nacional. Las etnpresas privadas de segurKJad debe­
ran errtrenar su personal con fa Policfa, Mejorar la infraestructura de las 
penitenciarfas, Reformas legales para fortalecer la Defensoria Publica a fin 
de disminuir el numero de presos sin sentenda y patrocinar a las vIctimas 

Cynthia Viteri . PSC 

Tener una Polic(a eficaz y prep¥ada que reprirna el crimen organizado, 
Las prisiones no deben ser centres de hacinamiento, degradacion y des­
composicion, La~. penas de.bel1 set endurecidas . No it la impunidad de los 
delincuentes, 

Fuente: Planes de Gobierno.Elaboraci6n Marco Cordova. 

recluida (sobrepoblacicSn, hacinamiento, etc.), sino tarnbien aspectos 
propios de la naturaleza fisica de las carceles (ubicacicSn, cantidad, con­
diciones de infraestructura, etc.). Por otro lado, una segunda entrada 
que hace referencia al objetivo mismo de las carceles: el de constituir­
se en centros de rehabilitaci6n de los reclusos a fin de permitir su 
reinsercicSn en la sociedad una vez cumplida su condena. 
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Los planteamientos de los candidatos respecto a este tema presu­
ponen, al igual que en el punta de la Polida Nacional, una crisis insti­
tucional del sistema penitenciario. Sin embargo, puede observarse 
diferentes posturas en al alcance de las propuestas. ASI por ejemplo, 
Correa, Noboa y Viteri se concentran en el aspecto de la rehabilita­
cion, cuestionando el actual estado de las carceles y proponiendo que 

estas deben ser espacios de re-socializacion. EI planteamiento de Leon 
Roldos es bastante esquernatico y se restringe a sefialar unicarnente 
que hay "que mejorar la infraestructura de las penitenciarias", postu­

lado que evidencia aquella tendencia a minimizar la institucionalidad 
del sistema penitenciario, reduciendolo exclusivamente a una discu­
sion de infraestructura 0 cantidad de carceles, 

Sistema de Justicia 

En los ultirnos aries, las instancias de adrninistracion de justicia del pais 
han perdido credibilidad frente a la opinion publica, no solo por los 

altos niveles de corrupcion detectados en algunos de sus miembros 
sino, sobre todo, por la politizacion de estas instituciones y la conse­
cuente imparcialidad de su gestion, Por otro lado, siendo esta una de 
las dimensiones de mayor relevancia dentro del paradigma actual de 
la seguridad ciudadana, en la medida en que es la adrninistracion de 
justicia la instancia Ilamada a canalizar las logicas de la resolucion de 
conflictos de la sociedad, implica por esa misma razon una mayor 
complejidad del debate. Sin embargo, las propuestas de los candida­
tos no abordan la ternatica desde la consideracion institucional que 
exige un ambito tan complejo como este. En este sentido, las formu­

laciones recogidas de los planes de gobierno presentan, mas bien, pos­
tulados ambiguos y generales tales como "modernizar integral mente 
la Justicia a traves de la Asamblea Nacional" (Rafael Correa), 0 el plan­

teamiento de que "Ia Funcion Judicial y el Ministerio Publico asuman 
sus responsabilidad de administrar justicia en derecho" (Alvaro 
l\Joboa). Tarnbien puede observarse formulaciones mas puntuales en 
temas aislados que se inscriben dentro del ambito del procedimiento 
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penal, como el de impulsar "reformas legales para fortalecer la 
Defensorfa Publica a fin de disminuir el nurnero de presos sin senten­
cia y patrocinar a las vfctimas de la delincuencia" (Leon Roldos), 0 pro­
puestas de caracter represivo relacionadas al derecho penal como 
aquella que manifiesta que "las penas deben ser endurecidas y deben 
ser mandatarias ante la cornision de delitos que atentan contra la vida 
de las personas" (Cynthia Viteri). En definitiva, ninguna de las propues­
tas aborda el tema en profundidad. Los planteamientos se remiten 
exclusivamente a simples enunciados descontextualizados que no 
logran articular ningun tipo de relacion entre la dimension jurfdica y la 
idea de seguridad ciudadana. Por otra parte, se encuentra totalmente 
excluida de las propuestas cualquier posibilidad de mecanismos alter­
nativos de resoluci6n de conflictos que descongestione la labor judicial. 

Propuestas preventivas 

EI concepto de la prevencion es quizas uno de los temas de mayor 
relevancia dentro de las nuevas formas de entender la seguridad ciu­
dadana, en contraposicion precisamente a aquella logica de causa­
efecto que prioriza la represion como mecanismo de anulacion de la 
violencia. Como pudo observarse anteriormente, la concepcion gene­
ral de las propuestas de los candidatos se alinea, al menos en sus pos­
tulados, dentro de la polttica preventiva. Sin embargo, en materia de 
propuestas concretas sobre polfticas de prevencion vinculadas directa 
o indirectamente al ambito de la seguridad ciudadana, las formulacio­
nes de los candidatos, 0 bien simplemente no existen como en el caso 
de Rafael Correa, 0 terminan diluyendose en enunciados dernagogi­
cos como aquel referido a "la creacion de millones de plazas de tra­
bajo" (Alvaro Noboa), que incluye adernas una reflexion etica que 
considera el rescate de los valores dvicos y morales. Por su parte, el 
candidato Leon Roldos, dentro de la misma Ifnea esquernatica y des­
contextualizada en la que formula las otras ternaticas, propone "apo­
yar las acciones que cambien la vision y conductas de las pandillas 
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Cuadro 4 
Propuestas Preventivas 

Rafael Correa - ALIANZAPAis 

No tiene propuesta especffica en el tema 

Alvaro Noboa - PRIAN 

Creacion de millones de plazas de trabajo. Rescate de los valores dvicos 
y morales, de la familia. la conciencia de servicio publico. 

Le6n Rold6s - RED-ID 

Apoyar las acciones que cambien la vision y conducta de las pandillas, 
para que sean factores de cultura y organizacion social. 

Cynthia Viteri - PSC 

Pensum educativo basado en los valores de la etica, la cfvica y el buen 
comportamiento. La polftica econornica debe dar altemativas para que 
los individuos no busquen delinquir. 

Fuente: Planes de Gobiemo.Elaboraci6n Marco C6rdova 

juveniles, para que sean factores de cultura y de organizacion . 
Finalmente, la candidata Cynthia Viteri, en un tampoco muy claro plan­
teamiento, sostiene "que los valores de la etica, la c1vica y el buen com­
portamiento deben formar parte integral del pensum educativo C... ) 

y requerimos que la pohtica econornica debe dar las salidas requeri­
das para que los individuos tengan alternativas validas dentro de sus 

puestos de empleo y trabajo para evitar caer en la desesperacion, el 
nihilismo y el revanchismo que los conducen hacia la alternativa de 
delinquir C... )", discurso que mantiene presente esa idea de sociedad 
individualizada y alineada alrededor del ambito productivo. En general, 
tal como han sido formuladas las propuestas preventivas, no es posi­
ble identiticar cuales son los lfrnites de una pohtica de seguridad y los 
de una pohtica social, y las posibles articulaciones entre elias. 

272 
SEGURIDAD CIUDADANA Y POLiTICA 



8 

LA RESPUESTA SOBRE SEGURIDA D CIUDA DAN A EN EL DEBATE ELECTORAL 

Grafico 2 
Delitos que conceptualizan a la inseguridad 
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Conclusiones 

La pr imera conclusion que se deriva del pre sente analisis es que , pese 
a la importancia de la segur idad ciudadana en la agenda publica, e l 
tema es tratado supe rlicialmente en los diferentes planes de go bier­
no". En el difuso plan de Correa e l tema de la seguridad se dispersa 
por todo e l documento volviendose diffcil identificar cuales so n los 
puntos concretos de las propuestas. Po r su parte ,Alvaro Nob oa plan­
tea 10 que denomina Plan Nacional de Seguridad C iudadana, texto 
plagado de referencias periodfsticas do nde se co nfunde la cant idad 

Es interesante contraponer el hecho de que la seguridad ciudadana no haya tenido mayor 
repercusion dentro de los planes de gobiemo de los candidates a la presidencia del 
Ecuador, frente a la tende ncia de la region. que por el contrario, evidencia la relevancia que 
ha cobrado eI tema en los diversos procesos electora les,convirtiendose en una herramien­
ta electoral efectiva,aunque claro, a1ejando la ternatica de una discusior, de fondo ,que inclu­
ya un analisis de caracter tecnico,Tendencia que se observa, po r un lado, en una marcada 
politizaci6n del discurso de la seguridad ciudadana que centra el tema en el debate electo­
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por la calidad del contenido. Por el contrario, el plan de Leon Roldos 
en sf esquernatico, reduce el tema de la seguridad ciudadana a la for­
mulacion de cinco parrafos, En la misma tendencia el plan de Cynthia 
Viteri formula un concentrado y confuso capitulo dedicado a la segu­
ridad ciudadana. 

ldeologicamente no se puede identificar mayores diferencias en las 
propuestas, salvo en la candidata Cynthia Viteri, donde aparecen remi­
niscencias de la postura de derecha del Partido Social Cristiano, en un 
discurso que muestra una vision mas conservadora y remitida a 10 
represivo. En general, la entrada ideologica de todas las propuestas, 
incluida la socialcristiana, evidencia un planteamiento de naturaleza 
populista, en donde inclusive pueden encontrarse elementos discursi­
vos de caracter rnesianico asumiendo, por ejemplo, el mensaje de 
Mahatma Gandhi, al sefialar "que no hay un camino para la paz, sino 
que la paz es el camino". citado en el plan de Rafael Correa, 0 aquel 
que recoge la reflexion de Juan Pablo II:" .. .si queremos construir la 
paz de todos que esta en la justicia de cada uno", citado al final del 
plan de Alvaro Noboa. 

Por otra parte, es importante sefialar que el analisis de estas pro­
puestas, se inscribe dentro de la oferta de un bien que debe ser con­
siderado como publico. En este sentido, la naturaleza de cada una de 
las propuestas, sus alcances y viabilidad, necesariamente debe ser con­
textualizada en relacion a su contraparte, es decir; la demanda que 
exige la comunidad. Si bien el grafico I muestra que cerca del 38% de 
la poblacion percibe a la delincuencia como el principal problema del 
pais, es importante hacer una leetura del grafico 2 donde, si se anali­
za los tipos de problemas relacionados a la inseguridad identificados 
por la poblacion, podra deducirse que entre el robo y el asalto suman 
alrededor del 70%,es decir,dos delitos contra la propiedad que gene­
ralmente son sobredimensionados en el imaginario tanto por su fre­

ral, y por otro lado,en una suerte de securitizaci6n de la polftica,desde donde se plantean 
programas de gobiemo de naturaleza preferenternente represiva (DAMMERT, Lucia y 
DIAZ, [aviera, lPolitizaci6n de la segur idad 0 securit izaci6n de la polftica?, Boletin del 
Programa de Seguridad y Ciudadarna, FLACSO Chile, No.2, Mayo 2006). 
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cuencia como su cercanfa a la cotidian idad de la comunidad. Esta 16gi­
ca determina que las demandas de seguridad se canalicen a traves de 
la percepci6n de este tipo de delitos y que se limiten simplemente a 
exigir una mayor cantidad de polidas en ciertos sectores 0 el endure­
cimiento de penas para los delincuentes. Medidas aparentemente efi­
caces y de corto plazo, pero que lamentablemente no abordan el 
aspecto estructural del problema. 

Desde esta perspectiva, es facil entender por que las propuestas 
de los candidatos, si bien asumen que la problernatica de la seguridad 
ciudadana exige un tratamiento multicausal e interdisciplinario, termi­
nan siendo un sinnurnero de enunciados ambiguos y demag6gicos sin 
ninguna articulaci6n entre sf y cuyo unico objetivo es lograr la inter­
pelaci6n de los electores. En cierta forma, el analisis de los planes de 
gobierno evidencia que si bien el tema de la seguridad ciudadana se 
ha insertado con fuerza en las agendas de polfticas publicas,su trata­
miento no necesariamente se realiza utilizando herramientas rnetodo­
16gicas adecuadas y, peor aun, desde la vision del nuevo paradigma de 
la seguridad ciudadana. Por el contrario, se sigue poniendo enfasis en 
el criterio represivo desde la justificacion de una demanda ciudadana, 
que por cierto, tarnbien tiene que ser reformulada. 

Los planes de gobierno debenan reflejar un proceso de trabajo 
multidisciplinario, desde donde se formulen propuestas concretas y 
ajustadas a la realidad. Lamentablemente analisis como los que se aca­
ban de realizar en este articulo, demuestran que el "plan de gobierno" 
ha terminado siendo un simple requisito para la inscripci6n de la can­
didatura y que la improvisaci6n una vez asumido el poder, es la 16gica 
de la gesti6n publica del pais 
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Cuadra comparativo sobre las Polfticas de Seguridad Ciudadana ena Region Andina 

Pais Presidente Periodos Tendencia Polfticas en seguridad 

Colombia Alvaro Uribe 2002 - 2006 
2006 - 2010 

Derecha 

Politica de Defensa y Sezuridad Democrcitica 
Consolidacion del control estatal del territorio 
Protecci6n de la ooblaci6n 
Hirninacion de rima"" ilfcitas 
Mantenimientode una caoacidad disuasiva 
Eficiencia. transparencia y rendici6n de cuentas 

Bolivia Evo Morales '" 2006 - 2011 Izquierda 

Pohtica de Seguridad Ciudadana enfocada desde 
la iusticia social, inherente a la Sezuridad Humana 
Rechazo a la noci6n de orden publico y repre sion 
Polftica de Sezuridad con oarticioacion ciudadana 
Mayor control a las empresas de seguridad privada 
Modemizacion de la Policia 
Creacion del Observatorio de Seguridad Ciudadana 

Ecuador Alfredo Palacio 2005 - 2007 Centro-Izquierda Subsecretaria de Seguridad Ciudadana 

Peru 

, 

Alan Garcia '" 2006 - 2011 Centro-Derecha 

Sezuridad Ciudadana debe ser oohtica de Estado 
Convocar zobiernos locales - lucha contra inseguridad 
Usar escuelas de la Policia - mas efectivos en lascalles 
Celeridad de los iuicios 
Reecuioar las comisarias y crear nuevas 
Pena de muerte contra violadores de niiios 
Fortalecer la division antiterrorista y antisecuestros 
Reequipar las Fuerzas Armadas 

Venezuela Hugo Chavez 1999 - 2001 
2001 - 2007 

Izquierda Ley de Coordinacion de Sezuridad Ciudadana. 
Ley Organica de Seguridad y Defensa Nacional. 
Ley para el Desarme 

I·Enel caso de AWnGan:l:l y Po Morales, lilS poI~1<1IS en<rocioda:s rorresponden a las p"'p'"e= eiectorees Poeete- EIAOOr.ld6n M..!'Co Cordova 



Inseguridad politica 
Manuel Dammert Guardia 

Durante la ultima decada en la region, el tema de la"seguridad 
ciudadana" se ha convertido (de diferentes maneras) en uno 
de los ejes de mayor relevancia dentro de las carnparias poh­

ticas, tanto en las elecciones presidenciales como en las elecciones 
locales.Asf en los procesos electorales de algunos parses latinoarneri­
canos, la inseguridad ha pasado a convertirse en un eftcaz instrumen­
to politico. Sin embargo, esta instrumentalizacion de la inseguridad en 
contextos electorales ha generado, en lugar de un debate "adecuado" 
sobre la ternatica, un sesgo por medidas represivas que busca satisfa­
cer las demandas de poblaciones con altos indices de violencia y de 
inseguridad, determinadas adernas por una ineftciente respuesta de los 
aparatos publicos, Para el caso de elecciones presidendales y presi­
dentes electos en l.atinoame-rica, Dammert y Dfaz (2006) advierten 
que se ha desplazado las visiones tecnicas de la seguridad por visio­
nes populistas que buscan obtener mediante el planteamiento de 
medidas represivas una herramienta electoral eftcaz en la obtenci6n 
de votos. 

Uno de los pafses que presenta una importante disminuci6n en 
los indices de violencia es Colombia, quien paso de 7. 144 muertes 
violentas en el ana 1992 a 3.194 en el afio 2003. Para entender este 
proceso es necesario comprender dos niveles de acci6n: por un lado, 
el re-electo presidente Uribe promovi6 una serie de medidas cono­
cidas como la "Pohtica de Seguridad Democrcitica", sustentada en el 
control territorial con la participaci6n tanto de fuerzas del orden 
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como de rnilitares, Uno de los ejes de la campafia para la reeleccion 
de Uribe fue precisamente la consolidacion de mecanismos iniciados 
durante su primer gobierno, como el fortalecimiento del control esta­
tal del territorio, la proteccion de la poblacion, la elirninacion de dro­
gas ihcitas, el mantenimiento de una capacidad disuasiva y la eficiencia, 
transparencia y rendicion de cuentas, Propuestas que cuentan con el 
respaldo de la opinion publica. Por otro lado, la insturnentalizacion de 
la seguridad ciudadana en Colombia no solo se evidencia a nivel 
nacional, sino tarnbien a nivel local,como puede observarse por ejern­
plo, en la ciudad de Bogota durante el periodo de Antanas Mockus 
(quien ejecuto el Programa de apoyo a la convivencia y seguridad ciu­
dadana, que tuvo como uno de sus elementos relevantes la instaura­
cion de la lIamada"hera zanahoria", polltica acogida inclusive en otros 
parses), as! como tambien durante la gestion del actual alcalde Luis 
Eduardo Garzon. En cierta forma, Bogota se ha convertido en un 
"modele" en la region respecto al tratamiento de la viofencia,aunque 
muchas veces elevarlo a tal categorizacion termina por esconder las 
carencias y problemas que dicho proceso ha tenido. 
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Segu ridad y elecciones: 

tema relegado por la prensa 
Jenny Ponton Cevallos 

S
egun el Centro de Monitoreo de Medios, de Participacion
 
Ciudadana (PC), hasta el viernes 22 de septiembre los candida­

tos presidenciales ecuatorianos aparecieron 44.390 segundos
 

en television, 61.151 segundos en radio, y la prensa escrita les dedi­

co 5.90 I cm2 (EU 22-09-06).
 

Cabe preguntarse lQue ha caracterizado la cobertura proporcio­

nada a la carnpafia electoral? Cesar Ricaurte, crftico de television, sos­

tiene que la tendencia en la pantalla ha estado marcada por la caren­

cia de estrategias periodisticas que ayuden a entender el tipo de
 
carnpafias, los mensajes y los conceptos que proponen candidatos/as:
 
"las coberturas diarias son un campo abandonado para la frivolidad,
 
el sesgo e incluso seguir en la forondulizoci6n de 10 politico" (EU 17­

09-06). Si bien en los medios impresos se analiza el manejo realiza­

do por la television y/o la radio con respecto a las elecciones, en este
 
articulo profundizare precisamente sobre 10 que se escribe en los
 
diarios con respecto a las candidaturas, pues el tratamiento que estes
 
han otorgado al tema no se aleja de la tonica citada.
 

Frente a la debilidad de las propuestas de gobierno y de funda­

mentos que las sustenten por parte de los/as presidenciables, los
 
periodicos se han limitado a una agenda rnediatica que da prioridad a
 
las estrategias de campafia, a las encuestas electorales y a la confron­

tacion entre candidatos/as. De esta manera, abordan superfiuamente
 
los planes de gobierno, enfatizando en los ofrecimientos antes que en
 
como lograrlos. Sena un gran aporte que en lugar de dedicar paginas
 
"especiales" a exhibir los perfiles de los/as postulantes, los diarios des­
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tinaran ese espacio a describir y analizar las ofertas de acuerdo a 
temas que son trascendentes para el pars, como la polftica administra­
tiva, econornica, social, internacional y, por su puesto, de seguridad que 
plantea cada aspirante. 

Es ironico que durante todo el afio la cronica roja ocupe seccio­
nes enteras en los diarios como un fenorneno que afecta gravemen­
te a la poblacion, y justamente en el penodo electoral la seguridad ciu­
dadana sea relegada por la prensa ecuatoriana. 

Esta ternatica ha sido abordada debilrnente en los planes de 
gobierno de los candidatos/as, con claras contradicciones tanto en la 
vision del problema, como en las propuestas de reforma institucional 
y de prevencion, y puesto que la seguridad es un tema complejo y 
peligroso que no da votos, a los medios de comunicacion les corres­
ponde necesariamente profundizar sobre el manejo que el proximo 
gobierno dara a este aspecto, pues es precise informar seriamente al 
pars sobre la polItica que erfrentara el problema que constituye una 
de sus prioridades noticiosas. En otras palabras, aunque la violencia sea 
uno de los aspectos que menos tratan los candidatos presidenciales 
en sus intervenciones rnediaticas (reporte de Participacion Ciudadana 
EU 22-09-06), no es posible ignorar en un momenta polftico tan 
importante, el futuro que regira la convivencia ciudadana, especial­
mente si consideramos que la delincuencia es percibida como el prin­
cipal problema (37.9%) del lugar donde viven ecuatorianos/as 
(ENACCPOL 2005). 

280
 
SEGURIDAD CIUDADANA y POLiTICA 



Polltlca y seguridad dudadana: 
un mon61ogo politico 
Jorge Nunez Vega 

La seguridad ciudadana es uno de los ternas recurrentes en el 
discurso de los candidatos/a; sin embargo, no ha sido un tema 
de debate. La inexistencia de discusion polftica responde prin­

cipalmente a la ausencia de propuestas y estrateglas para prevenir y 
disminuir la diversidad de viofenciasque el concepto de seguridad ciu­
dadana pretende abordar. Para los aspirantes a la presidencia, la segu­
ridad ciudadana se agota en los problemas de la seguridad publica y 
delincuencia, 10 cual,de partida, es una reduccion conceptual. Mas aHa 
de fa pobreza teorica de las visiones de seguridad ciudadana que 
manejan los candidatos/as en sus propuestas de carnpafia, es preocu­
pante que la rnayorfa de ellos no haya expresado una posicion clara 
frente a cuestiones fundamentales del sector seguridad publica y ciu­
dadana. 

Prirnero, a pesar de ser un tema de actualidad en la opinion publi­
ca, no se ha discutido sobre la reforrna polic.iaL EI discurso de los pre­
sidenciables, en lugar de proponer polfticas para enfrentar los proble­
mas institucionales de la Polica Nacional (reestructuracion, desmilita­
rizacion, dernocratizacion), afirma que se entregaran mas recursos 
para mejorar fa capacidad de la polida. Esto en pocas palabras signifi­
ca que gane quien gane se terrninara aumentando fa fuerza represiva 
del aparato policial; 10 cual no solo es innecesario sino que es perju­
dicial para el mejorarnierrto de la seguridad ciudadana. 

Segundo, los enunciados politicos de los candida-tes/as en materia 
de rehabilitacion social son nulos 0 desinfbrmados. Ninguno ha pro­
puesto una polttica de rehabilitacion basadaen la reinsertion social y 
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laboral de la gente encarcelada. La tonica del discurso privilegia la 
construccion de mas ccirceles; sin considerar que la prision no es una 
solucion al problema de la delincuencia; por el contrario, agrava y 
general mas violencia 

Tercero, ningun candidato se ha referido a la necesidad de redefi­
nir la polftica criminal del pais. Por ejemplo, durante el periodo de 
carnpafia elTribunal Constitucional desmonto la prision en firme, figu­
ra legal que adernas de ser una aberracion jurfdica, polfticamente ins­
tituye un Estado de Excepcion permanente, perc el tema no fue dis­
cutido en los debates presidenciates. 

En conclusion, los candidatos/a lamentablemente han privilegiado 
un discurso represivo en materia de seguridad ciudadana: induso, en 
algunos casos la ret6rica electoral se ha tefiido de signos de populis­
mo penal. Para la segunda vuelta serfa deseable que en lugar de repe­
tir huecamente que el gobiemo trabajara en mejorar la seguridad ciu­
dadana, los candidatos finalistas planten polfticas concretas; porque de 
esa manera los electores tendremos la posibilidad de identificar si su 
vision de la seguridad ciudadana es meramente represiva y autoritaria 
o si realmente se comprende la importancia del tema para el Estado 
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Seguridad Ciudadana en America Latina. 
lJ Hacia una polfticaintegral 
~ Siglo XXI Editores. 192 pp. ISBN: 968-23-2395-9 
l/) 

Los auto res de este texto ven con preocupacic5n el que en las ultirnas decadas la 
inseguridad ciudadana se haya constituido en uno de los principales problemas 
sociales que sufren los habitantes de la regic5n latinoamericana. Fuertes incrementos 
de tasas de criminalidad y la insatisfaccic5n que genera a la nespuestaestatal ente el 
fenc5meno delictivo, son factores que agravan esta situacion. Mas aun, los/as auto­
res/as reconocen una serie de problemas que complejizan este escenario como: las 
escasas experiencias con resultados positives; la adopcic5n de modelos foraneos sin 
tomar las nealidades propias; los obstaculos can que aun se enfrentan numerosos 
parses en el proceso de transicic5n a la democracia; lastendencias recientes en mate­
ria polltica y econornica (globalizacic5n, descerrtralizacion, regiona'izacion. Iibre mer­
cado) que platean nuevos desaflos, entne otros. Una propuesta integral de solucio­
nes frente a este escenario complejo, expresan Rico y Chinchilla, debe tomar en 
cuenta: I) "elementos de realidad (Ia cnminalidad, la legislacion penal y el funciona­
miento de los diversos componentes del sistema penal)" y; 2) "de percepcic5n (la 
opinion de los ciudadanos sobre la delincuencia y la intervencion estatal)". 
Asimismo, los autores proponen que se deben integrar a estes esfuerzos los nue­
vos enfoques y modelos que constituyen soluciones alternativas a lasviejas tacticas 
utilizadas en el combate a la delincuencia como, por ejernplo, el caso del modelo de 
policia de orientation comunitaria (0 de proximidad). (http://www.iigov.org/ss/arti­

cle.drt?edi= 180862&art= 180869), 

Hugo Frlihling y Joseph S. Tulchin (2005) 
Crimen y violencia en America Latina. Seguridad ciudadana, democracia y 
Escado. Fondo de Cultura Econornica 336 pp. ISBN: 958380 I046 

Este libro aborda algunas de las principales reacciones piiblicas y privadas que han 
surgido en los uhimos afios frente al fenc\meno de la criminalidad en America Latina. 
Su prirnera parte es una tipologia de los patrones, facto res y costos de la violencia 
desde una perspectiva regional y ofrece un panorama de los procesos de reforma 
de la policia y del sistema de justicia penal latinoamericanos. La segunda esta forma­
da por estudios de caso de Argentina, Peru, Brasil,Centroarnerica y varias islas del 
Caribe. Por ultimo, se presenta una serie de recomendaciones para la formulacion 
de politicas publicas contra la criminalidad y la violencia en la region. EI libro cuen­
ta con la partiopacion de quince autores vinculados a los campos del derecho y las 
ciencias sociales en diferentes parses del continente, entre ellos acadernicos y miem­
bros de centros de irwestigacion, asesores de instituciones internacionales y funcio­
narios gubernamentales (Fuente: FCE y Prometeo Libros) 
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Sitios web 

Institute de Defensa Legal, Peru 
http://www.idl.org.pe/ 

Altus,Alianza Global 
http://www.altus.orgl 

Centro de Estudios en Seguridad Ciudadana 
http://www.cesc.uchile.c1/ 
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. Laprincipal promesaelectoral de lufa (en rela­
cion al tema de seguridad ciudadana) fue la 
implementad6ndel Sistema Vnicode Seguridad 
Publica Sin emhargo,la institudonfederal encar­
gada posee una estructura semejsnte a la exis­
tente en el anterior gobiemo y no posee auto­
nomia ya ques,igue relacionada al Ministerio de 
Justicia. 

•	 En el Salvador; el ahora presidents ElIas Antonio 
Sacacentro sucampana en elplan"Super Mano 
Dura",elcual se empezo a implernentar desde 
el comientb de su mandata a traves de la crea­
cion del "Foro AntipandiJl!iS". Para los oposito­
res, estas medidl;\$ se presentan comola conti­
nuad6n de "Ley Antlmaras", derogada porque 
contradeda iesacuerdos de la ninez y la juven­
tud de la GNU. 
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EI genero de la violencia de genero 
Fernando Carrion M. 

La violencia no puede ser entendida como un problema donde 

ciertas cualidades 0 propiedades explican su existencia; porque 

la violencia es una relacion social de conflicto que encarna pro­

cesos historicos, Esto significa, por un lado, que la violencia no puede 

ser analizada y entendida desde la perspectiva de los atributos (ilama­

dos factores de riesgo 0 causalidades) y,por otro, que las violencias de 

antes no son iguales a las de ahora porque son fenornenos cambian­

tes en el tiempo y el espacio. 

La violencia solo puede entenderse desde su condicion plural, por­

que no hay una sino varias violencias. No es que existen multiples cau­

sas que generan -bis a bis- multiples expresiones 0 manifestaciones de 

la violencia; sino que existen varias violencias, cada una de las cuales 

tienen su propia logica, actores identificables, escenarios plausibles, 

organizacion explicita y desarrollo tecnologico, entre otros componen­

tes; que requieren, a su vez, pohticas especfficas para contrarrestarlas. 

Hay un genero de violencia en el que estan involucradas las rela­

ciones interpersonales entre hombres y mujeres y es aquel definido 

como violencia de genero. Si partimos de estas afirmaciones podemos 

convenir que la violencia de genero es una violencia particular que 

proviene de la asirnetrfa en las relaciones de poder entre mujeres y 

hombres, 10 masculino y 10 femenino socialmente construido, nacidas 

de la cultura, la polrtica y la econorrua. 

Con el paso del tiempo estas relaciones han ido evolucionando sus 

formas de expresion, conocimiento y actuadon gracias al empodera­

miento logrado por el movimiento de mujeres, como actor central en 
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este tipo particular de violencia. Asi tenemos que primero lograron 
visibilizar publicarnente el fenomeno, luego convirtieron algunas de las 
formas violentas en delitos, para, finalmente, en la actualidad ser asu­
mida desde la perspectiva de los derechos de ciudadama y, por 10 
tanto, de la seguridad ciudadana. 

Una conclusion importante: si es una relacion social historicarnen­
te cambiante la que explica su nacimiento y desarrollo, quiere decir, 
por 10 tanto, que este tipo de violencia puede ser revertido. 

En el pais, la violencia de genero empieza a visibilizarse en las con­
tinuas denuncias de violencia que sufren las mujeres y como elias 
empiezan a tener eco en los medios de cornunicacion. Pero sera con 
el fortalecimiento del movimiento de mujeres que logra tener presen­
cia como un campo autonorno de analisis y, sobre todo, de actuacion, 

Alii aparecen los estudios, los observatorios y las cornisanas que dan 
cauce institucional al proceso. 

EI codigo penal empieza a reconocer la existencia de nuevos deli­
tos vinculados a la violencia de genero, 10 cual produce tres efectos 
importantes: primero, la violencia de genero deja de ser privada para 
entrar al ambito de 10 publico (el silencio recibe un fuerte golpe); 
segundo, puede ser asumida como un derecho a ser reivindicado por 
la poblacion en tanto ciudadania; y tercero, se desarrolla un marco ins­
titucional publico y social de amplio espectro. 

Sin embargo, ello no esconde que en el pais el 41% de las muje­
res casadas han sido agredidas psicologicarnente; el 31 % golpeadas fisi­
camente, el 12% objeto de violencia sexual y el 37% han vivido situa­
ciones de violencia toda su vida (ENDEMAIN 2004) 
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La violencia de genero:
 
iun asunto de seguridad ciudadana?
 
Moritzo Seguro Villolbo 

La violencia de genero ha atravesado por varias definiciones de 
acuerdo al momento historico y social en el que se la ha lIeva­
do al escenario publico. Inicialmente considerada como un pro­

blema social, poco a poco se fue identificando que sus efectos abar­
caban un sinnurnero de arnbitos de la vida de las mujeres. En tres 
decadas se han podido evidenciar sus efectos como problema social 
que afecta el desarrollo de los parses, como un problema de derechos 
humanos, de salud publica Yo en la ultima decada, de seguridad ciuda­
dana. En los espacios de convivencia ciudadana se viven las relaciones 
de genero cotidianamente. En ellos se producen y reproducen formas 
de ser y estar. Se construyen imaginarios y representaciones visuales, 
discursivas y arquitectonicas que establecen los lugares y los lenguajes 
para hombres y mujeres, desde una vision masculina y heterosexual. 

Las relaciones de poder que se producen en estes espacios han 
mantenido a las mujeres en un lugar subordinado, discriminadas y 
afectadas por distintas formas de violencia. De estas ultirnas, la violen­
cia sexual ha sido la menos enfrentada. En este juego de poderes, las 
mujeres han realizado rnovilizacion social permanente para exigir a la 
sociedad y a los estados respuestas para enfrentar la violencia. La for­
rnulacion de pohticas publicas y reformas legales ha estado permanen­
temente en su agenda. Estas acciones son las que han conseguido que 
10 privado se convierta en publico, y es en ese contexte que el enfo­
que de seguridad ciudadana cobra un nuevo sentido. La seguridad ciu­
dadana debe garantizar una convivencia en el marco de los derechos 
e involucrar a todos los acto res sociales en igualdad de condiciones. 

289 
VIOLENCIA DE GENERO 



MARITZA SEGURA VILLALBA 

Las construcciones de genero en los 

espacios ciudadanos 

Las ciudades, sus espacios, sus normas e imaginaries no son ajenos a 
la construccion de genero de quienes la habitan. Las personas estan 
circunscritas a una serie de representaciones de 10 que es ser hom­

bre - masculino y ser mujer - femenina, en un espacio publico y en un 
espacio privado. Se las construye como dicotornlas complementarias, 
pero que frecuentemente pueden ser irreconciliables e ininteligibles 
entre si.EI juego de poder queda establecido por las estructuras socia­
les, los procesos historicos, los matices culturales y los vinculos fami­
liares. EI hombre como sujeto social publico se ha apropiado del 
poder de escribir la historia y ensefiar a las generaciones jovenes, abre 
o cierra puertas a los sujetos sociales de segunda categona, como 
eran consideradas las mujeres, la nifiez y la poblacion indfgena, 

En tal sentido, las mujeres han sido alejadas del mundo publico y 
sus"peligros'', pero tarnbien han quedado fuera de las oportunidades. 
La alfabetizacion 0 el acceso a niveles mas altos de educacon, el acce­

so a servicios de salud adecuados, la decision sobre el cuerpo, la elec­
cion de pareja, revelarse contra la violencia, fueron terrenos prohibi­
dos durante siglos, 0 en el mejor de los casos, limitados. 

Para los hombres, el mundo dornestico fue vetado al igual que el 
mundo de 10 afectivo. Una masculinidad desde el afecto, desde el len­
guaje de la ternura, desde las destrezas en las tareas dornesticas, aun 
es desaprobada. Esta estructura de dorninacion crea las condiciones 
necesarias para generar diversas formas de violencia social, entre elias 
la violencia de genero, que adernas es una de las mas naturalizadas. 

Un panorama de la violencia de genero 

Desde que el tema de la violencia contra la mujer ernpezo a apare­
cer en el escenario mundial y nacional varios conceptos han aporta­

do para entender con mayor c1aridad esta problernatica. Uno de los 
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mas importantes es el de "violencia de genero", el cual visibiliza a este 
problema como una expresi6n de la inequidad y la desigualdad entre 
hombres y mujeres, y la define como cualquier acci6n u omisi6n gene­
rada por el abuse de poder de una persona sobre otra, que produz­
ca dana fsico 0 emocional. Este concepto se relaciona con las desi­
gualdades de genero y puede producirse tanto dentro del hogar 
como fuera del mismo; por 10 general, es ejercida por el hombre hacia 
la mujer; por 10 que muchas veces se entiende como sin6nimo de vio­
lencia contra la mujer. La violencia dornestica, intrafamiliar 0 de pare­
ja son formas de violencia contra la mujer; generalmente ejecutadas 
por un miembro masculino,en contra de una mujer de su grupo fami­
liar; sea al interior del hogar 0 fuera de este espacio. 

Otro tipo de violencia contra la mujer es la sexual, a traves de 
aetos como acoso sexual, abuse sexual, violaci6n, y otros hechos que 
incluso estan tipificados como delitos. Sin embargo, muchas agresio­' 
nes sexuales son tan naturalizadas en los espacios publicos y privados 
que no se tratan como que 10 fueran: manoseo en el transporte publi­
co, ofensas disfrazadas de piropos, miradas cargadas de obscenidad, 
etc. Por otro lado, cuando la violencia sexual es cometida por un 
miembro de la familia es mas difkil que sea aceptada como agresi6n, 
que cuando es perpetrada por un desconocido. Lo mismo sucede si 
es cometida dentro del hogar de la victima que cuando sucede en 
espacios publicos, laborales, de prestaci6n de servicios 0 en el ambito 
educativo. Los mitos y prejuicios alrededor de la violencia sexual han 
sido tan internalizados en el imaginario social, que con frecuencia 
muchos de estes delitos quedan impunes, y cuando la vktirna los 
denuncia se expone a que ella misma sea cuestionada y culpabilizada. 

Segun Oswaldo [arrfn (2005), en Ecuador, entre el 2002 y 2003 la 
violencia sexual fue uno de los delitos mas frecuentes (60%). Sin 
embargo, es uno de los hechos cuya denuncia es mas percibida como 
iruitil y faetible de quedar en la impunidad. En el ana 2003, de las 

Los delitos sexuales pueden ser cometidos en contra de personas de ambos sexos, para los 
fines de este articulo se releva la frecuencia con que son cometidos en contra de mujeres. 
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denuncias de delitos sexuales realizadas en las fiscalias de la provincia 
de Pichincha, apenas un 6,54% fueron sent enciadas, es decir; 70 casas 
(cuadro I). Estos datos permiten ver las limitaciones del sistema de 
administraci6n de justicia para la resoluci6n de los casas denunciados. 
Limite en el que sin duda jugara un papel important e la persistencia 
de la persona afectada y la aceptabilidad y validez legal de las eviden­
cias del delito, pero tarnbien la idoneid ad y calidad de atenci6n de los 
funcionario s legales y pol iciales. 

Otros datos de Pichincha de la Oficina de Defensa de los 
Derechos de la Mujer y la Familia - ODMU, permiten ver que en 
general las denuncias de vio lencia van en aumento entre el 2000 y 
2004.Aunque las denuncias por violencia fisica disminuyen, las realiza­
das por violencia sexual y psicol6gica crecen en un nurnero de 42 y 
5 I respectivamente. Ad icionalmente se nota que la denuncia de vio­
lencia sexual tiene un notable incremento en el 2002 y 2003, cambio 
que probablemente esta relacionado, por un lado, con el mayor cono­
cimiento de la poblaci6n sobre las instancias de denuncia de la violen ­
cia, y por otra parte, por la sensibilizaci6n a la poblaci6n y funcion a­
rios/as de instituciones y organizaciones t anto del estado como de la 
sociedad civil sobre esta problernatica.Aunque resulta lIamativa la dis­
minuci6n de casas de violencia fsicaque se denuncian en el 2000 con 

Cuadro I
 
Tipo de violencia
 

De enero a junio de cada afio 

Tipo de 
violencia 20032000 2001 2002 2004 

Nro. Nro. Nro. Nro.% % Nro . % % % 

Hsica 49,1 354 49,9 55,7 923 87 702 65,1 279 291 

29,4 Sexual 317 21 1 37,1 254 138 26,4 96 9 35.8 

Psicol6gica 42 5,5 78 13,7 101 14,2 93 17,84 59 

1078Total 1061 100 100 568 100 709 100 100522 

Fuente: ODMU - Pichincha 
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relaci6n al numero de casos del 2004, este hecho puede deberse a 
que los espacios de recepci6n y sanci6n de este tipo de casos se 
diversiflcan y amplfan al posicionarse las cornisanas de la mujer y la 
familia como otra de las instanciaspublicas encargada de receptar este 
tipo de denuncias. (cuadro I) 

Todos estos tipos de violencia han sido sostenidos por un orden 
simb61ico determinado, el cual convirti6 a las formas mas drarnaticas 
en asuntos privados. En este escenario, la movilizaci6n de las mujeres 
trastoca estas disposiciones y lIeva 10 privado a 10 publico, en un acto 
de busqueda de nuevas formas de convivencia en el marco de los 
derechos, intentando reconstruir sus posibilidades de desarrollo y 
movilidad social. y de recuperar la seguridad en todos los espacios. 

Violencia de genero como un problema 
de seguridad ciudadana 

En la vida cotidiana se produce la arnbiguedad de que lugares priva­
dos como la familia y el hogar;socialmente concebidos y promociona­
dos como seguros por excelencia, se convierten en sitios inseguros y 
peligrosos, tanto 0 mas que los espacios publicos, debido a la violen­
cia de genero.A 10 largo de la vida, existen diferentes espacios que han 
sido marcados como peligros para las mujeres al estar ubicados en 
sectores publicos, frases como "las mujeres no deben andar por la 
calle a altas horas de la neche": "no cruces por el parque cuando este 
oscuro": "cufdate de los extrafios": "no salgas sola.sobre todo si es de 
neche": han reafirrnado este imaginario. Por otro lado,tam poco es fac­
tible la seguridad en 10 privado, existen aflrmaciones como: "no hagas 
bulla cuando venga tu papa't.''no llores 0 te doy un golpe";"sal de aqui 
y no molestes 0 vas aver 10 que es bueno";"no sirves para nada,man­
tenida e inuti!": "hay que educarlas a golpes para que sepan quien 
rnanda": que tarnbien ocasionan inseguridad dentro de los hogares, 
con 10 cuallos dos territorios se convierten para las mujeres en zonas 
de alto riesgo. 
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Grafico 2 
Razones por las cuales se decidi6 a dar a luz en casa 
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o 
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Mal concepto del • No habra tiem po para • Mas seguridad y
• esta blec. de salud Il egar al establec. de salud confi anza en casa 

Fuen te: Endemain 2004 

La existencia de vio lencia al interior de la familia puede influir en la 
percepci6n de inseguridad en los espacios pii blicos y tambien puede 
marcar drarnat icarnent e la vida en la nifiez, ado lescencia y juventud 
potenciando fadores para que los sujet os sean protagonistas de otras 
formas de vio lencia social. No obstante esta afirmaci6n, es importan­
te anotar que la vio lencia no es patrim onio de los sedores pobres , 
aunque en situaciones de marginalidad 0 extrema pobreza las muje­
res y la nifiez estan en mayor r iesgo de violencia flsica, sexual, psicol6­
gica, econ6mica. Hechos que son agravados por fad ores como el 
alcoho lismo 0 la drogadicci6n. 

Pero para que la violencia de genero se convierta en un tema de 
seguridad ciudadana, han tenido lugar varios eventos. En un contexto 
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amplio, inicialmente, ha sido necesario reconocer que la Declaracion 
Universal de los Derechos Humanos y sus principios de universalidad, 
inalienabilidad e indivisibilidad, entre otros, no lograron eliminar las 
condiciones de inequidad y discrirninacion hacia las mujeres, empezan­
do por que su discurso masculinizado, que da por hecho que las muje­
res estan incluidas, las invisibiliza en el lenguaje y en la practice. Los 
derechos estan siendo vulnerados cotidianamente, y se refiejan en la 
pobreza, la diferencia en la econornla, los riesgos de mortalidad mater­
na' (Grafico 2), y la lirnitacion para acceder a recursos; situaciones que 
afectan especialmente a las mujeres de sectores populares, rurales e 
indigenas. Esta vulnerabilidad impulse la busqueda de reconocimiento 
de los derechos en la practice, a traves de acciones lideradas por 
mujeres organizadas y no organizadas en distintas regiones del mundo 
y del Ecuador. 

Los temas referentes a la igualdad y equidad empezaron a tener 
un peso en las polfticas de desarrollo con dos grandes enfoques: 
Mujeres en el desarrollo iniciado en la Conferencia de la Mujer en 
Mexico (1975); Y mas adelante Genero en el desarrollo infiuido por 
la Segunda y Tercera Conferencia de la Mujer en Conpenhaguen 
(1980) y en Nairobi (1985) respectivamente. Ambas conferencias ya 
Ilamaban la atencion sobre la relevancia de la violencia contra la mujer 
como un problema social que dificulta el alcance de la paz.Entre estos 
dos eventos, en 1981, la Convencion Interamericana para la elimina­
cion de todas las formas de discriminacion contra las mujeres 
(CEDAW) se convierte en el primer instrumento a nivel internacio­
nal, que insta a los Estados parte a enfrentar este problema; yen 1986, 
el consejo econornico y social de las Naciones Unidas ya evidencia a 
la violencia contra la mujer como una violacion de sus derechos. En 
la decada de 1990, otras conferencias y cumbres internacionales (Rio 
1992,Viena 1993, EI Cairo 1994 y Beijing 1995) revelan la infiuencia 

EI informe final ENDEMAIN refiere que en Ecuador, de las mujeres que tuvieron su ultimo 
parto en casa, el 29% se debio a factores econ6micos y el 25.8% a causa de factores eco­
n6micos y barreras de salud, fsicas 0 sociales que les impidieron salir a un centro medico 
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negativa de la violencia de genera en la salud de las mujeres. Antes 
del nuevo milenio, las cifras del Banco Mundial indicaron que en el 
mundo, tres de cada diez mujeres sufren algun tipo de maltrato, y ase­
guraron que la violencia es la causa para que las mujeres en edad 
reproductiva pierdan uno de cada cinco afios de vida saludable. EI 
informe del Estado Mundial de la Poblacion del 2005, publicado par el 
UNFPA, sostiene que la violencia causa tantas muertes y dafios a las 
mujeres que tienen entre 15 y 44 anas de edad, como 10 hace el can­
cer Los costas que esta genera en servicios de salud, policiales, judi­
ciales, perdidas en el nivel educativo y productividad, son inconmensu­
rablemente altos (UNFPA 2005). 

En el Ecuador, la violencia contra la mujer empieza a Ilevarse al 
escenario publico con la fuerza basada en las evidencias de las muje­
res de los sectores populares y de los casas denunciados en los 
departamentos jurfdicos populares. No paso mucho tiempo para que 
mujeres de c1ase media y de las elites nacionales se reconozcan tam­
bien como v(ctimas de violencia, aunque con mayor temor y cuidado 
de no trascender a los medias. A finales de los anas 80, la experien­
cia de varios departamentos jurfdicos populares urg(a par la imple­
rnentacion de servicios de acogida para mujeres victimas de violencia. 
A inicios de los anas 1990, fue inaugurada la primera casa de refugio 
para mujeres rnaltratadas', en este lugar de acogida, las primeras serna­
nas ya se via la necesidad de adecuar un espacio para hijos e hijas de 
madres violentadas, quienes acudian can un promedio de tres infan­
tes. De esta manera, cada mes vivian entre 20 y 30 mujeres, nifios, 
nifias y adolescentes en esta casa de acogida.Despues del primer ana 
de funcionamiento la importancia de trabajar tam bien con los hom­
bres agresores, era ineludible: no solo se tuvo que innovar el usa de 
los instrumentos rnetodologicos en la atencion social y psicologica, 
sino tarnbien los instrumentos legales y las leyes existentes hasta ese 
momenta. Adicionalmente, se intensifico el trabajo can funcionarios 
de la adrninistracion de justicia sensibles al tema, para que en lascomi-

Actualmente Fundacion CasaMatilde. 
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sanas nacionales e intendencias dieran un tratamiento legal adecuado 
al tema de violencia contra las mujeres. 

En 1994, se creo la prirnera Cornisaria de la Mujer y la Familia en 
la ciudad de Guayaquil; Yo en 1995, el movimiento de mujeres logro la 
aprobacion de la Ley 103 Contra la Violencia a la Mujer y la Familia. 
En ese momento, un estudio sobre violencia en Quito (CEPLAES, 
1997), sefialaba que seis de cada diez mujeres admitian ser victimas de 
violencia intrafamiliar con una alta periodicidad. De elias, mas del 37 % 
indicaba que esto sucedia con frecuencia, casi el 36% dedan que pasa­
ba rara vez y el 25% anotaba que a veces. Por otro lado, las primeras 
cifras sobre las denuncias en las cornisarias empezaban a aparecer a la 
luz publica. En 1997, el 88,97% de los casos de agresiones se daban 
dentro del hogar, en el afio 2006 observamos que el porcentaje de 
agresiones dentro del hogar se mantiene casi en el mismo porcenta­
je, es decir sobre el 85%. De igual modo, con respecto a quien denun­
cia con mayor frecuencia, rnanteniendose un 92,5% de denuncias de 
mujeres frente a un 7,5 % de denuncias de hombres. 

Mas adelante, en 1998, el Ministerio de Salud Publica del Ecuador 
reconocio a la violencia intrafamiliar y de genero como un problema 
de su competencia, estableciendo la atencion obligatoria en las unida­
des de salud y dependencias de este organismo del Estado.A finales 
de los anos 90, el Municipio del Distrito Metropolitano de Quito ­
rvIDMQ. coordino la conforrnacion de la Red Metropolitana de 
Atencion y Prevencion de laViolencia Intrafamtliar y de Genero RED 
VIF-G; instancia que prornovio y apoyo la iniciativa de la entonces Ila­
mada Cornision de la Mujer y Familia del MDMQ4, la cual consiguio la 
prornulgacion de una Ordenanza Municipal 042, que reconocio a la 
violencia intrafamiliar y de genero como un problema que afecta a la 
poblacion del Distrito, y que requiere de servicios y recursos para su 
atencion y prevencion, Estas iniciativas se alimentaron de las concep­
ciones que ya circulaban sobre la violencia como un problema social 
que afecta al desarrollo, y que atenta contra los derechos humanos de 

Actualmente Comisi6n de Equidad y Genera 
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Grafico 3 
Camisarias de la mujer y la familia en el pais 

las mujeres.Asi, a la par de la creacion de otras comisanas de la Mujer 

y la Familia a nivel nacional , las iniciativas de atencion y prevencion de 

inseguridad desarrolladas, empezaron a incluir en su discurso y en sus 

acciones el enfoque de la violencia intrafamiliar y de genero como un 

problema de seguridad ciudadana. La existencia de 30 cornisanas de 

la mujer y la familia en el pais (Grafico 3), dan cuenta de un posicio­

namiento de la violencia como un problema que requiere de legisla­

cion . Con el establecimiento de estos espacios estatales, la ley 103, las 

medidas de amparo y sanciones a la violencia intrafamiliar, se desmiti­

fica la naturalization de la violencia. 

En la ciudad de Quito, la incorporacion de este nuevo enfoque 

genera que las autoridades municipales promovieran la creacion de 

una red similar en cada adrninistracion zonal , y que la coordinacion 
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central de la Red VIF-VG pase a formar parte de la DireccicSn 
Metropolitana de Seguridad Ciudadana, creada a inicios del aPio 2002. 
Con esta accicSn la responsabilidad municipal queda establecida y se 
facilita la aplicacicSn de las pohticas pubiicas municipales referentes a la 
violencia en todos los sectores del distrito, en coordinacicSn con las 
organizaciones de la sociedad civil, especialmente las de mujeres. 

La violencia de genero es un enfoque importante que aborda una 
problernatica que no es ajena al crecimiento de las ciudades y a su dis­
tribucicSn espacial; pues es en elias donde se genera, reafirma 0 incre­
menta la desigualdad y segregacicSn social (Massolo 2005). Esta posibi­
lidad permite, especialmente a las mujeres, crear mecanismos de exi­
gibilidad a los gobiernos locales y al Estado para que los espacios 
publicos y de convivencia ciudadana sean lugares seguros. Para ratifi­
car este enfoque, se enfatiza la diferenciacicSn en la forma como los 
espacios ciudadanos son vividos por hombres y mujeres, 10 cual ha 
sido reforzado por arnbiguedades naturalizadas desde la niPiez de las 
personas. La oscuridad, la poca concurrencia y las horas nocturnas, 
entre otros aspectos,condicionan el uso de los espacios por parte de 
las mujeres. La violencia sexual es uno de los temores que impide sen­
tirse ciudadanas seguras aun en espacios "seguros" (Grafico 4), no asf 
para los hombres, que desde niPios son incentivados a hacer uso del 
poder en los mismos sitios que a las mujeres generan temor. Se habla 
explicitamente de como las mujeres ponen en marcha una serie de 
estrategias aprendidas a 10 largo de la vida en lugares como el trans­
porte, los parques, 0 los espectaculos publicos: para autoprotegerse 
de la posibilidad de violencia, incluso de aquella que no esta tipificada 
como delito pero que sostiene los estereotipos y roles establecidos. 

Es claro que la violencia de genero como un problema de seguri­
dad ciudadana abarca los espacios publicos y el interior de la familia. 
Los datos recogidos por la encuesta ENDEMAIN 2004, retlejan que 
en el Ecuador la violencia contra las mujeres sigue siendo un grave 
problema. EI 41 % de las que fueron alguna vez casadas 0 unidas,entre 
I5 y 49 afios, reporta haber sido maltratada psicolcSgicamente por su 
pareja; el 3 1% experimentcS agresicSn fsica: y, el 12 % ha sido objeto de 
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Fuente; Endemain 2004 

Graflco S:Violencia ffsica de pareja reportada, segun perioda y 
grupo de edad actual. (Mu jeres, 15 - 49 afios, alguna vez casadas a 

unidas) 40.--­ - - - ---------­ ----, 

35+-­ - - ­

3 0 +---'~:>;I.. 

25+-­ ­

20 

15 

10 

5 

o 

Graflco 4: Diferentes comb inaciones de violencia en mujeres , 
entre 15 y 49 afios, alguna vez casadas a unidas, durante el 

ultimo ana (en porcentaje) 

Fuente: End emain 2004 
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Grafico 6: Personas responsables de la violencia sexual, segun 
formas de violencia. (Mujeres que reportaron sexo forzado 0 

abuso sexual ) 
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vio le ncia sexual por parte de su pareja 0 ex-pareja, mient ras e l 37% 
de mujeres ecuatorianas han vivido situaciones de violencia toda su 
vida (Grafico 5). Durante e l ana anterior a la encuesta (2003), el 15% 
tuvo maltrato psico l6gico, e l 10% fsico y un 4% sufri6 violencia sexual 
con penet raci6 n por una pareja intima. O tros datos de ENDEMAIN 
nos reve lan que existen de 220 a 270 mil mujeres de 15 a 49 afios de 
edad, que han vivido violencia ffsica po r par te de su pareja; y de 76 a 
104 mil mujeres que han sido afectadas po r una violaci6n co n pene­
t raci6n por parte de ellos, siendo los agresores ho mbres conocidos y 
cercanos a la mujer;salvo un bajo porcentaje que me nciona haber sido 
vio lada po r desconocidos. (Grafico 6) 
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iEs posible el cambio? 

Un hecho que podna considerarse como un inicio del cambio a nivel 

de pohticas publicas,es el proceso liderado por el f'lIDMQ, en el que se 

incorpora la atencion y prevencion de la violencia de genero en el ambi­

to de la seguridad ciudadana, y se mantiene un espacio permanente de 

vigilancia y monitoreo de esta problernatica a traves del Observatorio 

l'1etropolita-no de Seguridad Ciudadana. En las primeras reuniones para 

la conforrnacion de este espacio, participaron las instituciones miem­

bros de la Red VIF-G, que ya contaban con avances en la iniciativa de 

formalizar registros y estadisticas que den cuenta de la incidencia y pre­

valencia de este tipo de violencia en el DMQ. Sin embargo, se mantie­
ne la tendencia a registrar la violencia de genero en categonas tan 

amplias de delitos, que se invisibiliza las condiciones de vulnerabilidad 
por genero. Sena pertinente analizar los datos mas alia de los nurneros 

y darles contenidos cualitativos; es decir; relacionar los delitos con las 

condiciones de vulnerabilidad ya partir de ello, crear escenarios que dis­

minuyan dicha problernatica Un trabajo que exige no solo cambios en 

pohticas, sino tarnbien destinar recursos y calificar personal tecnico, 

EI UI\.IDP (1994) propone que la seguridad ciudadana debe garan­
tizar la prornocion del ser humane, en un marco de libertad y capaci­

dad para generar su propio desarrollo individual y colectivo (jarnn 
2005; 29). Por esta razon, las pohticas de seguridad ciudadana deben 

promover la participaci6n de la comunidad no solo como demandan­

te de seguridad, sino como generadora, ejecutora y productora de 

espacios y formas de convivencia seguras; 10 cual supone que la ciu­

dadania cuente con espacios, no solo de denuncia, sino de cuestiona­

miento de sus propias representaciones y reproducciones sobre la 

violencia de genero, No obstante, pesa el modelo de sociedad patriar­

cal, masculina y heterosexual, que naturaliza la violencia dentro de un 

consenso social para silenciarla y minimizar la afectacion para la vida y 

la integridad de las mujeres. Entonces la creacion de estos espacios y 

su utilizacion, tienen como barrera el estigma de la violencia que cons­

tituye asunto natural y privado. 
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LA VIOLENCIA DE GENERO: iUN ASUNTO DE SEGURIDAD CIUDADANAI 

Los cambios cualitativos que permiten entender a la violencia 
como tema publico y/o de seguridad ciudadana, aun estan en proce­
so. Pero, de todas maneras este pacta social empieza a resquebrajar­
se. Cierto es que falta camino por recorrer para disminuir su inciden­
cia 0 erradicarla, como 10 sugieren los instrumentos internacionales y 
nacionales, pero al menos ahora es un problema de responsabilidad 
social compartida. Ver violencia de genero desde la perspectiva de la 
seguridad ciudadana, abona otros enfoques y hace un lIamado para 
que la preocupacion deje de estar centrada en los bienes, la propie­
dad 0 la delincuencia, y se integre una preocupacion por la vida, los 
derechos y la dignidad de las personas. 

Este cambio de paradigma implica modificar el sentido del juego y 
replantear las relaciones de poder; deconstruyendo y redefiniendo el 
papel que cada persona tiene en el escenario; incluso el Estado, cuya 
primera tarea sena comprender que no se trata solo de aumentar las 
Ilamadas fuerzas del orden, ni de endurecer las sanciones contempla­
das en las leyes, sino de generar espacios y estrategias para fortalecer 
la participacion y la conciencia ciudadana, promoviendo los principios 
orientadores de la pohtica de seguridad para institucionalizarla. EI 
nuevo papel del Estado, de los gobiernos locales y de la ciudadanfa, 

debe promover el ejercicio y cumplimiento de los Derechos 
Humanos, por 10 que el derecho a una vida libre de violencia no 
puede ser soslayado.Asi mismo, es fundamental inscribir en el princi­
pio de la equidad social, las acciones para reducir la vulnerabilidad de 

la poblacion joven, de las mujeres, de la nifiez, de las minorias etnicas 

y de los sectores pobres. La inclusion activa de los gobiernos locales 
y la participacion ciudadana permiten alcanzar mejores logros en el 
respeto a los derechos, puesto que la comunidad y sus miembros asu­
men responsabilidad sobre la reduccion de la violencia intrafamiliar; 
escolar y social, asfcomo el apoyo a redes comunitarias 0 interinstitu­
cionales y albergues de acogida para dichos casos. 

Los nuevos acuerdos de convivencia ciudadana, suponen crear 
nuevas formas de ciudadarua, con iguales oportunidades para ejercer 
derechos, participar en la vida publica, vivir las libertades democrat-
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cas, y aportar al desarrollo en todos los niveles. Estos implican el paso 
de 10 represivo a 10 preventivo y el acoplamiento de una gama de 
adores, especialmente de las organizaciones de mujeres y de la socie­
dad civil; incluyendo a sectores como la educaci6n, la salud, la adminis­
traci6n de justicia, los medios de comunicaci6n y otros adores piibli­
cos y privados. De esta manera, se requiere un cambio de imaginarios 
y de representaciones de los anteriores y de los nuevos adores de la 
seguridad; y de las nuevas formas individuales, sociales, polfticas y eco­
n6micas de vivir la masculinidad y la feminidad sin riesgo.Condiciones 
que obligan a preguntarse que pasa en las zonas rurales y con la 
poblaci6n indigena, donde la seguridad ciudadana no es prioridad 
frente a la necesidad de tener el sustento diario 

Lf)r--------------------, 
o 
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• Una de cada tres mujeres y nifias en el mundo ha 
sigo agredida ftsica 0 abusada sexualmente en su 
vida (Comisi6n de fa ONU sobre la condici6n de 
las Mujeres). 

• Alrededor de	 un mill6n de menores (principal­
mente nifias) ingresan al comercio sexual cada ano 
(Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia ­
UNICEF). 

• AI afio	 son traficadas un promedio de cuatro 
millones de mujeres y nifias (Organiza-ci6n de las 
Naciones Unidas). 

• Entre el 12%y 25% de las mujeres del mundo han 
experimentado algun tipo de violencia sexual en 
su vida (Organizaci6n Mundial de la Salud). 

• La violencia es la principal causa de	 muerte para 
mujeres entre 15 y 44 afios de edad, mas que el 
cancer; los accidentes de transite y la malaria 
(Organizaci6n Mundial de la Salud). 
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Violencia e impunidad 
Manuel Dammert Guardia 

La lucha contra la violencia de genero ha sido un tema funda­
mental en las agendas de los movimientos feministas de la 
region y de todo el mundo. El reconocimiento de la violencia 

que sufren las rnujeres, producto de relaciones de poder basadas en 
el genero, ha sido motivo de muchas reivindicaciones que no solo han 
apelado a una polrtizacion del espacio "privado" sino tarnbien han visi­
bilizado las formas especfficas de violencia que sufren las mujeres en 
el espacio publico. Hoy en dra estos esfuerzos se han concretado en 
herramientas espedficas de aplicacion internacional, como la 
Convencion sobre la eliminacion de todas las formas de discrimina­
cion contra fa mujer (CEDAW, par sus siglas en ingles) y la 
Corwencion Interamericana para prevenir,sancionar y erradicar la vio­
lencia contra fa mujer, conocida como "Corwencion Belen do Para". A 
pesar de estos logros, es notable que la impunidad siga slendo uno de 
los principales obstaculos en el combate de la violencia de genero, 

Un caso donde la violencia de genera se expresa en su forma 
mas brutal (no solo por los niveles de violenda presentes sino por el 
grade de impunidad) es 10 que viene sucediendo desde 1989 en 
Ciudad Juarez (y que se ha expandido en los ultirnos afios a la ciudad 
de Chihuahua) en Mexico. Desde hace mas de una decada existen 
datos que muestran la continua viclacion de derechos a las mujeres 
(secuestros, cautiverios, violadones, torturas y asesinatos), por 10 que 
se calcula que desde 1993 existen alrededor de 430 rnuieres asesina­
das y 600 desaparecidas, La presencia de estes "hechos" origino que 
en 1993 diversas organizadones de la sociedad civil iniciaran una cam­
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pafia para denunciar no solo el sistematico feminicidio sino la impuni­
dad con la que las autoridades manejaban estos actos. En este senti­
do, durante los primeros afios en que este feminicidio salio a la luz, las 
autoridades mantuvieron un discurso discriminador hacia elias y sus 
farnilias, Discriminaci6n que se expresa en las propias palabras def ex 
Procurador de Justiciadel Estado (Arturo Gonzalez Rascon) en febre­
ro de 1999:"Las mujeres tienen una vida nocturna, salen a altas horas 
de la noche y entran en contacto con bebedores, estan en riesgo. Es 
difkil salir a la calle y no rnojarse", Asimismo, para Amnistfa 
Internacional los diversos intentos estatales por "resolver" el terna 
(como la creaci6n en 1998 de la Fiscalfa Especial para la Investigaci6n 
de Homicidios de Mujeres - FEIHM) en muchos cases "no han logra­
do mejorar significativamente la coordinaci6n y sistematizaci6n de las 
investigaciones". Investigaciones que se han visto obstaculizadas par el 
hecho que muchos de los supuestos"agresores" afirman haber sido 
"obligados por la fuerza" a firrnar sus dec1araciones. Hecho que no 
solo demuestra la negligencia y falta de interes con que la polida y el 
conjunto del aparato estatal vienen manejando el asunto, sino plantea 
fa interrogante sobre wales son las red¢s de corrupci6n y los actores 
que realmente se encuentran detras de estos hechos, 
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Violencia de genero en los diarios: 
un tema subrepresentado 
Jenny Ponton Cevallos 

LoS peri6dicos constituyen una fuente que a 10 largo del tiempo 
permiten palpar las estrategias y formas con que son comunica­
dos determinados temas a la sociedad.Asi, la violencia de gene­

ra es un problema que durante el 2006 ha sido difundida bajo tres 
estilos de noticias: las relacionadas con el marco legal y las sanciones 
a los delitos que se comenten; las vinculadas a las pohticas publicas y 
la atenci6n de este problema; y las que exponen los acontecimientos 
donde se identitica a quienes ejercen y son objeto de esta violencia 
(sea esta fsica, psicol6gica y/o sexual). Si bien las dos primeras clasifi­
caciones nos ubican en la situaci6n pohtica y las posiciones actuales en 
torno a este tema, en este articulo me centrare en el ultimo aspecto; 
es decir; en analizar 10 simb61ico en la narraci6n de los casos. AI revi­
sar el sinnurnero de estas noticias, difundidas desde inicios de 2006 
(Diarios EI Universo y EI Comercio), es evidente que sus contenidos 
comprenden principalmente delitos de violaciones y atentados a 
parejas por celos (casi siempre asesinatos); en los cuales las mujeres 
nifias,adolescentes y adultas son las mayoritariamente afectadas. lDe 
que manera es transmitida esta informaci6n? 

Considerando que los medios de comunicaci6n construyen repre­
sentaciones de la realidad a traves del lenguaje que utilizan,cabe sefia­
lar que en ambos tipos de noticias, los textos repiten los informes 
policiales, con una narraci6n que privilegia la posici6n de quien prac­
tica la violencia, quedando ausente el punto de vista de las victimas y 
las situaciones que viven. De esta manera, las agresiones cometidas 
por varones se presentan como momentos de pasi6n y ofuscaci6n 
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desenfrenados, con 10 cual se los naturaliza como seres violentos y/o 

incapaces de contener sus deseos sexuales; liberandolos, hasta cierto 

punto, de la responsabilidad en el cometimiento del de/ito, al atribuir­

les a su "esencia masculina" el que actuen de ese modo. Mientras, por 

otro lado, las voces de las mujeres son omitidas, no solo de quienes 

experimentan la violencia sino tarnbien de las profesionales en el 

manejo y enfrentamiento de estas situaciones. 

Este tratamiento otorga un fuerte componente drarnatico a la vio­

lencia de genero, y la convierte en una serie de "sucesos" aislados y 

repentinos sin causas ni efectos: pues centra la atencion en los indivi­

duos y no en la relacion social que implica esta violencia (Ramirez.juan 

Carlos 2005). Asi, se destacan las caractensticas personales de quie­

nes se involucran en los hechos, sin cuestionar la construccion siste­

mica de este problema. 

En conclusion, aunque la violencia de genero ha entrado a la agen­

da rnediatica, es preciso mejorar la represerrtacion de los casas en la 

elaboracion de las noticias, enrnarcandolas en el contexto sociocultu­

ral ecuatoriano. Para ello el analisis de estadisticas locales y nacionales 

podna ser un gran aporte, adernas de la evasion de naturalizaciones y 

personificaciones en torno a este tema. Sin embargo, mientras los 

medios de cornunicacion (incluidos los escritos) corrtinuen permitien­

do la utilizacion del cuerpo femenino como objeto publicitario en sus 

espacios, poco contribuiran en la concienciacion y erradicacion de 

este grave problema. 
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Palfticas de seguridad 
ciudadana y genera 
Jorge Nunez Vega 

La implementacion de observatories de segur/dad ciudadana ha 
visibilizado tipos de violencia que antes no eran tornados en 
cuenta por hacedores/as de polftica. Por ejernplo, la produccion 

de informacion sobre violencia intrafamiliar abrio el debate y permi­
tlo disefiar posibles estrategias de accion a nivel local, como el rnejo­
ramiento de los mecanismos de denunda y de rnedidas orientadas a 
proteger a las vfctimas. 

Este proceso tarnbien hizo posibte que la agenda de polftica publi­
ca sobre seguridad ciudadana induya temas de genero. No obstante, 
aun no se ha logrado distinguir dararnenta que contendidos debe 
tener una polftica que reladone la seguJ'idad ciudadana y los estudios 
de genero 1. mas importahte aun en terminos de polltica publica, 
saber como haeer ooerstlva esa eonexion' praetico-discursiva. EI obs­
taculo mas grande de esta indistindon conceptual ha sido que la vio­
lencia de genero suele subomin;:irse y/o diluirse en la violencia intrafa­
miliar. 

Para evitar esta confusion teodCaes necesaric definir daramente 
que 5e entlende per violencia degenero. Primero, la violencia de g~ne~ 

ro no solo aparece alinteriorgel amqito familiar; Iosfen6menos que 
pueden cornpreriderse comovlolencia de genero.estan presentes a 
10 largo y anchode toda laestruetur;:i social. En segundo lugar; el ter­
mino "intrafamiliar" puede.confinarla violencia de genera al dominic 
de 10 privado que impide rnostrar 5U caracter polftico y social 
Finalmente, la violenda de g~nero es un concepto que pretende dar 
cuenta no solo de la violencia contra las mujeres y/o los miembros 
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de una familia, sino de toda aquella que se ejerce en funcicSn de una 
condicicSn de genero sometida a relaciones de poder asirnetricas; por 
ejemplo, lesbianas, gays, travestis, transgenero y toda sexualidad dis­
criminada y/o marginada en fa sociedad. 

Ahora bien, para conceptualizar la violencia de genero es necesa­
rio reconocer que existe un sistema de desigualdad persistente en el 
cual la mujer es entendida a partir del cuerpo biolcSgico con capaci­
dad reproductora y esto a su vez tefiido de significados alrededor de 
10 'femenino'. Lo dicho sin olvidar que 10 'femenino' se encuentra no 
solo en yuxtaposicicSn sino en dialogo con 10 masculino. De esta 
manera violencia de genero es toda practica que, naturalizando 10 
femenino a traves del cuerpo biologico otorgado a priori un estatus 
inferior; causa malestar fsico, mental, social y psicolcSgico a personas 
por su condicicSn de genero. 

Desde esta perspectiva, fa polftica publica de seguridad ciudadana 
con enfoque de genero: primero, debe considerar que la violencia de 
genero es el resultado de fa concurrencia de violencias estructurales e 
institucionales en la vida cotidiana de las vfctimas; y, por tanto, las estra­
tegias para enfrentarlas necesariamente tienen que pensarse a media­
no y corto plazo,sin que ello implique que no se deba desarrollar poll­
ticas de corte epidemiolcSgico 0 situacional En segundo lugar; la poll­
tica en esta materia debe componerse de elementos teoricos y rneto­
dologicos que perrnitan incluir en su espectro todas aquellas identida­
des sexuales sometidas a violencias basadas en el genero: es decir; 
tanto las mujeres como los grupos LGBTT (Lesbianas, Gays, 
Bisexuales, Travestis,Transgenero), Finalmente, es importante que la 
polftica proponga medidas concretas para garantizar los derechos 
individuales y colectivos de las personas vitirnizadas por su condicion 
de genero; asf como el acceso a sus libertades democr.iticas. 
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Tipos de violencia de genero segun range de edad (en porcentaje) 

Violencia emocional Violencia fisica Violencia sexual 

15-19 15-49 15-19 15-49 15-19 15-49 

Bolivia (2003) 48.7 53.8 43.9 52.3 " 15 ,2 

Colombia (2005) 68 65,7 37.6 39 7.5 I 1.5 

Haiti (2000) 90.6 84.3 18.4 18.2 15.5 17 

Peru (2004) 75.6 68.2 27.3 42.3 4.5 9.8 

Rep. Dominicana (2002) 79.3 67.5 19.5 21,7 5.3 6.4 

Fuente: Estadlstkas de genero, CEPALONU, www,eclac,orglmujer/proyectoslperfiles/comparadoslviolenda.Tomados de 
www.measuredhs.com 
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Libros 

Natalie J. Sokoloff y Christina Pratt (eds.) (2005) 
Domestic Violence At The Margins: Readings On Race. Class. 
Gender.And Culture 
Rutgers University Press, 443 pp, ISBN 081 3535700 

Este libro constituye una antalogfa de trabajos recientes en el campo de la violencia 
domestics que exploran una varied ad de temas: problemas teoricos. investigaciones 
recientes, la provisi6n de servicios y el rol de activistas en comunidades latinas, afroarne­
ricanas, musulmanas, judias y lesbianas. EI volumen rechaza miradas simplistas del rol que 
tiene la cultura en la violencia dornestica a traves de un anahsis de los sistemas de apoyo 
existentes para la atencion de mujeres maltratadas que provienen de distintas culturas, 
pero tarnbien analiza los distintos problemas generados por esas diversas culturas. Los 
ensayos presentan un reto a irnagencs estereotipadas sobre las mujeres rnaltratadas, en 
el contexto especlfico de comunidades de migrantes en Estados Unidos. que estan basa­
das en el racismo, la homofobia y xenofobia (Fuente: RUP), 

Luz Rioseco Ortega (2005) 
Buenas practlcas para la erradicaci6n de la violencia dornestica en 
la regi6n de America Latina y el Caribe 
CEPAL: Serie Mujer y Desarrollo N° 75, 80 pp, ISBN: 92-1-322769­
8, ISSN Electronico: 1680-8967 
Este documento analiza los logros y desaflos en el cumplimiento de 
los compromisos internacionales adoptados para erradicar la violen­

cia contra la mujer en la region. La autora estudia la normativa adoptada como conse­
cuencia de poderosos marcos juridicos internacionales promovidos por la sociedad civil 
y aprobados por los gobiernos locales y nacionales en la ultima decada, EI desarrollo de 
programas, proyectos y acciones destinadas a combatir la violencia se destaca por su 
heterogeneidad, encontrandose numerosas dificultades en la disponibilidad de recursos, 
el fortalecimiento instituoonal y la fragrnentacion de iniciativas. Rioseco identifica como 
desafios estrategicos: la sancion de los agresores y el apoyo a las vlctimas, la education y 
el empoderamiento de las mujeres (Fuente: CEPAL). 

Paginas web 

Red Mujer y Habitat de America Latina 
http://www.redmujewrg.ar 

Mujeres en Red 
http://www.nod050.org/mujeresred/violencia.htm 

Nuestras hijas de regreso a casa 
http://www.mujeresdejuarez,org 

Fonda de las Naciones Unidas para las Mujeres 
www.unifem.org 
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En la 'Frontera de la vida: 
la violencia en el limite 
Fernando Carrion M. 

En el Ecuador existe la creencia generalizada que la violencia 
viene de afuera y, mas concretamente, de Colombia. Esta sensa­
cion se fundamenta en el hecho de que nadie -individual 0 

socialmente- reconoce la violencia como propia: aSI la violencia de mi 
barrio 0 de mi ciudad se origina en lugares distantes al rnio, Sin embar­
go, 10 mas grave es que en estas creencias se fundamentan las polrti­
cas xenofobas y nacionalistas de cierre de las fronteras y de abusivos 
controles migratorios, que hoy tienen mas fuerza despues de las poll­
ticas desplegadas desde el I 1-5. 

EI Ecuador sustento durante mucho tiempo el mito de la "isla de 
paz", en el entendido que en el pais no existfa violencia como en Peru 
y Colombia, parses que supuestamente tenian altas tasas de violencia 
debido a los conflictos politicos y sociales que vivian. 

Esta apreciacion es diflcil de mantener por tres razones: primero, 
porque el delito ha construido su propio espacio por encima de las 
fronteras; segundo, por el desborde del conflicto militar y la violencia 
social colombiana que impactan en la tasa de violencia en el pais; y ter­
cero, porque el Ecuador tiene una violencia que Ie es propia en su 
dimension y caracterlsticas. 

Resultado de ello tenemos que tres de las cuatro provincias que 
presentan las tasas de violencia mas altas en el pais estan localizadas 
en la frontera con Colombia: Esmeraldas, Sucurnbios y Carchi. A ello 
se debe afiadir que Pichincha es la provincia que ha experimentado el 
mayor crecimiento. 
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Esto dana a pensar en dos elementos importantes: el uno, en ter­
minos espaciales, en la constituci6n de una regi6n de forma triangular, 
que ina desde el vertice de la provincia de Pichincha hacia la base con­
formada por las tres provincias de la frontera: y el otro, en terrninos 
temporales, que rnostrana un ascenso significativo de la violencia en 
estes ultirnos aries, Si en 1990, Los Rfos ocupaba el primer lugar en 
las tasas de homicidios, Esmeraldas el segundo, Sucurnbfos el tercero 
y Carchi el noveno; diez afios despues la situaci6n es la siguiente: 
Esmeraldas es primera, Sucurnbfos segunda y Carchi cuarta. Hoy en 
dia, despues de la aplicaci6n del Plan Colombia (2000) y Plan Patriota 
(2005), estas provincias se han consolidado como las que tienen las 
tasas de homicidios mas altas del pars. 

Las violencias en las tres provincias de la frontera son heterogene­
as. Asf tenemos que en Esmeraldas, provincia de la costa, predominan 
los conflictos interetnicos: en el Carchi, provincia de la sierra, se desa­
rrollan las econormas vinculadas al contrabando: y en Sucurnbios, pro­
vincia amaz6nica, el peso del narcotrafico es singular. En las tres zonas 
del lade colombiano operan fuerzas irregulares de distintas organiza­
ciones. Hay que remarcar el caso del Carchi donde las tasas son mas 
bajas debido a la existencia de una institucionalidad consolidada y a 
una frontera viva en los dos lados.Tarnbien debe quedar claro que la 
violencia en la zona de frontera es plural y que, por tanto, el conflicto 
militar no es la unica fuente de transmisi6n de la violencia. 

En este contexto, combatir las violencias de manera hornogenea y 
exclusivamente con pohticas de seguridad nacional y publica ha hecho 
que la seguridad ciudadana -que lIeva a fortalecer la ciudadarua- no 
exista 
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Violencia en frontera: una perspectiva 

desde la seguridad ciudadana 
Doniel Ponton 

Introducci6n 

En la ultima decada ha existido la percepcion generalizada de 
que la seguridad ciudadana de todos los ecuatorianos se ve 
afectada por la incidencia del conflicto armado colombiano. Este 

constante sentimiento de inseguridad se ha visto respaldado por el 
crecimiento de ciertos tipos de delitos contra la propiedad y las per­
sonas sobre todo en las principales ciudades del pars como Quito y 
Guayaquil', Esto ha generado una ola expansiva de atencion rnediati­
ca (prensa escrita, television) que ha incidido notablemente en las 
agendas de las instituciones de control (Fuerzas Armadas, Poliday, del 
gobierno central, gobiernos locales, ONG, y la opinion publica en 
general. 

Tradicionalmente, la seguridad ciudadana ha sido mirada en 
America Latina como un concepto rntimamente ligado al mundo 

EI debate sobre el crecimiento de la tasa de delitos no es un tema en discusicSn en este arti­
culo; sin embargo podemos partir diciendo que el crecimiento de las tasas de denuncias 
sobre delitos en general han mantenido tendencias irregulares en los ultirnos afios. Existe 
ciertos tipos de delitos como asaltos, robos, agresiones, intentos de homicidios,entre otros. 
que si han crecido en los ultlmos afios, pero en el promedio general estes delitos inciden 
poco. Con esto no queremos decir que la violencia y la delincuencia no hayan crecido pues 
todos sabemos los problemas de las estadfsticas de denuncias de delitos (cifra negra, mani­
pulaoon, entre otras cosas). 
Prueba de ello es la mayor presencia militar en la frontera norte en los ultirnos afios,se esti­
ma alrededor de 8000 elementos de las fuerzas armadas presentes de manera constante 
en esta zona, 
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urbano. Si partimos del hecho que existe una relacion entre violencia 
e inseguridad,es logico suponer que para este enfoque este fenorne­
no nace,crece y se reproduce en la ciudad. En el caso ecuatoriano, el 
tema de la frontera norte nos presenta un panorama diferente. En el 
imaginario social se percibe a la frontera como un foco constante de 
inseguridad y el lugar por donde se filtra la violencia y la delincuencia 
a las grandes ciudades; sin embargo, lque conocemos de ella? lCucil es 
la realidad en cifras? lGuarda alguna relacion la violencia en frontera 
con la violencia en las ciudades? 

EI objetivo de este documento es aportar algunos datos que nos 
ayude a esclarecer la realidad de la violencia en las provincias de la fron­
tera norte desde una perspectiva de la seguridad ciudadana. Para ello 
empezaremos realizando una adaracion para saber de que estarnos 
hablando en materia de seguridad, luego, se expondra algunos indica­
dores socioeconomicos comparados entre provincias con el resto del 
pars para tener una aproxirnacion a su realidad social. Luego, se analiza­
ra algunos indicadores de violencia comparados por provincias para 
comprender el comportamiento de la misma en esta region del pais y, 
por ultimo, se propondra algunos lineamientos generales a manera de 
conclusion. Por otra parte, a pesar de que la realidad de la frontera 
norte puede variar considerablemente de una localidad a otra, nuestro 
ambito de anal isis seran las provincias de Esmeraldas, Carchi y 
Sucumblos por ser las tres provincias limftrofes con Colombia.' 

lDe que estarnos hablando? 

Segun Oswaldo [arnn' (ex Ministro de Defensa del Ecuador), la con­
flictividad de la frontera norte hace que sea muy dificil establecer hrni­
tes entre estes niveles de intervencion y de competencias ya que un 

3 Este nivel de analisis se los realiza debido a que los datos de violencia en su mayoria solo 
estan discriminados por provincia y no por cantones y parroquias. 

4 Confenencia dictada en el foro "Violencia e inseguridad en ciudades frorrterizas'' el dia 30 
de Noviembne del 2006 en FLACSO Sede Ecuador. 
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solo hecho de violencia puede desplegar la movilidad de adores y de 
logicas distintas. Esta confusion complejiza nuestra escala de analisis 
pues al hablar de la violencia en frontera no se sabe si se trata de un 
asunto concerniente a la seguridad nacional (bajo la logica de cornba­
te a la amenaza del enemigo del Estado, interno 0 externo). de segu­
ridad regional (polfticas coordinadas de cooperacion internacional 
para el combate contra el narcotrafico, terrorismo). 0 de seguridad 
ciudadana (control de la violencia y la delincuencia cornun). Estacarac­
tenstica de la zona tarnbien dificulta nuestro campo de analisis pues 
muchas veces se involucra y seguritiza las polfticas sociales, la interven­
cion de adores locales y de organismos internacionales y de las ONG 
y. por otro lado, se involucra a las Fuerzas Armadas y la Policfa 
Nacional en labores que no son de su competencia como la labor 
social entre otras cosas. 

Este articulo se concentrara en aportar algunos lineamientos para 
establecer un enfoque de seguridad ciudadana en fa zona de frontera 
desde el punto una vision local. Por seguridad ciudadana se entienden 
las polfticas destinadas a garantizar prioritariamente la seguridad y la 
convivencia de los individuos 0 habitantes de un determinado territo­
rio a traves del reforzamiento de lazos sociales y cultura ciudadana.' 
Para ello es necesario comprender a la violencia, la criminalidad y la 
delincuencia desde un enfoque multidimensional que nos permita 
establecer estrategias de prevencion a traves de la identificacion de 
factores de riesgo (enfoque epidemiologico), la necesidad de integrar 
sistemas de informacion sobre violencia y rendimiento institucional 
cuyo objetivo es comprender; monitorear y evaluar las polfticas publi­
cas en materia de seguridad ciudadana; y por ultimo. la necesidad de 
liderar la coordinacion de redes sociales e institucionales por parte de 
los gobiernos locales como una estrategia de intervencion que pro­
mueva el proceso de integracion (capital social) y evite la superposi­
cion de competencias y de sedores. 

EI individuo puede entenderse tarnoien como el objetivo ultimo de la seguridad nacional y 
publica mediante la defensa del estado y el orden publico; sin embargo, esta 16gica muchas 
veces entra en tension 10cual causa grandes distorsiones a la seguridad individual. 
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Frontera diversa 

Si bien existen algunos aspectos comunes que caracterizan a esta zona 
(su posicion geogrcifica fronteriza con Colombia, grandes carencias 

socioeconornicas de la zona y la presencia de la violencia e inseguri­
dad como uno de los principales factores que afectan la calidad de vida 

de la poblacion), la frontera norte, en toda su extension, es un lugar 

demasiado heterogeneo y diverso como para una cornprension uni­

forme. Los 620 Km. de linea fronteriza entre Ecuador y Colombia esta 

atravesada por tres regiones (costa, sierra y oriente) disimiles desde 

todo punto de vista en sus caractetisticas geograficas, clirnaticas y 
sociales. Estadiversidad no solo se encuentra determinada por el tema 

regional. En un mismo sector pueden existir diferencias notables en 

cuanto a la vulnerabilidad de la poblacion por motivos de carencias de 

servicios basicos, falta de carreteras, telecomunicaciones, y su cercarna 

a lugares problematicos debido al contlicto armado colombiano, entre 

otras. Esto convierte a la frontera en un espacio muy complejo para 
establecer dinamicas de irrtervencion hornogeneas, razon por la cual, 

vamos a presentar a continuacion algunos elementos que nos permi­

ta conocer mas a fondo las especificidades de la region. 

Realidad social 

AI realizar un analisis comparado de algunos indicadores del Sistema 

Integrado de Indicadores Sociales (SIISE) vemos que los problemas 
como pobreza, educacion, salud, empleo y servicios basicos son mas 

acentuados en las provincias de Sucumbios y Esmeraldas en compa­

racion con el resto del pais. La provincia del Carchi por su parte se 
encuentra por encima de los promedios nacionales en indicadores de 

pobreza, analfabetismo y servicios basicos y no asi en cuanto a indica­

dores de salud. (Ver cuadro I) 
Estos datos si bien nos dan un acercamiento mas proximo a la 

frontera norte en cuanto a su realidad social, no nos dice mucho con 
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Cuadro I 

Indicador Medida EsmeraJdas Carchi Sucumblos Pals 

Pobreza por necesidades 
basicas insatisfechas (NB!) %(poblacion total) 76,04 59,64 81,73 61 ,26 
Extrema pobreza per necesidades 
basicas insatisfechas (NBI) %(poblaci6n total) 42,44 31.67 40,16 31,95 
Analfabetismo %(15 afios y mils) 11,62 7,21 8,46 9,02 
Escolaridad Mas de estudio 6,19 6,34 5,97 7,29 
Tasa de mortalidad neonatal 
Iasa por 1.000 nacidos vivos 4,2 11,49 2,18 8,78 
Tasade mortalidad infantil 
(rnetodo directo) Tasax1.000 nac.vivos 11,46 18,83 9,03 17,22 
Tasa global de oartkipacion \aboral Porcentaie 47,58 51.72 54,54 51,07 
Hacinamiento %(hooares) 31,26 2951 30,71 26,4 
Agua entubada por red publica 
dentrode lavivienda %(viviendas) 32,72 52.45 13,93 48 
Red de a1cantariJlado %(viviendas) 30,47 67,36 26,66 48 
Servicio electrico %(viviendas) 75,62 94,33 64,84 89,67 
Servicio telefonko %(viviendas) 22,31 30,53 10,58 32,18 
Deficit de servo residen. basicos %(viviendas) 78,6 52,9 90,9 63,1 

Fuente: SIISE 2001 

respecto a la realidad espedfica en la zona de frontera. AI discriminar 
los indicadores sociales por cantones vemos que en San Lorenzo 
(canton lirnltrofe con Colombia de la provincia de Esmeraldas), los 
niveles de pobreza por necesidades basica insatisfechas (NBI) crecen 
de 76,4% (promedio de la provincia) a 82,72% (promedio cantonal) . 
Los indicadores de pobreza por NBI en las parroquias fronteriza del 
canton San Lorenzo como 10 son: Mataje y Anc6n, asciende al 93,79% 
y 100% respectivarnente." Esto nos da la pauta para decir que a medi­
da que nos acercamos a la realidad de frontera en la provincia de 
Esmeraldas, las condiciones socioeconomicas de la poblacion son aun 
mas graves. 

Esta caracteristica tarnbien se presenta en Sucumbios. EI promedio 
provincial de pobreza por NBI es del 81 ,73% de la poblacion y se 

Este problema tarnbien se presenta en otros indicadores sociales;sinembargo, par cuestio­
nes de espacio hernos tornado solarnente el indicador de pobreza por NBI por considerar 
es el que mas representativo de la realidad socioeconornica de un determinado lugar. 
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ubica 20 puntos por encima del promedio nacional (Ver cuadro I). En 
los cantones fronterizos como Sucurnbios, Lago Agrio, Putumayo y 
Cascales, la pobreza por NBI fluctua entre 74,93%, 84,2%, 94,46% Y 
80,81 % respectivamente. Si nos remitimos a analizar la incidencia de 
la pobreza por NBI en algunas parroquias fronterizas, en Nueva Loja 
(parroquia urbana de canton Lago Agrio) la pobreza decrece al 
76,63% de la poblacion: sin embargo, asciende en las otras parroquias 
rurales fronterizas como 10 son: General Farfan (98,59%), Pacayacu 
(93,22%) y [arnbeli (96,94%). Por otro lado, en el canton Putumayo la 
pobreza en las parroquias Puerto el Carmen y Puerto Rodriguez 
(parroquias fronterizas) desciende respecto del promedio provincial al 
92,12%, 75,73% respectivamente y asciende en la parroquia Santa 
Elena al 100% de la poblacion, 

En el Carchi, a pesar de que la pobreza por NBI a nivel provincial 
(59,64%) se encuentra por debajo del promedio nacional (61,26%), la 
situacion de la frontera es igual de drarnatica que las otras dos pro­
vincias. EI canton Tukan (unico canton limitrofe con Colombia) pre­
senta niveles de pobreza que 10 ubican por debajo del promedio pro­
vincial (50,02%); sin embargo, gran parte de este promedio se debe a 
la parroquia urbana de Tukan cuya pobreza por NBI representa al 
37,69% de la poblacion. En las parroquias rurales fronterizas, este indi­
cador crece bruscamente al 82,21 % en el Carmen, 74,35% Julio 
Andrade, 90,6% Maldonado, 99,31% Tobar Donoso, 78,32% Tufino, 
85,44% Urbina, y 93,79% el Chical. 

Estos datos nos dan una panorcimica general del problema socio­
econornico de la zona limitrofe. Se puede decir de manera determi­
nante (salvo algunas excepciones) que a medida que nos acercamos 
a la frontera norte, las condiciones socioeconornicas son mas deficita­
rias. Esta incidencia de la pobreza tiene mayor repercusion en el 
mundo rural que el urbano. En definitiva, la pobreza y la carencia de 
servicios basicos parece ser un elemento comun en este contexto 
regional atravesado por problemas de violencia e inseguridad. 
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Violencia en cifras 

Tradicionalmente, cuando se habla de violencia en la frontera norte, 
se tiene la creencia que la inseguridad es producto exclusive del con­
fiicto armado colombiano, la violencia, producto de este confiicto, 
como la unica posibilidad de expresion de la misma y el colombiano 
como el principal y potencial ofensor. Por otro lado, se privilegian 
frente a este escenario las intervenciones mili-tar/policial destinadas a 
cornbatir neutralizar y frenar el paso de la violencia proveniente del 
otro lade de la frontera. Sin embargo, asumir esta posicion seria caer 
en un simple reduccionismo y estanarnos perdiendo de vista todas las 
manifestaciones posibles de la violencia; mas aun cuando tenemos una 
region marcada por contextos geograficos y sociales tan diversos. 

Segun la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) la violencia se 
define como "el uso intencional de la fuerza 0 del poder fsico, de 
hecho 0 como una amenaza, que puede ser autoinfiingida, a otra per­
sona, grupo 0 comunidad, y que produzca 0 tenga muchas probabili­
dades de causar lesiones, muertes, dafios sicologicos, trastornos del 
desarrollo 0 privaciones .... se exc\uye de este analisis los incidentes 
no intencionales, como son la mayor parte de los accidentes de tran­
sito y las quemaduras, los desastres naturales, entre otros" (Krug G. 
Etienne, Dahlberg L. Linda,Mercy James A, 2003). Esta descripcion nos 
Ileva a abrir el abanico de posibilidades en cuanto a las manifestacio­
nes de la violencia.' Cuatro son los indicadores que hemos seleccio­
nado para conocer el comportamiento de la violencia en la frontera 
norte: homicidios, delitos, derechos vulnerados, y refugio." 

7 Multiples pueden ser las formas de medir la violencia y la inseguridad ciudadana; sin embargo, 

mucho de estos mdicadores se remiten a denuncias oficiales que no siempre se correspon­

den a la realidad social. Muchos tipos de violencia no se denuncian y son un constante foco 
generador de inseguridad ciudadana en la poblacion como en el caso de la violencia intrafa­

miliar Otra forma de medir la violencia y la inseguridad ciudadana eS a traves de las encues­

tas de victirnizacion y percepcion ciudadana. Los indicadores escogidos nos dan en parte un 

aproximamiento a la realidad de la frontera aunque debemos tomar en cuenta sus limitantes. 
8 Los indicadores seleccionados tendran solamente representatividad provincial. Mayor dis­

crirninacion (cantonal. y parroquiat) no se poora lograr debido a la que las fuentes no dis­

pone de ese tipo de informacion. 
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1990 1995 1999 2004 2005 2006 " 

• Carchi 9,6 12,8 18,8 4,5 7,53 9,47 

a Sucumblos 23,3 17,9 33 57,9 48,82 38 

• Esmeraldas 23,8 30,4 33,6 52,3 42,2 28,5 

" Ecuador 10,3 13,4 14,8 12,50 11,03 15,94 

D ANIEL PONT6N C. 

Homicidios 

Segun la frcha tecnica del BID (1999), el homicidio es el indicador mas 
representat ivo para medir la magnitud de la vio lencia en una pobla­
cion, Esto se debe a que cas i el 100% de los homicidios son registra­
dos en las Fuentes institucionales, 10 que permite t ener un dato mas 
aproximativo de 10 que pasa en una realidad social en particular; ade­
mas nos permite establecer comparaciones por tasas tanto en el 
ti empo como en el espacio, 

EI grafico I nos muestra la evolucion de las tasasde homicidios por 
cien mil habitantes en las provincias de la Frontera nort e comparada 
con la t asa nacional en los ult irnos 16 aries. En el ana 1990, la tasa en 
las provincias de Sucumb fos y Esmeraldas se ubicaban por encima del 
promedio nacional con alrededor de I 3 puntos. En esta fecha, la ofen­
siva a gran escala del gobierno co lomb iano contra la guerr illa y el nar­
cotrafico aun no daba inicio; sin embargo, las tasas de homicidi os en 
estas dos provincias limftrofes se ubicaban muy por encima del pro­
medio nacional. En este sentido, se puede inferi r de partida que estas 

Graflco I : 
Tasa eomparada de homicidios en la frontera norte 
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Fuent e: Los dato s de los anos 1990, 1995 Y 1999 son de llnfor me sobre violencia y Seguridad 
Ciudada na (200 3) de FLACSO sede Ecuador.Los dato s del 2004, 2005 y 2006 son de l Grupo 
ARMOR (2006) 
• So lo se registra n los homicidios hasta Sept iem bre del 2006. 
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dos provincias han estado marcadas por contextos sociales hist6rica­
mente mas violentos que el resto del pais. La provincia del Carchi par 
su parte, se ubica por debajo del promedio nacional. 

En el ana 1995, la tasa de homicidios en la provincia de Esmeraldas 
tuvo un crecimiento de alrededor de 7 puntos, mientras que la tasa 
en Sucumbios bajo de 23,4 a 17,9. EI Carchi por su parte creci6 de 
9,6 en 1999 a 12,8,y la tasa nacional creci6 alrededor de 3 puntos. En 
el ana 1999, la tasa en Sucumbfos asciende por sobre los 30 puntos, 
la de Esmeraldas tarnbien registra un crecimiento de 3 puntos, Carchi 
crece de 12,8 a 18,8 homicidios por cada cien mil habitantes y el pro­
medio del pais crece mas de un punto. Se puede decir que durante la 
decada de los anos 90, la violencia, segun la tasa de homicidios, en la 
frontera norte y el pais tuvo un crecimiento continuo. 

En el afio 2004 y en pleno desarrollo del Plan Colombia, 
Sucumbios y Esmeraldas presentan un crecimiento brusco en su tasas 
y se ubican por sobre los 50 homicidios por cada cien mil habitantes; 
Carchi y el promedio del Ecuador descienden por el contrario a 4,5 
y 12,50 respectivamente. En el afio 2005, por su parte, tanto 
Esmeraldas y Sucumbios descienden en sus tasas, el Carchi presenta 
un incremento de 3 puntos y e\ pais a su vez desciende un punto mas. 
En el ana 2006, la tasa de homicidios (medidos hasta septiembre) 
crece en el Carchi 2 puntos; desciende otra vez en Sucumbios y 
Esmeraldas, pero crece casi 5 puntos en el Ecuador: 

Si bien Esmeraldas y Sucumbios son las dos provincias que mayo­
res niveles de violencia han registrado en el pais en los ultirnos I6 
aries (segun sus tasas de homicidios por cada cien mil habitantes), se 
puede decir que el plan Colombia, a partir del ana 2000, contribuye 
o exacerba estos niveles de violencia. Prueba de ello es el crecimien­
to de la tasa de homicidios en el ana 2004. Por otro lado, en los aries 
2005 y 2006*, las tasas en estas dos provincias presentan descensos 
significativos frente al 2004, mientras que la tasa en estos mismos aries 
en Carchi y Ecuador tienden a aumentar: Se podria argumentar a 
manera de hip6tesis que los esfuerzos en materia de seguridad en 
Esmeraldas y Sucumbios estan logrando un mejor control de los altos 

StGURIDAD ClUDADANA EN FRONTERA 



--

DANIEL PONT6N C. 

niveles de violencia en estos contextos y esto ha permitido un des­
plazamiento de esta violencia a otros lugares del pais. 

Carchi presenta en la decada de los anos 90, un crecimiento 
importante en su tasa de homicidios y disminuye, al contrario de las 

dos provincias anteriores, en el afio 2004. Sin embargo, en los ultirnos 
dos anos esta tasa ha presentado crecimientos importantes, aunque 
aun se encuentra muy por debajo del promedio nacional. Los lugares 
de menor incidencia de la violencia (considerados lugares tranquilos 
historicarnente) tienen el riesgo de presentar mas amplios niveles de 
perception de inseguridad ciudadana al momenta de aumentar; aun­
que sea de manera leve el nivel de homicidios 0 delitos comunes.Aqul 
entra en juego mucho el poder rnediatico, 

Delitos 

Los delitos contra la propiedad entre los aries 2000, 2002, 2003, 2004 
presentan un comportamiento irregular si se los com para entre pro­
vincias y el promedio del pais. La tendencia principal en general es que 
estos delitos tiendan a la baja en estos cuatro afios en las provincias de 

Graflco 2:
 
Tasa com parada de delitos contra la propiedad
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frontera norte.' Carchi se mantiene siempre por debajo del promedio 
de estas provincias y el nacional. Sucurnbios, por su parte, a excepci6n 
de ana 2000, presenta las tasas mas altas de delitos contra la propie­
dad. Esmeraldas presenta fluctuaciones considerables en estos cuatro 
anos pero su tendencia es tarnbien decreciente. 0/er grafico 2). 

Los delitos contra las personas entre los anos 2000, 2002, 2003, 
2004 en general, a diferencia los delitos contra la propiedad, tienden 
a subir en estos cuatro aries a excepci6n de la provincia del Carchi 
la cual desciende su tasa progresivamente. Esmeraldas es la provincia 
que mas crece en estos anos y sube un 62,7% entre el ana 2000 y 
2004, 3 I% entre los afios 2002 y 2003 y 22% entre los afios 2003 y 
2004. Latasa en Sucumbfos muestra un comportamiento mas irregu­
lar. Entre los anos 2000 y 2002 crece bruscamente: 150,72%, siendo 
el crecimiento promedio mas alto encontrado en este cuadro com­
parativo. pero desciende 26,3 I% en el ana 2003 y 28% en el ana 
2004. En general, si se compara las tasas entre los anos 2000 y 2004, 

Grafico 3:
 
Tasa com parada de delitos contra las personas
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9	 Los datos proporcionados por la Direccion Nacional de Polida Judicial del Ecuador en su 
dasificacion, no contempla a los asaltos como delitos a las propiedad sino como delitos a 
las personas. Nosotros hemos colocado a los asartos como delitos contra la propiedad 
seg.in 10 dispuesto en el ccdigo penal. 
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Grafico 4: 
Tasas comparadas de delitos sexuales 
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Fuente: Direccion Nacional de Polida Judicial del Ecuador (seccion estadistica) 
Grafico: Daniel Ponton C. 

vemos que los delitos contra las personas en Sucurnbios tienen un 
crecimienta del 78,78%. EI Ecuador por su parte muestra una tenden­
cia creciente sostenida en estes cuatro aries a excepci6n de 2003 que 
presenta un ligero decrecimiento con respecto al afio 2002. (Ver 
Grafico 3) 

Por otro lado, Sucurnbfos es la provincia que comparativamente 
tiene las tasas mas altas de delitos sexuales. Esta tasa tiende a subir del 
afio 2000 al 2002 en un 22,5%, del ana 2002 al 2003 en un I 1,26% y 
decrece del ana 2003 al 2004 en 23,52%, practicarnente hasta ubicar­
se a los niveles del ana 2000. Esmeraldas tarnbien muestra un incre­
mento sostenido significativo. Del afio 2002 al 2003 esta tasa crece en 
un 56,52%, y del ana 2003 al 2004 en un 12,03%. La tasa nacional se 
ubica por debajo del promedio de Esmeraldas y Sucurnbios aunque 
su tendencia es creciente en los aries 2000 2002 y 2003 Y decrecien­
te en el 2004. Por ultimo, Carchi se ubica en el extremo mas bajo. Su 
tasa de I 3,8 delitos sexuales por cada cien mil habitantes cae para el 
ana 2002 a 8,4 y el 2003 a 6,4. Esto significa una reducci6n de 39,13% 
y 53,62% respectivamente. En el ana 2004 esta tasa sufre un ligero 
incremento y se ubica en 10.9, 10 que significa un incremento del 
70, I 3% respecto del afio 2003. 0/er grafico 4) 
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Derechos vulnerados 

Segun los datos presentados por la Defenso ria del Pue blo de las tres 
provincias de la frantera norte , Sucumbfos presenta la t asa mas alta 
de denuncias por derechos vulnerados por cada cie n m il habitante s 
con 145 ,9; Ie sigue -Carchi co n 80 ,7 y, por ultimo, Esme raldas co n 40 
(Ver cuadra 2) . EI grueso de las q uejas e n Sucu mb fos so n po r vio la­
ciones a los derechos del co nsumidor: e l 30% del tota l. Le siguen los 

derechos contra la seguridad jurfdica, inde mn izac iones y de rechos 
co ntra la propiedad. Las empresas 0 cornpafiias mas demandadas so n 
la empresa e lectrica, las pet ro leras estata les y la Pol id a Nacional. En 
Carchi, las demandas por derechos del co nsumido r o cupan el 30% del 

total de q uejas, seguido por vio lacio nes a lo s derechos co ntra e l t ra­
bajo y la educacion e n e l 20 05. Las co rnpafiias mas de mandad as son: 
la em presa electrica, las pe rsonas en particular y los comercios. En 
Esmeraldas, lo s derechos del co nsumidor so n aproximadame nt e el 
50% de las denunc ias, seguidos de por los derechos a la indemniza­
cio n. Las inst ituciones mas dema ndada s so n lo s co mercios, la e m pre­

sa e lect rica y la telefo nfa e n gen e ral. 

Cuadro 2 
Denuncias en la defensoria del Pueblo comparadas 

Instituciones 
demandadas 

Por derecho 
vulnerado 

Tasa x 100.000 
habitantes 

Carchi 11 9 120 80,7 

Esmeraldas 144 144 40,0 

Sucumbios 135 156 145.9 

Fuente: Defensona del Pueblo. Carxhi, Esmeraldas, Sucumbios 
• Total de denu ncias por de recho vu!nerado para el nurnero de habitantes. 

Refugio 

Segun las cartillas migratorias del ILDHIS,"durante e l 2002, alrededor 

de 2 1.800 co lombianos cr uzaran las frant eras para resguardarse de 
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ataques, amenazas 0 acciones armadas dirig idas cont ra la pob laci6n 
civil. Desde el ana 2000, la cifra acumulada de colombianos que cru ­
zaron estas fronteras asciende a 49.545, y se mantiene una ten dencia 
creciente, especialmente hacia Ecuador y Venezuela." 

En el Ecuador, las provincias de Esmeraldas y Carchi no registran 
representati vamente mayor importancia en el flujo de solicit udes de 
refugios y refugiados en el Ecuador desde el ana 2000 hasta el 2005. 
Esta apenas cubre el 9.05% del t otal nacional de las solicitudes de 
refugio y el 7, 12% de refugiados. Por otro lado, la ciudad de LagoAgrio 
ocupa el segundo lugar en cuanto al monto de solicitudes con 12,2 1% 
y el tercer lugar en la cantidad de refugiados con I 3,14%. (Ver cuadro 
3) Esto demuestra a las c1 aras que la mayor parte del flujo migratorio 
producto del confl icto colombiano se dirige principalmente a las gran­
des ciudades como Quito y Santo Domingo. 

Cuadro 3 
Refugio 2000-2005 

Localidad RefugiadosSolicitudes % % 
de refugio reconocidos 

45,47% 

Sto D a m. de lo s Col. 

44,65% 5.139 Q uito 16.371 

930 8.23% 

Lago A grio 

2.658 7,25% 

1.485 4.477 12.2 1% 13.14% 

Coca 488 1,33% 59 0.52% 

Ibar ra 4.01 5 10,95% 14,45% 

Lita 

1.633 

2,67% 2,38% 

Tukan 

979 269 

0,91% 

Cuenca 

1.632 4,45% 103 

8,69% 

San Lorenzo 

4.359 11 ,89% 982 

664 105 0,93% 

Esmeraldas 

1.8 1% 

2,79% 597 5,28%1.023 

TOTAL 36.665 100,00% 11 .302 100,00% 

Fuente: O ficina de Refugiados-Ministerio de Relaciones Exteriones 
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A manera de conclusion 

AI evaluar los indicadores sociales vemos que la pobreza y la carencia 
de recursos basicos es un problema cornun en las tres provincias de 
la frontera norte. Si hacemos una evaluacion de manera general de 
los indicadores sociales con los indicadores de violencia (homicidios y 
delitos) provinciales, vemos que se presenta una relation directamen­
te proporcional entre estos dos fenomenos. ASI, las provincias con 
mayores niveles de pobreza en la frontera norte como son 
Esmeraldas y Sucumblos son las que registran mayores niveles de vio­

lencia. Carchi, que presenta paradojicarnerrte indicadores de pobreza 
mas bajos (induso por debajo del el promedio nacional), es la provin­
cia que posee menores niveles de violencia por homicidios y delitos 
en esta region. 

La falta de informacion con respecto al lugar de cometimiento de 
los delitos y los homicidios en las fuentes institucionales, hace que sea 
imposible buscar relacion a nivel cantonal y parroquial entre pobreza 
y violencia en la frontera. En el caso de las parroquias fronterizas del 
canton Tulcan que poseen altos Indices de pobreza, la violencia segun 
los datos provinciales (por homicidios y delitos) parece no ser un pro­
blema mayor: Esto, por consiguiente, desmitificarla toda esta relacion 
causal entre pobreza y violencia y nos conducirla a establecer explica­

ciones mas ligadas a contextos culturales espedficos. De todos 
modos, los indicadores sociales son una buena herramienta para con­
textualizar el problema de la violencia en esta region. 

En el tema de los homicidios, Esmeraldas y Sucumblos presentan 
tasas muy superiores a los promedios nacionales y provinciales. Estas 
dos provincias son las de mayor incidencia de este tipo de violencia 
en el pais. Es complicado establecer polfticas de prevencion para este 
tipo de delitos si no se dispone de la informacion que identifique sus 
multiples causas y relaciones. En el imaginario social el problema siem­
pre estara relacionado con el conflicto colombiano; sin embargo, 
segun la Polida Nacional de Colombia en el ana 2005, solo el 14% del 

total de homicidios cometidos en ese pais son producto del conflicto 
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armado. Los restantes son homicidios comunes de los cuales se pue­
den establecer estrategias efectivas de prevencion, 

Tanto Carchi, Esmeraldas y Sucumbfos presentaron tasas descen­
dentes de delitos contra la propiedad desde el afio 2000 al 2004 
segun los datos della Polida Judicial del Ecuador. Este datos contras­
tan con la realidad del mundo urbano donde mas bien este tipo de 
delitos tendieron a subir en los ultirnos afios, como los son los robos 
de autornoviles, los secuestros express, robos y asaltos a domicilio y 
centros comerciales, entre otros. Se puede argumentar; a manera de 
hipotesis, que los delitos contra la propiedad en mucho de los casos 
son delitos que estan atravesados por una logica de costo/oportuni­
dad y son lasgrandes ciudades las que mejores condiciones dan debi­
do a la alta concentracion de la riqueza. Los altos niveles de pobreza 
registrados en las provincias de la frontera norte pueden ser una 
buena razon para que este tipo de delitos tiendan a desplazarse a las 
grandes ciudades del Ecuador en los ultirnos anos. 

En las provincias de frontera norte, al contrario de los delitos con­
tra la propiedad, los delitos contra las personas y los sexuales presen­
tan una tendencia creciente desde el afio 2000. No se tiene informa­
cion sobre donde se produce con mayor incidencia estos delitos; sin 
embargo, se podna decir que son los que estan causando mayores 
niveles de inseguridad en la poblacion. A este tipo de delitos hay que 
sumarle las denuncias por amenazas e intirnidacion que han crecido 
considerablemente en estos ultirnos aries. 

EI estigma al ciudadano colombiano como causante de inseguridad 
ciudadana es un polernico tema de la seguridad ciudadana y que tiene 
que ser superado. Muchas acciones, legitimadas publicarnente, estan a 
favor de cerrar las fronteras para evitar el paso de la delincuencia pro­
veniente de ese pais. Segon la cartilla sobre rnigracion No 5, del ILDIS, 
los datos de la Polida Judicial del Ecuador revelaron que en el afio 
2003 se registro la detencion de 22.657 personas de los cuales apenas 
el 3% eran de nacionalidad colombiana. Esto demuestra el fuerte pro­
ceso de estigrnatizacion construida alrededor del colombiano, 10 cual 
genera efectos negativos que afectan la normalidad y la calidad de vida 
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de las poblaciones fronterizas. En el caso de Carchi,es vital el intercam­
bio historico comercial que se tiene con Colombia y que ha contribui­
do al desarrollo y progreso de esa provincia. La convivencia ciudadana 
con el colombiano es parte de la cotidianidad de carchense. 

La presencia de la violencia y altos indices de pobreza en la fron­
tera norte ha Ilevado al gran debate sobre la pertinencia de invertir 
en desarrollo social en esa region como una buena alternativa para la 
prevenci6n social de la violencia. Muchos creen que estas acciones 
nos esta Ilevando a una seguritizacion de la polftica social; es decir, a 
una preponderancia del discurso de la seguridad por sobre otro tipo 
de campos mas importantes desde el punto de vista estructural como 
10 son las salud, la educacion, seguridad social, entre otras. 
Consideramos que la violencia y la inseguridad ciudadana producidas 
por este motivo son un problema que afecta la calidad de vida de las 
personas y limita el progreso y desarrollo de un determinado territo­
rio; razon por la cual, la frontera norte debe ser como un lugar prio­
ritario y estrategico de desarrollo para el pais a proposito del proble­
ma de la violencia. 

Esto nos Ileva a la necesidad de manejar el tema del control de la 
violencia e inseguridad ciudadana desde una perspectiva mas tecnica 
y racional. Politicas de esta naturaleza requieren fuentes de informa­
cion precisas que nos permitan efectuar analisis. monitoreos y evalua­
ciones de las intervenciones. Es necesario el mejoramiento de las 
fuentes de informacion disponibles que nos permitan detallar de 
mejor manera los hechos con el objetivo de mejorar la toma de deci­
siones en prevencion de la violencia. Es necesario tam bien mirar los 
datos de violencia e inseguridad ciudadana por fuera de la vision poli­
cia, esto nos perrnitira ampliar el abanico de informacion. 

Los gobiernos locales se presentan como las instituciones c1aves 
para liderar y coordinar redes sociales e institucionales encaminados 
a reforzar lazos sociales, invertir en capital social y establecer parame­
tros de participacion ciudadana en materia de seguridad ciudadana 
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Refugio y Desplazamiento y FuerzasArmadas en America La~ina y algunos parses del mundo 

Refugiados' 

Pais Desplazados internos Por pais de asilo Por pais de origen Total Fuerzas Armadas fndice (1985=I00 

(miles) 2003' (miles 2003) (miles 2003)' (miles 2002) 2002 

Chile 0 (.) I 81 80 
Uruguay 0 (.) (.) 24 75 

Argentina .. .. (.) 70 65 
. Mexico 0 6 (.) 193 149 

Panama 0 I (.) .. .. 

Costa Rica 0 14 o .. .. 
Cuba 0 I 3 46 28 
Brasil 0 3 (.) 288 104 
Venezuela 0 (.) (.) 82 168 
Colombia 2040 (.) 16 158 239 
Peru 0 I 2 11 0 86 
Ecuador 0 6 (.) 60 140 

Bolivia 0 1 o 32 114 
Paraguay 0 (.) (.) 19 129 

Honduras 0 (.) (.) 8 50 

EI Salvador 0 (.) 4 17 40 
Guatemala 0 I 4 31 99 

Nicaragua 0 o 4 14 22 

I: Los datos corresponde al finales del ano 2003. 
2:Losdatos corresponden a personas desplazadas que recibenasistencia 0 protecci6ndel ACNUR, 
3: Se desconoce 0 no se ha infomnado el pais de on'gende algunos refugiados. Por consiguiente estos dueden ser subestimados. 

o Paises con desanrolo humano alto. 0 Paises con desarrollohumano medio. 
Fuente: PNUD (2004) Informe sabre Desanrollo Humano. 



La ley del muro 
Manuel Dammert G. 

E
n el Ecuador existe la creencia generalizada que la violencia
 
viene de afuera 1. mas concretamente, de Colombia. Esta sensa­


cion se fundamenta en el hecho de que nadie -individual 0
 

socialmente- reconoce la violencia como propia: aSI la violencia de mi
 
barrio 0 de mi ciudad se origina en lugares distantes al rruo.Sin embar­

go, 10 mas grave es que en estas creencias se fundamentan las pohti­

cas xen6fobas y nacionalistas de cierre de las fronteras y de abusivos
 
controles migratorios, que hoy tienen mas fuerza despues de las poll­

ticas desplegadas desde el I 1-5.
 

EI Ecuador sustento durante mucho tiempo el mite de la "isla de
 
paz", en el entendido que en el pais no existla violencia como en Peru
 

y Colombia, parses que supuestamente ternan altas tasas de violencia
 
debido a los conflictos politicos y sociales que vivian.
 

Esta apreciacion es diflcil de mantener por tres razones: primero,
 
porque el delito ha construido su propio espacio por encima de las
 
fronteras; segundo, por el desborde del conflicto rnilitar y la violencia
 
social colombiana que impactan en la tasa de violencia en el pais; y ter­

cero, porque el Ecuador tiene una violencia que Ie es propia en su
 
dimension y caracterlsticas.
 

Resultado de ello tenemos que tres de las cuatro provincias que
 
presentan las tasas de violencia mas altas en el pais estan localizadas
 
en la frontera con Colombia: Esmeraldas, Sucumblos y Carchi. A ello
 

se debe afiadir que Pichincha es la provincia que ha experimentado el
 
mayor crecimiento.
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Esto dana a pensar en dos elementos importantes: el uno, en ter­
minos espaciales, en la constitudon de una region de forma triangular; 
que ina desde el vertice de la provincia de Pichincha hacia la base con­
formada por las tres provincias de la Frontera; y el otro, en terminos 
temporales, que mostrarfa un ascenso significativo de la violencia en 
estos ultimos aries, Si en 1990, Los Nos ocupaba el primer lugar en 
las tasas de homicidios, Esmeraldas el segundo, Sucumbfos el tereero 
y Carehi el noveno; diez aries despues la situacion es la siguiente: 
Esmeraldas es primera, Sucumbfos segunda y Carchi cuarta. Hoy en 
dfa, despues de la aplicacion del Plan Colombia (2000) y Plan Patriota 
(2005), estas provincias se han consolidado como las que tienen las 
tasas de homicidios mas altas del pais. 

Las violencias en las ires provincias de la Frontera son heterogene­
as.Asf, tenemos que en Esmeraldas, provincia de la costa, predominan 
los conflictos interetnicos: en el Carehi, provincia de Ia sierra, se desa­
rrollan las economfas vinculadas al contrabando; y en Sucumbfos, pro­
vincia arnazonica, el peso del narcotrafico es singular. En las tres zonas 
del lado colombiano operan fuerzas irregulares de distintas organize­

ciones. Hay que remarcar el caso del Carchi donde las tasas son mas 
bajas debido a la existencia de una institucionalidad consolidada y a 
una Frontera viva en los dos lados.Tarnbien debe quedar claro que la 
violencia en la zona de Frontera es plural y que, por tanto, el conflicto 
militar no es la (mica Fuente de transmisi6n de la violencia. 

En este contexto, combatir las violencias de manera hornogenea y 
exclusivamente con polfticas de seguridad nacional y publica ha hecho 
que la seguridad ciudadana -que lIeva a fortalecer la ciudadarua- no 
exista 
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La gesti6n municipal de la seguridad 
ciudadana en los diarios 
Jenny Ponton Cevallos 

La seguridad ciudadana es un concepto que toma a los/as habi­
tantes como centro de la seguridad; es decir, prioriza la defensa 
de las personas por sobre la de 105 estados, ya que implica vivir 

libres de temor, de amenazas y de ser victimas de actos de violencia 
o de hechos que vayan en contra de 105 derechos humanos. Sin 
embargo, la diferenciacion entre seguridad ciudadana y seguridad 
nacional se torna ambigua y difusa cuando se trata de contextos fron­
terizos, en 105 cuales es muy dificil delimitar la competencia de cada 
una de estas definiciones; mas aun cuando la poblacion de un lado se 
ve obligada a enfrentar problemas existentes en el otro. Tal es el caso 
de la frontera norte ecuatoriana, que se encuentra afectada directa­
mente por los problemas de la guerrilla, el narcotrafico y el paramili­
tarismo del pais vecino. Asl, el 15 de octubre pasado, un nuevo hecho 
marco la seguridad ciudadana en la zona lirmtrofe: el ejercito colom­
biano rnato ados ecuatorianos (Blanca Vega y Hector l'1onar) que 
habitaban en la provincia de Sucumbios al confundirlos con lideres de 
la Fuerzas Armadas Revolucionarias Colombianas - FARC.lQue infor­
macion recibe el resto del pais sobre la situation actual fronteriza, 
considerando que son zonas que se encuentran bastante alejadas de 
las principales ciudades? lQue tipo de cobertura estan brindando los 
medics de cornunicacion escritos con respecto a este tema? 

EI Comercio es el diario que mayor importancia Ie ha dado a la 
situacion, 10 cual se refleja tanto en el nurnero de arttculos publicados 
(en relacion con diario EI Universo 16 y 2 respectivamente), como en 
el seguimiento detallado de las diferentes reacciones que genera el 
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caso. Sin embargo, estas noticias han estado centradas en 10 diploma­
tico; es decir,en las quejas y reclamos del Ecuador al gobierno colom­
biano, y en las justificaciones y contradicciones presentadas por este 
ultimo ante la "equivocacion" cornetida, No se ha reflexionado en la 
prensa escrita sobre 10 mas grave, el asesinato de dos seres humanos 
ecuatorianos por parte del ejercito colombiano; acto que no solo 
viola la soberama nacional al intervenir en territorio ajeno, sino prin­
cipalmente la seguridad ciudadana de la poblaci6n fronteriza, la cual 
constantemente debe experimentar abusos y perdidas irrecuperables 
que no se solucionan con indemnizaciones; al contrario de 10 que 
mostr6 EI Comercio en su articulo del 26 de octubre "15 entes apo­
yan el reclamo a Colombia", 

Los medios de comunicaci6n deben denunciar y reflexionar sobre 
las graves implicaciones del combate a la guerrilla colombiana al inte­
rior del territorio ecuatoriano, 10 cual va mas alia de 10 que dicen las 
autoridades pohticas, pues poco se conoce 10 que piensan los/as habi­
tantes de la frontera No es posible que los crimenes y las violaciones 
a los derechos humanos cometidos por "otro" Estado queden en la 
impunidad, considerando que la muerte de Blanca Vega y Hector 
Monar es el segundo caso en 10 que va del ana, ya que el comercian­
te Victor Enriquez muri6 de manera similar en julio pasado, cuando un 
soldado colombiano Ie dispar6 mientras se trasladaba desde Tukan a 
tpiales, 
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Politicas de seguridad ciudadana 
para las provincias fronterizas 
Jorge Nunez Vega 

A unque las tres provincias de fa frontera norte ecuatoriana tie­
nen tasas de vioiencia superiores a los promedios nacionales, 
uno de los supuestos que debe abandonarse para el disefio 

de polfticas publicasde seguridad ciudadana en esta area Jimftrofe con 
Colombia, es la idea de una zona de frontera hornogenea y continua. 
Cada provincia. Esrneraldas, Carchi y Sucumbfos,presenta particulari­
dades que deben ser consideradas a fa hera de tomar decisiones 
sobre intervenciones en temas de violencia La relaci6n sociopoJftica 
que mas ejemplifrca esta aftrmaCi6n es la diversidad enlas relaciones 
fronterizas entre Ecuador y Colombia. Mientras en Esrneraldas la 
variable etnica y las relaciones de parentesco definen la estructura 
social en la que se asienta la frontera (estatat-nacional); en Carchi la 
dinarnicaesta marcada por reladones cornerciales,legalese ilegales, de 
larga data; mientras en Sucumbios el narcotrafico es parte de la vida 
cotidiana de sus habitantes. No obstante, es pertinente apuntar que 
las tres provincias son afectadas por el conflicto intemo colombiano, 
donde las fumigadones son el casomas visible y perverse, 

Adernas de las especifiddadesderivadas de las condiciones estruc­
turales en la frontera norte, es necessrio considerar que fa presencia 
del Estado en la zona es fimitada en terminos de infraestructura y 
acciones de pohtica social. y mas bien son las FFM las que participar, 
de fa vida social de las provindas cumpllendc fund ones estatales, en 
el marco de una racicnalldad con fa que actuan, dentro de los para­
metros de la pobtica de seguridad y defensa nadonal. Esto puede 
observarse c1aramente en el papel que juegan los comandantes de los 
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pabellones militares de frontera en las decisiones polfticas de las pro­
vincias fronterizas. En este sentido, los hacedores de polrticas de segu­
ridad ciudadana deben considerar que el alcance de sus intervencio­
nes dependera en gran medida de la estrategia militar que el Estado 
implemente en la zona. 

De 10 anterior se infiere que las pohticas de seguridad ciudadana 
en /a frontera, si estan buscando ser efectivas y no agravar mas aun la 
situacion,deben ser de caracter preventivo.Ahora bien.el tipo de pre­
vencion requerido por estas provincias no es el mismo que se aplica 
en Quito, Bogota 0 Santiago. Si se toma en cuenta que los indices de 
pobreza son extremos en la zona y los mercados laborales legales 
integran a un rruhirno de la pobiacion, entonces se deberfa trabajar 
desde una perspectiva de desarrollo preventive de la violencia; es 
decir; la estrategia no puede desligarse de ninguna manera de polfticas 
sociales como salud, educacion, vivienda y trabajo. En el caso contra­
rio, las intervenciones estatales en materia de seguridad ciudadana 
solo serviran para fortalecer el aparato represivo del Estado, y con 
ello, incrementar los indicadores de la violencia, 

Finalmente, en la frontera norte y en todo el pais es necesario 
tomar acciones sobre la xenofobia hacia personas de nacionalidad 
colombiana. Este es un fenorneno de violencia que no solo se mani­
fiesta en la ciudadana, sino que se encuentra enquistado en las insti­
tuciones estatales. No se puede definir una polrtica de seguridad ciu­
dadana sin tomar en cuenta que e/ Estado ecuatoriano despliega ruti­
nariamente practices radstas y xenof6bicas que, en el caso de la fron­
tera, se dirigen hacia las personas colornbianas 
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Libros: 

Valarezo Galo, Ramon Torres
 
yVfctor Hugo Davila (2004)
 
Frontera Norte Ecuatoriana:Desafio de fa Gobernabilidad.
 
Quito: Abya-Yala- COI'1UI\JIDEC pp. 128. ISBN: 9978-22­
401-7 

EI tema de este libro es la gobernabilidad local en la Frontera Norte del 
Ecuador, enfocado en los municipios, las experiencias de la sociedad civil 
local y en sus relaciones redprocas, teniendo como horizonte temporal los 
ultirnos cuatro afios, 

OIPAZ (2002)
 
Testimonio de frontera:: Efectos del Plan Colombia en la
 
frontera colombo-ecuatoriana.
 
Quito: OIPAZ. pp. 95. 

Esta publicaci6n presenta la situaci6n en las provincias de la 
frontera colombo-ecuatoriana, a raiz de la ejecuci6n del Plan Colombia, EI 
informe es una producci6n colectiva del Observatorio Internacional por la 
Paz, OIPAZ, y presenta datos, testimonios y analisis del impacto del Plan 
Colombia en la vida cotidiana, seguridad, econornia familiar y derechos 
humanos en las provincias de Sucurnbios,Carchi y Esmeraldas. Su objetivo 
es desarrollar un diagn6stico de un fen6meno con caracteristicas regiona­
les e internacionales, ya sea para implementar politicas gubernamentales, 
fortalecer la participaci6n ciudadana y la organizaci6n social 0 incidir en los 
centros de poder. (Fuente: UASB) 

http://www,uasb.edu.ec/padh/revista3/publicaciones.htmn ser ignorados 0 

para incidir en los centros de poder con voz e imagen propias. 
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Seguridad ciudadana 

y gobiernos locales 
Fernando Carrion M. 

O
esde hace no mucho tiempo los gobiernos locales en 
America Latina empezaron a incorporar la competencia de 
seguridad ciudadana dentro de su accionar de politica publi­

ca;este hecho no es casual, se debe al menos a tres factores: (i) EI pri­
mero es que en la region se vive de manera creciente un proceso de 
reforma del Estado en el que uno de sus componentes centrales es 
la descentralizacion, situacion que ha Ilevado al desarrollo de proyec­
tos especificos, cambios institucionales, reformas constitucionales y 
mutaciones legales signiflcativas. (ii) En segundo lugar, han aparecido 
nuevas polfticas de seguridad que dan cuenta del paso de la seguridad 
publica (Ia cual contaba con un marco institucional de caracter nacio­
nal compuesto por la polioa, la justicia y la carcei para enfrentar a un 
enemigo interno que cuestionaba al Estado como orden publico) a la 
seguridad ciudadana, donde los organos tradicionales se han ido trans­
formado apareciendo otros nuevos en el enfrentamiento de los pro­
blemas de las relaciones interpersonales (convivencia); entre estos 
ultirnos estan de manera preferente los municipios, 10 cual significa 
que las instituciones se han multiplicado. (iii) EI tercer factor alude a 
que desde mediados de la decada de aries 80 del siglo pasado se esta 
viviendo un significative incremento y transforrnacion de la violencia 
en la region. Esta ha crecido y se ha urbanizado en mas de un 50%, 
pasando de la modalidad trodicionol que constituye una estrategia de 
sobrevivencia, a la modalidad moderno donde existe una predisposi­
cion explicita al delito organizado, al desarrollo de la tecnologfa y a la 
mternacionalizacion del crimen. Este ultimo tipo de violencia ha con­
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ducido a que la seguridad se convierta en un el requerimiento social 
hacia los gobiernos locales, asf como la principal demanda urbana de 
la poblaci6n. 

En esta transici6n institucional encontramos varias tendencias a 
nivel Latinoamericano. En el caso de Ecuador existe una orientaci6n 
hacia la descentralizaci6n tanto de la polida como de las carceles: por 
otro lado, Chile mantiene el sistema centralista de estas dos institucio­
nes; Colombia por su parte posee una modalidad mixta donde la poli­
cfa rinde cuentas al gobierno central mientras los alcaldes son los 
com andantes en cada regi6n, por 10 cual existen carceles tanto loca­
les como nacionales; finalmente Brasil posee polidas y carceles esta­
duales. 

Este cambio institucional que demanda a los municipios asumir la 
competencia de seguridad ciudadana en su seno, ha Ilevado tam bien 
a transformaciones importantes en su accionar. Se pueden senalar; al 
menos, dos tremendamente significativas: (i) la primera, que es factible 
por primera vez en este contexto, se refiere a introducir estructural­
mente las polfticas de prevenci6n de la violencia por encima de las 
pohticas hist6ricas de represi6n y control; y, (ii) la segunda, tiene que 
ver con las modificaciones institucionales dentro de los municipios que 
conducen a la creaci6n de instancias especializadas para enfrentar el 
delito. 

De todas maneras este proceso esta en ciernes, ya que hay que 
tomar en cuenta que no todas las violencias pueden ser enfrentadas 
en el ambito local. La tendencia del crimen es a internacionalizarse, 
por 10 que existen ciertos segmentos del mismo que deben ser 
enfrentados en escenarios locales, nacionales e internacionales. Esto 
significa que la competencia de la seguridad ciudadana es concurren­
te y no exclusiva de ningun nivel; por 10 tanto, se trata de disefiar un 
sistema en el que coexistan distintos nodos, tanto estatales y sociales, 
locales y nacionales, as! como publicos y privados 
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Descentralizaci6n y/o desconcentraci6n 
de la seguridad ciudadana 
Lautaro Ojeda Segovia 

EI aumento significative de los Indices de violencia y criminalidad 
en el pais, ha generado una seria y sostenida preocupacion de 
inseguridad en la mayoria de ciudadanos/as, pero a la vez una 

creciente demanda publica de acciones del Estado y de los gobiernos 
locales; incluso esto ha Ilevado a plantear la posibilidad de que sean 
transferidas, via descentralizacion 0 desconcentracion, determinadas 
atribuciones y funciones de la seguridad ciudadana a los gobiernos 
locales que la soliciten. 

Las posibles implicaciones jundicas y operativas, respeeto de la 
descentralizacion y/o desconcentracion de la competencia de seguri­
dad ciudadana, son, precisamente, el centro de las reflexiones formu­
ladas en este articulo. Mas aun cuando el Estado, el sistema politico y 
los gobiernos locales han dado pocas muestras de interes y atencion 
a este tema. Desinteres -estatal y local- que se expresa en la inexis­
tencia de una polltica publica, de una estruetura institucional y de 
recursos que viabilicen las demandas, planes y proyeetos en seguridad 
ciudadana. 

A la gravedad y cornplejidad de este problema, se suma la ausen­
cia de un debate publico sobre el contenido, el alcance y las perspec­
tivas de la seguridad ciudadana. Por el contrario, la sociedad recibe 
cotidianamente un bombardeo de hechos y denuncias sobre aetos 
violentos y delincuenciales a traves de los medios de cornunicacion, 
particularmente la television, que en lugar de orientar respeeto de las 
form as de prevenir 0 combatir este fenorneno, alimentan la sensacion 
y percepcion de inseguridad. 
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EI contexto de la seguridad ciudadana 

La demanda, todavia incipiente, de algunos municipios para que les 
sean transferidas atribuciones y funciones en seguridad ciudadana, 
requiere ser ubicada en el contexto de la crisis del Estado; de la cre­

ciente impunidad publica y privada; del deterioro de las instituciones 

relacionadas con la justicia, la prevencion y la represion de los delitos; 
y,del sostenido aumento de privatizacion de la seguridad, Amerita, asi­

mismo, analizarse en el marco de un proceso de recuperacion de la 

confianza, en buena parte, de los gobiernos locales. 

Los cambios ocurridos en la etiologfa y fenornenologta de la vio­

lencia y delincuencia, as! como en la trascendencia e influencia de los 

medios de cornunicacion en la percepci6n ciudadana, son otros facto­
res en los que debe inscribirse el analisis de la seguridad ciudadana. En 

el caso de los medios, particularmente de la television, la universaliza­

cion, velocidad y casi instantaneidad con la que actuan, dificulta la capa­

cidad de cornprension y de conceptualizacion de estos fenornenos, 
estrechamente asociados a la subjetividad de las personas. 

En este sentido Santiago Escobar (2006: 12)I destaca que esta 

nueva percepcion de la realidad, especialmente de la violencia y del in­

cuencia, se halla dominada por la teleaccion y las tecnologias de con­
trol de la velocidad del tiempo real. En sintesis, la demanda de descen­

tralizacion de la seguridad ciudadana, se ubica en un contexto carac­

terizado por las siguientes manifestaciones: (i) expansion y profundi­

zacion de la impunidad publica y privada; (ii) generalizacion de la inse­

guridad, violencia, delincuencia, agresividad, desamparo ciudadano Yo 

por 10 tanto, incremento de la presion ciudadana de atencion hacia el 

Estado; (iii )descredito y perdida de confianza y credibilidad en la 

Polida Nacional, en el Poder Judicial yen el mismo Estado; (iv) crecien-

Escobar, Santiago, 2006. "La seguridad ciudadana como pohtica de Estado. EI cambio de 

paradigma en seguridad", en Politicos de Seguridad Ciudadana y Comunicocion. La agenda 
ausente en el Cono Sur, Centro de Competencia en Comunicaci6n para America Latina, 

Friedrich Ebert Stiftung,Santiago de Chile, 
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te demanda publica de acciones inmediatas y represivas al Estado,a la 
polida y a los gobiernos locales; (v) ausencia de una estructura publi­
ca encargada del tema; (vi) tendencia creciente a la privatizacion de la 
seguridad y al aumento de la autodefensa (extendido uso de armas 
de fuego); (vii) falta de transparencia, dispersion e ineficiencia en el uso 
de los recursos orientados a la seguridad, especialmente los dedica­
dos a la pol ida; (viii) incremento y sobrepoblacion carcelaria; (ix) 
ausencia de estudios y debate acerca del contenido, alcance y pers­
pectivas del tema. 

EI ambito problernatico 

Durante las dos ultirnas decadas, la seguridad ciudadana ha adquirido 
su propio ambito y especificidad: esto es, la seguridad individual y 
colectiva vinculada a los derechos humanos y, mas c1aramente, a la 
convivencia social. Sin embargo, el concepto se halla en pleno proce­
so de construccion, 10 cual explica su incertidumbre, indeterrninacion 
e incluso su confusion; adernas de su frecuente vinculacion con el 
enfrentamiento 0 tratamiento de la delincuencia y de la criminalidad. 
Esta conexion, no obstante, se deriva de un equivoco que desconoce 
que el nucleo de la seguridad ciudadana radica en la proteccion, con­
vivencia y paz social, sin que ello implique desconocer la problernati­
ca de la delincuencia y criminalidad. 

La seguridad ciudadana debe entenderse desde su caracter multi­
causal y multidimensional, debido a su estrecho vinculo con la inequi­
dad y el desorden social,econornico y politico. La complejidad y carac­
ter rnultifacetico de esta, obligan a concebirla desde una vision y unas 
acciones integrales, con responsabilidades compartidas; exige, asimis­
mo, tratarla como un sistema que incluye no solo al Estado,sino tam­
bien a instituciones y organizaciones vinculadas con la seguridad indi­
vidual y colectiva, las cuales enfatizan su accionar en la convivencia 
social, la prevencion, la solidaridad y la participacion ciudadana. 
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En el marco descrito, la seguridad ciudadana enfrenta un imperativo 

ineludible: definir sus alcances y sus responsabilidades, aSI como lascapa­

cidades de los diversos acto res que intervienen en este tema; articulan­

do los discursos, los intereses y los compromisos en la consecucion de 

la misma a fin de lograr una aproxrnacion mas real y cotidiana a esta 

competencia. Para esto puede ser de gran utilidad desglosar las atribu­

ciones y las funciones que contiene; 10 sobre la base de ese conocimien­

to, definir cuales podnan ser transferidas eventualmente a los gobiernos 

locales. La decision respecto de que atribuciones y funciones delegar, 

impone un detenido y responsable conocimiento de los posibles efec­

tos y consecuencias de esta posibilidad, aSI como de la capacidad ope­

rativa para ejercer esta competencia de manera eficiente. 

Alcance y contenido de los conceptos de base 

Descentrouzoao« y desconcentracion 

La descentralizacion no es un tema nuevo en la historia polftica y 
administrativa del Ecuador. Desde la epoca de la independencia, el 

centralismo y localismo estuvieron presentes; este ultimo, entendido 

como el poder polftico de las comunidades ante la invasion del 

gobierno central. 

Durante muchos aries, los gobiernos locales perdieron paulatina­

mente sus espacios de autonomla y cedieron terreno al gobierno cen­

tral, 10 que irnpidio su consolidacion como poder compensador y 
estructura reproductora de democracia y participacion social. Sin 

embargo, el agotamiento, la inoperancia y el descredito del Estado 

centralista ha dado lugar a un proceso inverso; esto es, de recupera­

cion del prestigio y credibilidad de los gobiernos locales en el marco 

de una creciente demanda de transferencia en las competencias, las 

responsabilidades y los recursos asignados a ellos. 

En principio la transferencia de competencias impulsa el fortaleci­

miento de la accion publica en el ambito territorial y la arnpliacion de 
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105 espacios de participacion democratica de la poblacion: adernas de 
brindar una respuesta eficaz a las demandas de satisfaccion de las 
necesidades basicas y de servicios de la poblacion local. 

En este sentido, la descentralizacion esta general mente referida a 
la distribucion de competencias entre 105 distintos entes territoriales 
de un estado: "Transferencia definitiva de funciones, atribuciones, res­
ponsabilidades y recursos, de las entidades de la Funcion Ejecutiva 
hacia 105 Gobiernos Seccionales AutcSnomos ... "2; mientras la descon­
centracion se entiende como la delegacion y distribucicn del espacio 
administrativo y de 105 recursos: "Mecanismo mediante el cual 105 

niveles superiores de un ente u organismo publico delegan en forma 
permanente el ejercicio de una 0 mas atribuciones asi como 105 recur­
505 necesarios para su cumplimiento."3 

Competencia 

[undicarnente la competencia se concibe como la aptitud legal que 
tiene un organo administrativo para obrar dentro de sus atribuciones 
en el area de su responsabilidad; es decir; es el conjunto de funciones 
que un organo puede ejercer legftirnarnente. De esta manera, la com­
petencia determina las materias que entran en la esfera propia de 
cada autoridad, ya que nace exclusivamente de la constitucion y de 
la ley; por 10 cual representa al mismo tiempo una autorizacion y una 
limitacion. 

Atribuciones privativas 

Uno de 105 aspectos centrales del debate sobre la descentralizacion 
y/o desconcentracion de la competencia de seguridad ciudadana es el 

2 Ley Especial de Descentralizaci6n del Estado y Participaci6n Social, Art. 3. 
3 IBID 
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caracter privativo que tiene un estado respecto del uso de la fuerza. 
Asimismo, es motivo de analisis la Indole multicausal y multidimensio­
nal de este ambito, ya que involucra a un conjunto de instituciones 
publicas y a la sociedad civil, 10 cual exige la participacion y la comple­
mentariedad en el financiamiento, la planificacion y la adrninistracion 
de la seguridad ciudadana. 

A proposito del uso privativo de la fuerza en el estado moderno, 
Max Weber en su libra Economla y Sociedad' (1969: 1056) plantea el 
"monopolio de la coaccion fisica legftima'', para afirmar que la coac­
cion no es en modo alguno el medio normal y unico del Estado, pera 
sl su medio espedfico. Asl, solo el estado puede conceder el derecho 
de la coaccion flsica en la medida en que el 10 permita, puesto que 
este se considera como fuente unica del "derecho" de coaccion. 

La Carta Polltica del Ecuador en su articulo 184 dispone que: "La 
fuerza publica se debe al Estado. EI Presidente de la Republica sera su 
maxima autoridad y podra delegarla en caso de emergencia nacional, 
de acuerdo con la ley'". No obstante, el Estado y sus instituciones, en 
particular la Polida Nacional, el Poder Judicial y laJudicatura,incumplen 
su objetivo basico en el orden publico y la seguridad, en buena medi­
da porque han perdido credibilidad y confianza de la ciudadanla. 

Por otro lado, el sistema politico suele abordar el problema de la 
seguridad ciudadana desde una perspectiva represiva, de endureci­
miento de la legislacion penal e incluso de reclamo de lapena de muer­
te para los casos extremos. Asimismo, este tiende a brindar un exacer­
bado tratamiento coyuntural a los temas de seguridad ciudadana, 10 
cual conduce a praponer medidas y operativos instantaneos, como por 
ejemplo, incrementar el nurnero de polidas y de armamento. 

4 WEBER, Max 1969.Econorma y Sociedad. Fondo de Cultura Econ6mico. Mexico Tomo II, 
S Constituci6n Pohtica de la Republica del Ecuador 1998. Quito. Documento electronico, 

http://www.ecuanex.net.ec/constitucion/titulo07.html 
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Atribuciones concurrentes 

Las atribuciones concurrentes son ejecutadas por varias instituciones 
y pueden ser compartidas entre diferentes entidades; estas se aplican 
en sectores complejos desde un punto de vista tecnico y financiero, 
tal es el caso de los servicios de salud y educaci6n (CONAM, GTZ: 
200 I: 16)6 y tambien, los de determinadas atribuciones de la conviven­
cia social. En relaci6n con la competencia de seguridad ciudadana, la 
Ley Organica de Regimen Municipal (art. 63, N. 48) incorpora, entre 
las atribuciones del Concejo: "contribuir a la formulaci6n de pohticas 
de protecci6n, seguridad y convivencia ciudadana,a la definicion de las 
normas de coordinaci6n de la municipalidad con la Policfa Nacional y 
otros organismos responsables... "7. Sin embargo, existe el peligro de 
que esta atribuci6n produzca arnbiguedad en la concurrencia, ya que 
pod ria ocasionar serios conflictos, descoordinaci6n, superposici6n y, 
ausenciade responsabilidad en determinados aspectos y manifestacio­
nes de la seguridad ciudadana. 

La seguridad ciudadana y los gobiernos seccionales 

La Constituci6n del Ecuador de 1998 en su articulo 228 introduce el 
concepto de gobiernos seccionales aut6nomos:" ... seran ejercidos por 
los consejos provinciales, los concejos municipales, las juntas parroquia­
les y los organismos que determine la ley para la administraci6n de las 
circunscripciones territoriales indigenas y afroecuatorianas." 

6 CONAM, GTZ. 200 I. Cornpetencias: iQue descentralizar? Un estudio de las posibilidades 
de la descentralizaci6n adrninistrativa en el Ecuador. Quito 

7 Ley Organica de Regirnen Municipal.2005. Quito. Docurnento electronico, http://www.esta­
de.orglDocurnentosllegislacion ICodi­
ficacion%20Ley%20de%20Regirnen%20Municipal%20RO%20 I59%205%20dic.%202005.txt 

8 Constitucion Politica de la Republica del Ecuador. 1998.Quito. Docurnento electronico: 
http://www.ecuanex.net.eclconstitucion/titulo07.htrnl 
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EI generico de gobiernos seccionales agrupa a los organismos del 
regimen seccional autonorno: concejos provinciales,municipios y juntas 
parroquiales rurales; aunque se utilizan indistintamente los terrninos de 
regimen seccional autonorno y gobiernos seccionales.' En ninguna 
parte de la Carta Magna, ni en las posteriores leyes relacionadas con 
tales organismos,se definen y explicitan con precision lascompetencias 
y relaciones de cada uno de ellos. No obstante, el cambio de denomi­
nacion de municipio 0 consejo provincial a "gobierno local" demanda 
una revision profunda del concepto de Estado y del papel que los 
organismos integrantes desernpefian dentro de sus circunscripciones 
territoriales correspondientes. Exige, adernas, cambios en la estructura 
municipal y, por cierto, en la estructura de poder local.Tales modifica­
ciones requieren tiempos medianos 0 largos para su concrecion. 

En una epoca de cuestionamiento del papel y funcion del Estado 
- e incluso de la existencia de la dlada Estado-Nacion - y de consta­
tacion de las complejas e inequitativas relaciones entre 10 local y 10 
global, se anuncia un conjunto de peligros y riesgos que cuestionan el 
papel aparentemente paradigrnatico y articulador de 10 local. 
Justamente dicha complejidad agudiza la polernica entre los argumen­
tos a favor y en contra de 10 local. 

La Ley de Regimen Municipal y Seguridad Ciudadana precisa,en el 
articulo 154,cinco arnbitos de relacion entre las municipalidades y la 
Polida l\Jacional: (i) forrnolacion de pohticas locales sobre proteccion, 
seguridad y convivencia ciudadana; (ii) definicion de formas de coor­
dinacion: (iii) contribucion - de acuerdo a sus posibilidades- al finan­
ciamiento de la seguridad ciudadana; (iv) participation en los proce­
sos de evaluacion: y, (v) elaboracion y ejecucion de planes de protec­
cion a la poblacion en riesgo.'? 

9 EI inciso segundo del Art. 231 de la Constituci6n dispone que "Los recursos correspondien­
tes al regimen seccional aut6nomo dentro del Presupuesto del Estado,se asignarany distri­
buiran de conformidad con la ley..." 

10 Ley Organica de Regimen Municipal. 2005. Quito. Documento electr6nico, http://www.esta­
de.org/Documentos/legislacion/Co-dificacion%20Ley%20de%20Regimen%20Municipal 
%20RO%20 I59%205%20dic.%202005.txt 
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Seguridad ciudadana 

La corrupcion y la impunidad diariamente publicadas 0 escondidas 
son, sin duda, factores de mayor incidencia en el enfrentamiento de la 
delincuencia y criminalidad. Estos fenornenos, explican - aunque no 
justifican - las frecuentes acciones de la poblacion en ajuste de cuen­
tas y en justicia con mana propia. En este sentido, los esfuerzos que 
se realicen en el combate a la delincuencia y la disrninucion de la vio­
lencia seran mitigados 0 neutralizados si, a la par; no se producen cam­
bios profundos en el cumplimiento de la ley y en la legislacion penal. 

Pero la tarea no queda aht EI caracter multicausal, polivalente y 
multidimensional de la violencia y la delincuencia ha rebasado el tra­
tamiento sectorial que proporcionan la Polida Nacional, el Sistema 
Judicial, la Fiscalia y la Direccion de Rehabilitacion Social. Este caracter 
explica, adernas, las limitaciones del alcance en las decisiones que 
adopta la municipalidad en este tema, especialmente en el nivel ope­
rativo. Cabe destacar que estas restricciones han sido procesadas, en 
la medida de 10 posible, por los organismos creados por el Distrito 
Metropolitano de Quito - DMQ y, en particular; por el Alcalde, cuyo 
liderazgo en este ambito es incuestionable. 

A partir del progresivo involucramiento y empoderamiento del 
DMQ en los temas de seguridad y convivencia ciudadana, ha sido 
posible establecer con mayor claridad las diferencias y especiflcidades 
respecto del ambito que comprende la seguridad publica 0 nacional, 
cuyo objetivo basico es el mantenimiento del orden publico del 
Estado, a traves de la elirninacion del Ilamado "enemigo interne" a 
cargo de las Fuerzas Armadas. A pesar de ello, quedan todavia arnbi­
tos y tareas de accion que aun no alcanzan a ser darificadas, al punto 
que existe, especialmente en otras ciudades, reclamos y demandas de 
intervencion de las Fuerzas Armadas (principalmente en el campo del 
control y represion de la delincuencia). 

Desde el ambito local, al parecer; existen determinadas condicio­
nes favorables para que sean los municipios los que asuman esta com­
petencia; en este sentido se afirrna que: (i) el gobierno local se ha 
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constituido - 0 debe constituirse - en el espacio privilegiado para lIe­
var a cabo esfuerzos sisternaticos de elevacion de la calidad de vida 
de las mayorias sociales de una localidad; (ii) el municipio, dada la cer­
carna a la poblacion y a sus problemas especificos, y la posibilidad de 
control-vigilancia directa de los proyectos por parte de la poblacion 
local, es el lIamado a asumir aquellas competencias que requieren de 
la atencion cotidiana y urgente del gobierno local; (iii) el municipio es 
el mejor horizonte de factibilidad socio-pohtica, econornica y tecnica 
al ser el ambito territorial mas apropiado para el desarrollo multisec­
torial, en tanto privilegia problemas antes que sectores, una perspec­
tiva que permite superar las rigideces divisionista; (iv) el municipio 
proporciona mayores y mejores rnargenes de "maniobra social", en 
especial respecto de la posibilidad de lograr mejores oportunidades 
de concertacion entre los arnbitos publico y privado. En otras pala­
bras, se afirma que el municipio es un escenario de concertacion mas 
concreto. 

Principios de la transferencia de competencias 

Capacidad operativa para asumir una competencia 

La Constitucion del Ecuador en el articulo 226 dispone que la descen­
tralizacion sea obligatoria cuando la entidad seccional la solicite y 
tenga capacidad operativa para asumirla. A este proposito, la Ley 
Organica de Regimen Municipal dispone que:"EI concejo cantonal res­
pectivo deterrninara la capacidad operativa para asumir nuevas com­
petencias" (art. 19, inc. 2do). 

Con la descentralizacion de la competencia de seguridad ciudada­
na, inevitablemente aparecen algunas preguntas, como producto del 
desconocimiento de la magnitud de la competenciaKuanto Ie cues­
ta al Estado la competencia de seguridad ciudadana y cuanto Ie cos­
tana transferir esta competencia? [Cuanto Ie podrfa costar al gobier­
no local asumir dicha competencia? Precisar la magnitud de asumir 
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este ambito supone determinar la cantidad de servicios que el gobier­
no local tiene a su cargo, los costos del personal, las inversiones para 
la adecuacicSn de sistemas organizacionales; y, los costos ocultos, como 
son: coordinacicSn, aprendizaje y transacciones, y riesgo financiero, 
especialmente cuando no se eliminan los gastos en el ambito central. 
En este contexto, la experiencia de descentralizacicSn de determinadas 
competencias a traves de convenios con los gobiernos seccionales ha 
sido, en general, desastrosa. 

Argumentos a favor de la transferencia 
de la seguridad ciudadana 

Los argumentos mas poderosos para descentralizar y desconcentrar 
las competencias y recursos a favor de los gobiernos seccionales son 
el agotamiento, la inoperancia y el descredito del Estado centralista; 
adernas de la necesidad de recuperar el prestigio y credibilidad de los 
administraciones locales. AI parecer; la transferencia de la seguridad 
ciudadana facilitaria una respuesta eficaz a la demanda de la poblacicSn 
en este tema, fortaleceria la accicSn publica en el ambito territorial y, 
arnpliana los espacios de participacicSn dernocratica 

Lo local es el ambito de la solidaridad, de la amistad y la cotidiani­
dad; en el territorio vivido hay pertenencia a un lugar; a la vez que es 
el espacio del poder en el que se dan relaciones de cooperaci6n ­
competencia, dominaci6n y control social (no solo micro sino macro) 
con el mundo mayor regional y nacional. Lo local es un campo rela­
cional que permite descubrir 10 espacial como territorio organizado. 

EI enfoque de 10 local proporciona elementos para descubrir la 
complejidad de los procesos socialesque se dan en ese micro mundo, 
permite encontrar la dinarnica de las relaciones sociales y ambientales 
en toda su compleja y contradictoria expresi6n. Desde 10 local es mas 
factible reconstruir la sociedad regional, puesto que es el punto de 
partida de la identidad, que al mismo tiempo contribuye a la construc­
cicSn del sentido de pertenencia micro, regional y provincial. 
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Argumentos en contra de la transferencia 
de la seguridad ciudadana 

Entre los principales argumentos contra la transferencia de la seguri­
dad ciudadana a los gobiernos seccionales esta el que desde los estre­
chos espacios de 10 local los fenornenos externos a este, como el cri­
men organizado y el narcotrafico, diffcilmente pueden ser afrontados 
o neutralizados; pues son problemas de mayor dimension que tras­
cienden 10 local.Asimismo, es cuestionable que fenornenos como la 
violencia y la delincuencia se resuelvan en el ambito local., ya que su 
caracter multicausal y multidimensional requiere adernas del cuidado 
municipal, la atencion del Estado. En este sentido, existe el riesgo de 
limitar la seguridad ciudadana a temas muy espeoficos unicarnente 
superables con recursos locales. Bajo tales circunstancias, es evidente 
la necesidad de que las estrategias y pohticas de las administraciones 
seccionales se enmarquen en pohticas nacionales y cuenten con los 
recursos transferidos por el gobierno central. 

Por otra parte, tarnbien se advierte a 10 local como un espacio 
geopohtico que puede reproducir; en micro, algunas deformidades 
estatales tales como burocratismo, c1ientelismo, caciquismo y nepotis­
mo. Puede a la vez facilitar un ambiente propicio para la feudalizacion, 
la creacion 0 fortalecimiento de micro oligarquias y grupos de poder; 
encargados de distribuir y/o concentrar hegernorua entre los mismos 
actores/as sociales de siempre y, por 10 tanto, afianzar en forma direc­
ta Ceara a cara") sus intereses privados, que adernas los presentaran 
(por razones pohtico-ideologicas) como colectivos. 

Participaci6n del DMQ en seguridad ciudadana 

En referencia a la participacion que el Municipio del Distrito 
Metropolitano de Quito - MDMQ ha tenido en el ambito de la segu­
ridad ciudadana, uno de los aspectos que mas reflexiones y aprendi­
zajes coneito fue su relacion con la Polida Nacional. Los sucesos de la 
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rebelion de abr il de 2005 revelaron que la policfa es mas cercana a las 
necesidades del gobierno de t urno que a las de la ciudadania, sin ni 
siquiera considerar que el Municipio de Q uito habra dotado de buena 
parte del equipamiento e incluso de gast os operativos a la Polida 
Comunitaria . 

EI flujo , cada vez mayor, de financiamiento pr ivado para las fuerzas 
policiales puede lIevar a que su atencion y recursos se diri jan con 
mayor frecuencia a los secto res que los prop orcionan, situacion que 
ya ha ocurrido en otros parses latinoamericanos. La ausencia de una 
regtament acion que imponga restricciones a este t ipo de financiacion, 

asf com o la crisis estructural Yo por cierto operati va de la Policfa 
Nac ional, contribuye al deterioro de la confianza de la poblacion fren­
te al trabajo de esta entidad . Sin embargo, bajo la premisa de que la 
policfa es el principal instrumento para la aplicacion de la ley, se ha 
impulsado la descentralizacion de la estructu ra de mando de la ent i-

Cuadro I 
Corporaci6n metropolitana de Seguridady ConvivenciaCiudadana 
Proyectos flnanciados por Corposeguridad durante el afio 2002 al 2006 

Proyecto 2002 2003 2004 2005 2006 TOTAL 

Sistema Otosde huila 

Central Metropolitana de 
atencl6n 

781.669.56 878.000.00 

1.023.713.00 

623.000,00 

488.320.00 

246.334.00 

382868.00 

276.830.04 

290.754.14 

2.805.833.60 

2 185.655.14 
Operaci6n y logistica 
(camionetas.motes, combustible) 

Seguridad zonasturfsticas 
(c.hist6rico.mariscaJ) 47.743.36 

228.000.00 

80.000,00 

1.027.1 86,00 

100.000.00 

1.268.000,00 

45.449,93 

1.872508,1 2 

81.461,59 

4.395.694. 1 

354.654,88 

Vigilancia aerea 
(Helic6ptero) 

Policia montada 

Construcdonde cuarteles 
yUPC 

Otros proyectos 

Convivenda ciudadana* 

125.600,00 

1.500.000,00 

529.000,00 

760.000,00 

18.000,00 

3.260.000.00 

823.000,00 

30.000,00 

962,000,00 

1.220.000,00 

71.760.00 

855.156,31 

1.749.283,50 

760.000,00 

245.360,00 

6.577.156,31 

4.32 1.283,50 

Administraoon 283.000,00 491.000.00 380.000,00 450.830,67 1.604.830,67 

Total recursos encregados 829.41292 4.647.313,00 7590506,00 4534.651 ,93 5.648.584.37 23.250.468,22 

Fuente: Corposegurid.d MDMQ 
' (Casas de justicia Observatorio, REO-UPA-VIFG-MI,alarmas comunitarias, gcsti6n riesgos. etc.) 
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Graflco I 
Distribuci6n de la inversi6n de la 

Tasa de Seguridad Ciudadana por instituci6n, 2002 - 2006 

•	 Policia Nacional 
11.729.701 ,49 

•	 Bomberos, 
Direcci6n de Emergencias Medicas 911 
6.405 .663,73 

Otros 
OTR05 (Casas de [ustlcla. Observatorio, 
RED UPAVIF, Alarmas 
3.487.570,23 

•	 Administraci6n 
1.627 .532,78 

Total: 23.250.468,22 

Fuente. Corpos eguridad MDMQ. 2006 

dad en miras a est rechar las relaciones entre la polida y la comunidad 
y, fortalecer los mecanismos de supe rvision para vigilar el comporta ­
miento de sus funcionarios. 

La creacion de laTasa de Seguridad Ciudadan a refl eja la capacidad 
del MDMQ de generar ingresos locales dentro de sus posibilidades; 
esta tasa ha constituido un factor clave de apoyo y so porte econorni­
co al Sistem a de Seguridad del Distrito, en especial a la Polida 
Nacional, ya que se la ha dotado de equipamiento, vehfculos, cuarte ­
les, capacitacion, tecnologia, co mbustibles y, manten imiento. Asimismo, 
a t raves de la tasa se ha contribuido al desarrollo de proyectos rela­
cionados can la convivencia ciudadana 10 fundamentalmente, se ha 
propiciado el compromiso de la ciudadanla a traves de la participa­
cion y la consecuente vigilancia de los mecanismos para revertir estos 
recursos en beneficio de la comunidad, en el ambito de la seguridad. 

En terrnin os generales, la expe riencia de Quito en el ambit o de la 
seguridad ciudadana muestra que es posible abordarla en forma com­
partid a con la Polida Nacional, dentro de una perspectiva integral. Sin 
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embargo, esta tarea bien puede ser un pretexto para que el gobierno 
central descargue su responsabilidad constitucional y legal de proper­
cionar recursos, especial mente econornicos, para responder a esta 
obligacion; coni leva asimismo el riesgo de trasladar las demandas y 
presiones de seguridad al gobierno local, especial mente por la contri­
bucion econornica de la ciudadarua a traves de la Tasa de Seguridad. 
Ello implica que el Municipio de cuenta plenamente de todos los fac­
tores que generan 0 incentivan la violencia y delincuencia, 10 cual no 
libera a las dernas instituciones y actores que integran el sistema de 
seguridad ciudadana de sus obligaciones y responsabilidades en el 
tema. 

La experiencia en asumir esta competencia, por otra parte, ha per­
mitido confirmar el caracter multicausal, polivalente y multidimensio­
nal de la violencia y delincuencia; tal constatacion ratifica el tratamien­
to integral 0 sisternico con el que debe enfrentarse este fenorneno, 
corroborando la importancia del liderazgo de la autoridad municipal. 
Sin el apoyo constante del alcalde, diflcilmente sena posible coordinar 
y potenciar determinados proyectos y acciones. Son evidentes, sin 
embargo, las limitaciones legales e institucionales que tiene la autori­
dad local frente a la autonomia de las instituciones involucradas en 
este fenorneno: hecho que, en no pocos casos, vuelve ineficaz e 
improductiva la accion municipal. 

Desaffos y propuestas 

La seguridad ciudadana constituye un tema multicausal, vinculado al 
desorden social, econornico y politico. Su complejidad y caracter mul­
tidimensional requiere una vision y acciones integrales, y responsabili­
dades compartidas. Sin embargo, el concepto de seguridad ciudadana 
se encuentra todavia en construccion. Esto ha dado lugar a que se 
incluyan en el atribuciones y funciones que corresponden a otras 
competencias,o a ninguna.Por 10 tanto, su tratamiento debe enfocar­
se como sistema. 

)61 
POLITICAS LOCALES 



LAUTARO OJEDA SEGOVIA 

La descentralizaci6n puede contribuir a una simplifrcaci6n del 
marco institucional; no as! la desconcentraci6n, que mantiene las 
estructuras administrativas existentes. Aunque la principal ventaja de 
la desconcentraci6n consiste en que su implementaci6n requiere, 
desde el punto de vista jundico, unicarnente de la decision unilateral 
de un ente superior frente al inferior. En este sentido, la complemen­
tariedad entre descentralizaci6n y desconcentraci6n de determinadas 
atribuciones y funciones de la competencia de seguridad ciudadana, 
debena tener en cuenta los principios de subsidiariedad y fiexibilidad. 
La primera determina que las competencias de una organizaci6n local 
se realicen con mayor efectividad, 0 sea, con mas propiedad a esta que 
a una organizaci6n central. Por su parte, la fiexibilidad significa que la 
descentralizaci6n debe ajustarse a las caractensticas de cada localidad; 
es decir, la prestaci6n de servicios no debe realizarse de manera uni­
forme, en circunstancias de diversidad. 

La transferencia de atribuciones, en forma indeterminada, puede 
ser motivo de serios conflictos, descoordinaciones, superposiciones 0 

vados, al no precisar responsabilidades en determinados aspectos y 
manifestaciones de la seguridad ciudadana. En esta direcci6n, hay que 
considerar que ciertas atribuciones y funciones pueden ser concu­
rrentes 0 compartidas; por ejemplo, el ambito de la convivencia social. 
No ocurre 10 mismo con el uso y manejo de la fuerza; este es un 
aspecto privativo del Estado. 

En materia de seguridad ciudadana, es necesario precisar el rol del 
gobierno central, definir las atribuciones y funciones exclusivas y con­
currentes, as! como los mecanismos de relaci6n con los otros niveles 
de actuaci6n del Estado. Dicha precision implica un detenido y respon­
sable conocimiento no solo de los posibles efectos y consecuencias 
que implica esta posibilidad, sino de la capacidad operativa para poder 
ejercerla con eficiencia; la cual se refiere al manejo de herramientas en 
diversos arnbitos como son el jundico, fortalecimiento institucional, 
disefio y gesti6n de procesos, potenciaci6n de recursos humanos, 
manejo de sistemas de informaci6n, planeaci6n institucional, etc. 

Probablemente sea conveniente descentralizar 0 desconcentrar 
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atribuciones y funciones de la seguridad ciudadana, en arnbitos y fun­
ciones, como: (i) la facultad de formular criterios generales, establecer 
prioridades y estrategias. Esta atribucicSn incluye tarnbien la expedicicSn 
de normas legales y tecnicas, estandares y reglamentos necesarios; (ii) 
el control social y la fiscalizacicSn, entendido como la facultad de super­
visar el cumplimento de las normas y la calidad de los servicios; (iii) la 
planificacicSn local de la seguridad ciudadana; es decir; la facultad de 
decidir acerca de las pohticas y estrategias locales de accicSn, y sobre 
las actividades relacionadas con el aprovisionamiento y prestacicSn de 
servicios; y, (iv) la administracicSn de la prestacicSn directa de deterrni­
nados servicios de seguridad ciudadana, aSI como el cofinanciamiento 
de la prestacicSn de ciertas funciones. 

En este contexto, es fundamental construir una cultura ciudadana 
de solidaridad, de autoayuda y de ayuda mutua, para lograr que la ciu­
dadanla participe en la estructuracicSn de su propia sociedad, y no la 
habite como simple consumidora de servicios. AI respecto, cabe sefia­
lar que la participacicSn no se impone verticalmente 0 desde arriba; las 
personas deben involucrarse como ciudadanas, como individuos y 
como comunidades. Por su parte, el gobierno central debe asumir la 
responsabilidad de impulsar y fortalecer la autonomla de los/as indivi­
duos y de las comunidades, debe brindarles el apoyo, la confianza, las 
capacidades y los activos que necesitan para asumir esa responsabili­
dad. Sin embargo, no faltan autoridades locales que plantean que el 
conocimiento y la capacidad "se forja al andar", en la practice. La expe­
riencia en otras competencias no confirma necesariamente este crite­
rio; al contrario, afirma la necesidad de fortalecer la capacidad tecnica, 
social y administrativa, particularmente de operadores/as de las com­
petencias transferidas. 

No se trata por tanto de solicitar y asumir la competencia de segu­
ridad ciudadana sino de estar en capacidad real, no solo politica, de 
responder tecnica 10 en la medida de sus posibilidades, asumir parte 
de los costos que demanda la operacicSn de esta competencia. 
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Perspectivas 

Si bien, la seguridad ciudadana, constitucional y normativamente, es 
responsabilidad prioritaria del Estado a traves de la Polida Nacional, 
en razon del crecimiento de la violencia y la delincuencia (y sus efec­
tos nocivos en la vida cotidiana, la paz y la convivencia ciudadana), 
constituye una de las preocupaciones prioritarias de los gobiernos 
locales. La proteccion, prevencion y, en general, la seguridad individual 
y colectiva son actualmente indiscernibles en la calidad de vida de la 
poblacion, Sin embargo, no hay que perder de vista que las bondades, 
vicios y problemas que enfrenta el poder central, se reproducen, en 
buena medida, en los niveles subnacionales provinciales y municipales 
(como la inoperancia e ineficiencia administrativa, precariedad econo­
mica y, manejo politico c1ientelar y micro-oligarouico): y que 10 local es 
susceptible de presiones de los mas diversos intereses particulares. 

Como conclusion, la seguridad ciudadana enfrenta un imperativo 
ineludible; esto es,articular discursos, intereses,capacidades y cornpro­
misos diversos en la consecuci6n de un fin,del cual los actores y acto­
ras involucrados extraen beneficios individuales y colectivos 
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Distritalizaci6n de fa policla en Peru 
Manuel Dammert Guardia 

En un contexto marcado por la entrada de Luis Alva Castro 
(miembro del partido de gobierno - APRA- de larga trayecto­
ria) al gabinete para ocuparla cartera de Interior en reernpla­

zo de Pilar Mazetti; el presidente de Peru.Alan Garda. lanzo el 28 de 
Febrero del presente ana el Plan de Distritalizacion de la Pofida 
Nacional en Lima, el cual esta basado en la experiencia llevada a cabo 
en Chile conocida como el Plan Cuadrarrte, En este sentido, los obje­
tivos que perseguirfa sedan pareqdos al ejecutado por los carabine­
ros chilenos:es dec!r; aumentar el ruirnero de efectivos policiales en la 
calle a partir de la lirnitacion de areas terrrtoriales de control (en este 
caso los distritos serian la unidad basics), logrando un acercamiento 
entre la polida,la "comunidad" ylas autoridades locales, e incorporar 
el papel de esta "comunidad" en fa prevenci6n del crimen. 0 en pala­
bras del propio Garcia "Necesitarnos concerrtrar en los distritos, que 
es donde vive la gente, el mayor numero de polioas y vehfculos (. ..) 
por eso me complace que se traiga a la epidermis de ler ciudadarua al 
personal de las grandes direcciones administrativas"l. 

De acuerdo ala oficina de comunicaci6n social del Ministerio del 
lrrterior', la estructura seta la siguiente:se constituiran dosdivisiones 
territoriales en Lima 'I otrael')el Callao; las cuales tendran a su cargo 
cierto numero de jefaturas distdtale~. Cada una de estas jefaturas ten­
drci una central deoperadones, p61lc:lales a cargo de un coronel ycon­
tara con los .servidos de em~~encia'l patrullaje motorizado,seguri­
dad y patruHaje ~p'i~. trar~i?o, investigaci6~crimjnal y drogcrs y, la on· 
dna de participaciol') ciu9aderna. De est;a· manera, la fund6n· de las 
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cornisarfas se restringira a la recepci6n de denuncias, atenci6n y solu­

ci6n los hechos policiales, realizaci6n de investigaciones por faltas y 
delitos de menor cuantla,accidentes de transito y violencia familiar. 

Para el Instituto de Defensa Legal - IDEELP, los peligros de la eje­
cuci6n del Plan de distritalizaci6n de la polida es que "se termine ana­
diendo una capa burocratica mas: la de los coroneles en sus jefaturas, 
con desmedro de las facultades de los comisarios. Que los coroneles 
no terminen sirviendo al plan sino el plan a los coroneles". Asimismo, 
segun diversos analistas, unas de las principales debilidades de este 
proyecto es la falta de mecanismos para luchar contra la corrupci6n 
presente en todos los niveles de la instituci6n policial. Finalmente, es 
necesario senalar que antes de iniciar la ejecuci6n del plan en el resto 
del pais, es precise evaluar detalladamente los efectos que pueda 
tener su implementaci6n en Lima y el Callao, tomando en cuenta los 
privilegios en la asignaci6n de recursos presentes en estas zonas debi­
do a la 16gica centralista del gobierno 

I www.agenciaperu.com 
2 www.mininter.gob.pe 
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La gestion municipal de 

la seguridad en los diarios 
Jenny Ponton Cevallos 

EI Ecuador a partir de su ultima Constitucion Politica de 1998 
(artlculos 228 y 230), faculta y da autonomia a los gobiernos 
locales para la adopcion de medidas descentralizadas. Esta dis­

posicion ha permitido a los municipios (principal mente de Quito, 
Guayaquil y Cuenca) tomar la posta en la creacion de ordenanzas, 
tasas y pollticas para resolver diferentes problernaticas urbanas, parti­
cularmente las relacionadas con la violencia e inseguridad existente, 
en razon de la gran demanda ciudadana por mejorar la convivencia 
social. Sin embargo, hasta el momenta los esfuerzos realizados por las 
alcaldlas para contribuir a la solucion de este problema han sido aisla­
dos, en vista de que en el Ecuador es el Estado el que aun concentra 
los plenos poderes en materia de seguridad; y, esta condicion legal 
limita los alcances de las pollticas creadas por los gobiernos secciona­
les, pues no existe una ley de seguridad ciudadana que rija a nivel de 
pais y que articule las necesidades y propuestas de cada region. 

No obstante, la poblacion desconoce el tema y exige a las autori­
dades municipales soluciones inmediatas en cuanto a protecdon y 
resguardo. Por esta razon, en este articulo analizare las noticias que los 
medios de cornunicadon escritos publican sobre este aspecto, y si 
estas estan contribuyendo a que la opinion publica ref1exione sobre la 
importancia de descentralizar la seguridad ciudadana en el pais. Para 
esto, me rernitire unicarnente a 105 Diarios EI Comercio y EI Universo, 
ya que son las fuentes a las que constantemente les doy seguimiento 
para la realizacion de esta columna; por 10 cual me centrare especlfi­
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camente en las noticias que estos diarios difundieron en el 2006 sobre 
la gesti6n municipal en seguridad de Quito y Guayaquil. 

En el caso de Quito los contenidos se basaron de manera general 
en la descripcion de la inversion y el apoyo brindado a la Polida 
Nacional, fueron muchos los artfculos que enfocaron su atenci6n en 
el nurnero de pistolas, fusiles, submetralladoras, radios, camionetas, 
motes, helicopteros y dernas equipos donados. En el caso de 
Guayaquil tambien se difundieron una gran cantidad de noticias del 
mismo tipo; sin embargo, 10 relevante en relaci6n a esta ciudad fue el 
tratamiento otorgado ados hechos concretos de delincuencia urba­
na: el caso "Pichi Cedeno" (abril) y "Ia muerte de la nina Natalia 
Fabara" (junio). Las impactantes primeras planas sobre estos aconte­
cimientos incidieron evidentemente en la percepci6n de inseguridad 
de la poblacion y en la presion que la ciudadanfa ejercio (a traves de 
protestas y marchas en vista del terror colectivo) sobre la municipali­
dad para que tome acciones en este tema. EI resultado de todo esto 
fue la creacion de una Subsecretarfa de Seguridad Ciudadana que 
hasta el momenta carece de presupuesto y de un programa concre­
to a nivel nacional y, la asignacion anual de tres millones de d61ares por 
parte del Gobierno Central al Municipio de Guayaquil para combatir 
la inseguridad. 

La importancia de la descentralizaci6n de la seguridad ciudadana es 
un tema ausente en la prensa pese a su urgencia, puesto que cada vez 
los problemas son mas locales. En este sentido, los medios de cornu­
nicaci6n deben promover el debate para la creacion de polfticas de 
largo plazo, y no urucarnente contribuir a la presion por medidas de 
corte inmediato e improvisado. La elaboraci6n de una ley nacional de 
seguridad ciudadana que delegue a las autoridades seccionales la res­
ponsabilidad de este tema, es un aspecto clave para avanzaren la bus­
queda de soluciones en el ambito de la seguridad, de 10 contrario las 
acciones de los municipios seguiran teniendo un alcance limitado y el 
gobierno atendera inequitativamente este problema a nivel regional 
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Reglas claras para las agendas locales 
de seguridad ciudadana 
Alfredo Santillon 

Historicarnente el Ecuador se caracteriza por una tension per­
manente entre el poder central y los gobiernos seccionales. 
En este marco, el tema de la descentralizacion suele reabrir-

se dclicamente en relacion a las coyunturas pohticas, convirtiendose 
en un tema donde generalmente los hderes politicos prueban fuer­
zas desde las trincheras en las que se ubican y de acuerdo a los inte­
reses en disputa. Esta situacion, sin duda, es un obstaculo para un 
debate profundo en materia de descentralizacion, especialmente al 
momenta de topar el tema de seguridad, por cuanto este servicio 
esta intnnsicarnente asociada al Estado como el principal responsable 
de garantizar la seguridad interna y externa del pais,gracias al mono­
polio del uso de la fuerza represiva. 

En este contexto lQue principios debe seguir un proceso de tras­
paso de competencias a los gobiernos locales en materia de seguri­
dad ciudadana? 

Una prirnera consideracion parte del concepto de seguridad ciu­
dadana como una nocion integral que cubre un amplio espectro de 
fenornenos de riesgo para la poblacion, entre los cuales se encuentran 
la delincuencia, los desastres naturales, la violencia intrafamiliar. etc. 
Desde esta perspectiva cada localidad tiene necesidades y prioridades 
diferenciadas en cuanto a seguridad, las mismas que se tornan impo­
sibles de atender desde una pohtica publica centralista y homogeni­
zante. Por 10 tanto, se requiere implementar agendas locales de segu­
ridad ciudadana, para 10 cual es necesario que los gobiernos secciona­
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les cuenten con herramientas como capacidad tecnica y presupuesto, 
can el objetivo de definir y gestionar las pohticas publicas que consi­
deren mas apropiadas a sus requerimientos. 

Sin embargo, no se debe desconocer que el tema de seguridad 
puede ser manejado de acuerdo a intereses polfticos, y par ende caer 
en las practices c1ientelares y populistas. En este sentido, la transferen­
cia de competencias puede convertirse fadrnente en un discurso 
autoritario y represivo que reduce el tema de la seguridad ciudadana 
a los problemas ocasionados par el aumento de la delincuencia, sin 
tamar en cuenta las causas sociales de este incremento. Este enfoque 
reduccionista generalmente termina privilegiando las acciones puniti­
vas frente al delito en detrimento de acciones preventivas a mediano 
y corto plaza. 

Par este motivo, es necesario delinear reglas c1aras para la transfe­
rencia de competencias especfficas en materia de seguridad ciudada­
na, para 10 cual se pueden considerar los siguientes criterios: en pri­
mer lugar; toda decision debe implementarse tomando como referen­
cia datos confiables y no unicarnente los miedos, estereotipos y las 
percepciones de inseguridad que generalmente sobredimensionan 
algunos problemas como la delincuencia y, ocultan otros, como los rie­
gas naturales a la violencia dornestica En segundo lugar; toda agenda 
de seguridad ciudadana debe provenir de un proceso participative, de 
tal forma que las prioridades se establezcan a partir de consensos, las 
responsabilidades se delimiten entre todos los actores y actoras invo­
lucrados en la seguridad (no solo en la pol ida) y. se organicen rneca­
nismos de rendicion de cuentas sabre la efectividad de las acciones 
emprendidas. Finalmente, toda agenda local de seguridad ciudadana 
debe tamar en cuenta lfneas normativas generales, como el respeto a 
los derechos humanos y otros acuerdos internacionales como el 
Derecho lnternacional Humanitario; y tamar en cuenta las garantias 
constitucionales de ciudadanoslas en caso de las acciones punitivas, 
como es el derecho al debido proceso 
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 Luda Dammert (ed.) (2004) Seguridad C iudadana: 
CJ 

Exper iencias y desaflos, Red 14 URB-AL,Valparaiso.ISBN: => 
956-299-304-3 tn 

Este libra es pra ducto del intercambio de exper iencias 
entre los municipios y centros de irwestigacion que conforman la red 14 
"Segur idad Ciudadana en la Ciudad" del Programa URB-AL. Por 10 tanto. 
el enfasis esta puesto en los desaffos que enfrenta la gestion local de la 
segur idad. De esta manera, el volumen comp ila los estudios y visiones de 
especialistas en este campo. analizando per spectivas conceptuales, pol ft i­
cas publicas. y diversas experiencias en la region. 

Santiago Escobar et al. (2005) Seguridad Ciudadana: con­
cepciones y politicas. Friedrich Ebert Stiftung I Nueva 
Sociedad, Caracas. 237 pp. ISBN: 980-317-214-X 

Este volum en aborda la violencia desde una perspectiva 
multiple. En primer terrnino, desde el angulo de los dere­

chos humanos; en segundo lugar. desde una dimension pohtica. consideran ­
do el defectuoso desernpefio del Estado en la preservacion de la segur i­
dad publica y el monopolio de la fuerza. Estos aspectos estan vinculados 
con una tercera dimension, la justicia social en la medida que la crimi nali­
dad es indisociable de la marcada desigualdad que reina en America Lat ina. 
De esta manera, el trabajo co loca en la palestra un debate de fond o sobre 
las visiones cont rapuestas de la izquierda y la derecha sobre la violencia cri­
minal y sus soluciones (Fuente: N ueva Sociedad). 
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Paglnas web: 

•	 Red 14 "Seguridad Ciudadana en la Ciudad" URB-AL 
http://www.urbalvalparaiso.cI 

•	 Institut Internacional de Governabilitat de Catalunya 
http://www.iigov.org 

•	 Comunidades Seguras: red de ideas y practicas en seguridad ciuda­
dana. http://www.comunidadesegura.org 

Enlaces con publicaciones recomendadas: 

• Boletin	 + Comunidad + Prevencion, Centro de Estudios en Seguridad 
Ciudadana Chile: 

http://www.comunidadyprevencion.org/documentos.shtml 

• Revista Nueva Sociedad. Friedrich Ebert Stiftung Argentina: 
http://www.nuso.org/revista.php?n=207 

• Portal	 Nueva Mayoria. Centro de Estudios Nueva Mayoria Argentina: 
http://www.nuevamayoria.com/ES/ 
http://www. iigov.org/ss/index.drt 

• Revista Gobernanza y Seguridad Sostenible. Instituto Internacional de 
Gobernabilidad de CataluFia 
http://www.iigov.org/ss/index.drt 

• Boletin Sociedad SinViolencia. PNUD Salvador 
http://www.violenciaelsalvador.org.sv 
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• EI Plan integral de seguridad y convivencia 
implementado por la administraci6n local de 
Bogota desde 1995 tiene como uno de sus 
principales resultados la disminuci6n de la tasas 
de homicidios en la ciudad,pasandode 4.352 en 
el afio 1993 a 1.582 en el ana 2004. 

• La iniciativa de	 intervenir la Comuna 13 de 
Medellin en el afio 2002 la lIev6 a cabo el alcal­
de de ese entonces Luis Perez junto a diversos 
organismos estatales, 10 cual dio como resultado 
la disminuci6n de 717 homicidios en el ana 
2003 a 173 en el ano 2004 en esa comuna. 
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Alfredo Sontillan Cornejo 

La reedicion de los trabajos de investigacion que componen este 
libro se produce en un momenta de alta expectativa en el pars 
por la instalacion de la proxima Asamblea l\Jacional Constitu­

yente. Este proceso ha ido generando paulatinamente una redefinicion 
de la agenda de discusiones publicas, y en este marco el tema de la 
seguridad ciudadana ha tenido un despliegue inusitado, pues en nin­
gun momenta histOrico similar los temas concernientes a la seguridad 

han ocupado lugares destacados en los debates y carnpafias polfticas. 

lnduso en la historia mas reciente la seguridad ciudadana a pesar de 
ser un tema latente a nivel nacional desde hace varios afios, aparece 
muy tibiamente en la ultima campaha presidencial en el ana 2005, y 
su presencia es aun menor en los procesos electorales anteriores sea 
nacionales a seccionales. Muchos factores podrian explicar la emer­
gencia de este tema, uno de elias la desmitificacion del imaginario del 
Ecuador como "isla de paz" difundido en el pars desde el retorno a la 
democracia en 1979, 

Es oportuna esta referencia nistonca porque nos da cuenta de 
cambios sociales profundos en un lapso no mayor a 20 anos, sera 
practicamerrte un disparate decir en estos momentos que vivimos en 
una "isla de paz" y no por el crecimiento del azote delincuencial, pues 
las tasas de delitos comenzaron a crecer a partir justamente de los 
aries 80 en que primaba dicho imaginario, sino par como ha cambia­
do la sensibilidad social ante este fenorneno, EI caracter vertiginoso de 
este cambia ayuda a explicar 10 poco familiarizados que estan los 
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actores polfticos que participaron en el actual proceso constituyente 
sobre los temas de seguridad y ciudadania, tanto asi que las propues­
tas mas directas sobre esta ternatica recurrieron a formulas altamen­
te dernagogicas resumidas en la metafora de "mano dura" al deiito, sin 
considerar en 10 mas minimo la informacion disponible sobre su apli­
cacion en otros paises. Por otra parte los discursos "alternativos" que 
intentan escapar a la seduccion del populismo punitivo, recurren a las 
tradicionales politicas de bienestar, salud, educacion y empleo, como 
soluciones al problema. Si bien estas politicas tendientes a mejorar la 
calidad de vida de la poblacion son importantes como acciones pre­
ventivas de la violencia, no existen a nivel internacional pruebas con­
tun dentes que demuestren su eficacia en el control del delito, pues 
como sefialan varios especialistas, las condiciones que producen el 
incremento de los indices delictivos tienen que ver con las contradic­
ciones producidas por los camb'os generados por la configuracion de 
las sociedades conternporaneas asentadas sobre el capitalismo post­
industrial. 

EI enfasis represivo en las politicas neoliberales de control delin­
cuencial puede haber significado un retroceso con respecto a los 
debates del "welfarismo penal" de los afios 70's y 80's, un claro ejem­
plo es la sustitucion de la imagen del delincuente como alguien que 
"necesita ayuda" por la de alguien que "merece castigo". Sin embargo 
su rapida aceptacion por los circulos politicos de paises como 
Inglaterra y Estados Unidos se debio a que las politicas welfaristas 
resultaban cada vez mas insuficientes para contrarrestar los niveles de 
violencia, en tanto que recargaban al Estado-Nacional la responsabili­
dad de resolver un problema que tiene sus raices en las propias fuer­
zas desplegadas por la globalizaci6n y que trascienden las fronteras 
nacionales. 

Estas ideas son pertinentes en la coyuntura actual para hacer un 
ejercicio profundo de reflexion sobre la seguridad ciudadana en el 
redisefio estructural del Estado al que apunta el actual proceso cons­
tituyente, considerando que hasta el momento han quedado truncos 
los intentos por crear un marco juridico sobre el tema. AI momenta 
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las propuestas planteadas por partidos y movimientos politicos evi­
dencian la falta de un debate maduro e informado al respecto, y con­
siderando las propuestas electorales se puede esperar en laAsamblea 
un debate intenso y polernico de caracter penalista, 10 que segura­
mente atraera la atenci6n de los medios de comunicaci6n posicionan­
do en la agenda publica nacional el tema de la seguridad y la convi­
vencia ciudadana. 

Dos puntos podnan iluminar este escenario y son necesarios con­
siderar para evitar debates infructuosos acerca de la relaci6n entre 
seguridad y ciudadania. Como se mencion6 en la introducci6n, el des­
pliegue irreflexivo de tema de la seguridad ciudadana puede ser con­
traproducente para el mismo ejercicio de la ciudadanfa, pues legitima 
actitudes y medidas autoritarias e intolerantes con el fin de resguar­
dar a los/as ciudadanos/as. Hemos visto como bajo la consigna de la 
seguridad las personas pueden estar dispuestas a sacrificar libertades 
basicas y derechos fundamentales, por 10 que no se pueden dejar de 
lado en la discusi6n las tensiones y contradicciones que provoca la 
"seguritizaci6n" de la vida social. 

Para evitar estas constradicciones es indispensable considerar en 
primer lugar que la seguridad es una necesidad humana cuya satisfac­
cion es indispensable para desarrollar a plenitud lascapacidades de los 
individuos, usando el lenguaje del Desarrollo Humano. En este senti­
do la seguridad se constituye en un derecho fundamental, pero el 
punto medular es que al igual que el resto de necesidades converti­
das en derechos no pueden funcionar aisladamente y mas aun ningu­
na puede ser un fin en sf mismo. Con esto se pretende desmontar la 
vision ideol6gica que antepone el tema de la seguridad como el valor 
social prioritario sin el cual los dernas valores dejanan de tener senti­
do. Esto es propio de los estados de excepci6n en los que se anulan 
los derechos ciudadanos para salvaguardar al Estado y su poblaci6n. 
Sin embargo, 10 parad6jico es que los estados de excepci6n son los 
momentos de mayor vulnerabilidad de los derechos ciudadanos, pues 
conllevan la anulaci6n de las libertades basicas. Por ende un marco 
jundico que incorpore el tema de seguridad ciudadana debe necesa­
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riamente pensar en la interdependencia entre este derecho y el resto 
de garantfas ciudadanas que componen una vida digna. 

En segundo lugar una legislaci6n sobre este tema debe partir de 
que la seguridad ciudadana es un trabajo mancomunado, 10 que impli­
ca superar la lectura policial del tema. Esta co-responsabilidad es fun­
damental pues los estudios sobre el tema muestran c1aramente las 
dimensiones objetiva y subjetiva del sentimiento de inseguridad. 
Ambas dimensiones son simplemente artificios intelectuales para 

comprender el fen6meno de la percepci6n de inseguridad, pues en la 
realidad vemos que ambas dimensiones se retroalimentan de tal 
forma que se vuelven indisociables. En este sentido el temor ciudada­

no se construye en multiples espacios,desde el rumor cotidiano hasta 
los medios de comunicaci6n masivos. Por tanto la Polida, el Sistema 
Judicial,y las carceles no pueden ser las unicas instituciones responsa­
bles de garantizar la seguridad de las personas, sino que son indispen­
sables acuerdos entre diversos acto res e instituciones. Si bien estos 
acuerdos no se los puede crear ad hoc en el marco juridico de una 
constituci6n, Sl es posible plantear una visi6n integral de la seguridad 
que involucre la responsabilidad y la participaci6n de la mayor canti­
dad de acto res posibles. En esta direcci6n cabe preguntarse lQUe res­
ponsabilidades tienen instituciones como el sistema educativo, los 
medios de comunicaci6n, las ONG's, los gobiernos locales, la coope­
raci6n internacional, en la seguridad ciudadana? 

EI espacio de la Asamblea Constituyente es el mas competente 
para resolver estes y otras temas problernaticos que desentrafian los 
capftulos de este libra como son la regulaci6n de las empresas de 
seguridad privada, la coordinaci6n interinstitucional en el contral de 
armas en manos de civiles, las competencias de los gobiernos locales 
en materia de seguridad ciudadana, la distribuci6n del presupuesto en 
seguridad, por citar algunos de los mas importantes. Queda esperar 

que la instalaci6n de la Asamblea impulse el debate de los temas de 
seguridad ciudadana de forma dernocratica no solo entre los/as asarn­
blefstas sino tarnbien en los espacios de opinion publica. 
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