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PRESENTACION

La seguridad ciudadana es un tema de preocupacién de los gobiernos locales en
América Latina debido a que se ha convertido en una de las principales demandas
de la ciudadania. Cabe reconocer que si bien esta problemdtica tiene caracter
mundial, su magnitud es mucho mayor en América Latina con tasas de homicidios
que en algunos casos triplican la media mundial. Dos situaciones afectan la
capacidad de los gobiernos locales para enfrentar eficaz y eficientemente esta
problematica. En primer lugar la violencia y la delincuencia son fenémenos
complejos y multicausales que se presentan con caracteristicas especificas en
cada localidad. Esta situacién nos enfrenta a la necesidad de respuestas también
diversas que impacten sobre los factores de riesgo vinculados con ambas, pero sin
promover la inmovilidad de los ciudadanos por el temor. Estas iniciativas s6lo se
pueden implementar cuando el fenémeno ha sido analizado en profundidad lo cual
es alin una tarea pendiente en la mayoria de nuestros paises. En segundo lugar,
en muchos casos los gobiernos locales se ven ante la necesidad de abordar una
problematica para la cual no tienen un marco legal pertinente que les permita, por
ejemplo, coordinar efectivamente con las instituciones policiales.

De esta manera el poco conocimiento sobre la violencia y la delincuencia aunado
a la carencia de una legislacion que reconozca un rol activo de los gobiernos locales
disminuyen la capacidad de desarrollar politicas con impacto en el corto, mediano
y largo plazo.

La Municipalidad de Valparaiso reconoce estas limitaciones y ha avanzado en el
desarrollo de intervenciones locales coordinadas con las instituciones policiales,
otras instituciones de gobierno, organizaciones no gubernamentales y la sociedad
civil en general. Adicionalmente, ha enfatizado en la necesidad de intercambio de
experiencias prometedoras y exitosas en la prevencién y control del delito, para lo
que la Red 14 del Programa URBAL ha sido un elemento vital.

La Red 14 de URBAL, con sede en la ciudad de Valparaiso, tiene como objetivo
principal el intercambio de experiencias y la realizacién de proyectos conjuntos
entre ciudades latinoamericanas y europeas. Este proceso ha generado una
constante reflexién sobre los principales elementos de la problematica de la
seguridad asi como de las politicas piblicas implementadas a nivel nacional y
local.

En este esfuerzo hemos apoyado la elaboracién y difusién de materiales de
reflexién que permitan mejorar la definicion de politicas locales de seguridad a
nivel local. Es asi como me complace presentar este libro "Ciudad y Seguridad
en América Latina” que se constituye en el segundo volumen sobre la tematica
publicado por el Municipio y la Red 14. En esta ocasién se ha contado con la




colaboracién de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales FLACSO-Chile
que ha brindado el apoyo necesario para lograr una publicacién que sin duda
avanza en el conocimiento de la tematica y en la redefinicién de los roles del
gobierno local en América Latina.

Este texto, editado por Lucia Dammert y Gustavo Paulsen, cuenta con la
participacién de prestigiosos académicos y actores politicos de la regién que han
aportado experiencias y reflexiones sobre la temdtica. En este sentido, confio
que los temas y practicas presentadas servirdn para aumentar el conocimiento
sobre la tematica asi como el intercambio de experiencias en América Latina. En
este proceso, la definicién de un rol activo y promotor de politicas de seguridad,
por parte de los gobiernos locales se destaca como una necesidad que debemos
resolver con la certeza que tenemos la capacidad de implementar iniciativas que
permitan disminuir la violencia y la delincuencia en nuestras ciudades.

Aldo Cornejo

Alcalde
Ilustre Municipalidad de Valparaiso




INTRODUCCION

América Latina es un continente de ciudades. Sin duda una de las principales
caracteristicas de nuestra region es su rapido proceso de urbanizacién y la
consecuente consolidacion de ciudades de gran tamaiio y poblacién. Estas urbes
abren la posibilidad del intercambio cultural, la conformacién de identidades
locales asi como también son escenario de serios problemas sociales vinculados
con la inequidad, la carencia de servicios basicos y la precariedad en la que viven
muchos de sus habitantes. En estos contextos urbanos la seguridad ha ocupado un
lugar central, principalmente a partir de la Gltima década, convirtiéndose en una
de las principales preocupaciones ciudadanas.

Paralelamente a lo anterior, se ha ido acrecentando la necesidad de que los
gobiernos locales asuman el tema de la prevencién y el control de la violencia y
la delincuencia como una de sus dreas centrales de intervencién. La participacién
de lo local en estas teméticas muestra sin duda una redefinicién en el paradigma
tradicional de intervencién sobre ambas problematicas que tenia como actor casi
exclusivo a las instituciones policiales. Y ademas incorpora la necesidad de incluir
mecanismos de participacién de la ciudadania en estas iniciativas para lograr
efectivos mecanismos de consolidacién del capital social y de reduccién de los
problemas de convivencia a nivel local.

Lamentablemente, se evidencia aun una limitada reflexiébn sobre este rol del
gobierno local en las tareas vinculadas con la seguridad ciudadana y atin menos
intercambio de experiencias en América Latina. Sin duda, ambos temas son cada
vez més necesarios para lograr una verdadera disminucién de estos problemas
sociales que enfrentamos como sociedad a nivel mundial. Es por esto que la Red 14
"Seguridad Ciudadana en la Ciudad” del Programa URBAL auspicia la elaboracién
y difusién de este libro que busca complementar los temas presentados en la
primera publicacién “Seguridad Ciudadana: Experiencias y desafios” (2004).

De esta manera, el presente volumen avanza sobre los debates conceptuales
propuestos en el primero y reconoce la necesidad de focalizar la atencién sobre
el rol del gobierno local en la prevencién de la violencia y la delincuencia.
Asimismo, se volcaron los esfuerzos en la bisqueda de un material que permita
que los lideres locales de las diversas ciudades latinoamericanas puedan encontrar
experiencias interesantes, formas novedosas de definir los temas centrales de las
estrategias locales de seguridad y herramientas para el disefio ¢ implementacion
de las mismas. En este sentido, el libro que estamos presentando tiene un objetivo
practico y por ende aspiramos a compartir los avances y retrocesos evidenciados
en diversos contextos de nuestro continente.




Contenido del volumen

La primera secci6n del libro presenta los tres temas de mayor intervencién de los
gobiernos locales en América Latina. Debido a los procesos de descentralizacién
vividos en la mayoria de los paises de la region asi como al constante reclamo
popular por mejores niveles de seguridad, los gobiernos locales han desarrollado
iniciativas en diversos temas vinculados con dicha problematica. Sin embargo, tres
son las areas de intervencién que consideramos centrales: La coordinacion con las
instituciones policiales, el desarrollo de iniciativas de participacién comunitaria y
la prevencién situacional.

Sin duda la colaboracion entre los gobiernos locales y las instituciones policiales
es uno de los elementos fundamentales de cualquier estrategia de prevencién
y control de la violencia y la delincuencia. No obstante, es frecuente encontrar
modelos paralelos de intervencién donde las policias desarrollan estrategias de
patrullaje y control completamente auténomas de las decisiones locales. En este
marco, el capitulo de José Maria Rico rescata las areas centrales de desarrollo
policial en las Gltimas décadas, asi como las diversas experiencias desarrolladas
en la regioén en este &mbito de accién. En este sentido, el autor incluye una serie
de casos, recopilados de América Latina, que permiten observar los avances y los
desafios atin pendientes en la conformacién de una estrategia colaborativa entre la
policia y el gobierno local.

Por otro lado, la participacién de la comunidad en las iniciativas de prevencién
de la violencia y la delincuencia es un pilar de las politicas de seguridad a nivel
local. Debido al cambio en la forma como se enfrentan ambas problematicas, que
se centraba tradicionalmente en el monopolio de la fuerza por parte de la policia
hacia una visién de seguridad ciudadana donde aparecen nuevos actores y &mbitos
de intervencién, la comunidad se convierte en un actor decisivo en el espacio
local. Como establece Lucia Dammert en el segundo capitulo de esta seccién, uno
de los grandes desafios que establece esta nueva perspectiva es la carencia de una
definicién coman sobre lo que se entiende por comunidad y el rol que se le entrega
tanto en la prevencién como incluso en el control de la violencia y la delincuencia.
Adicionalmente, se reconoce la presencia de un discurso comun que pone en relieve
la prevencioén comunitaria, pero que en los hechos le destina limitada inversién
publica y apoyo politico débil. Todo lo anterior no parece amilanar las multiples
iniciativas desarrolladas en la regién donde la comunidad ha adquirido un rol
preponderante en la organizacién e implementacién de actividades vinculadas con
la prevencién. Sin duda un elemento significativo para la sustentabilidad de dichas
iniciativas es la participacién, coordinacién y aporte del gobierno local.

Finalmente, una de las areas de intervencion mds desarrolladas por los gobiernos
locales es la prevencidn situacional. Partiendo de la necesidad de mejorar la calidad
del espacio publico en cuanto a su disefio, iluminacién y mantenimiento, son
multiples las acciones desarrolladas en los diversos gobiernos locales por mejorar
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la infraestructura urbana. Sin embargo, es necesario resaltar que la solucién
no radica en la iluminacién indiscriminada de un determinado espacio o en la
remodelacion de un determinado espacio piblico. Por el contrario, se requiere
de una mirada organizadora del desarrollo urbano que vincule las diversas aristas
del fenémeno con la prevencién y el control de la delincuencia. En este sentido,
una de las principales especialistas en la técnica del Crime Prevention Through
Environmental Design (Prevencién del crimen por medio del disefio urbano),
también conocido como CPTED, de la region, aporta un capitulo que discute y
presenta la forma cémo el disefio urbano apoya a la prevencion del delito. Asi,
Macarena Rau avanza en una de las dreas tradicionalmente desarrolladas por los
gobiernos locales, pero con una mirada innovadora y préctica. En este marco es
necesario explicitar la necesidad de combinar las perspectivas de disefio con el
real empoderamiento de la ciudadania para convertir los espacios publicos en
verdaderos lugares donde se construye la alteridad. Asi, la mejora de los espacios
per se permiten definir un marco donde se pueden establecer mecanismos de
convivencia pero no aseguran el desarrollo de los mismos.

La segunda seccién del libro presenta algunas de las principales iniciativas
desarrolladas en la regién que han sido sometidas a procesos de evaluacién, o
andlisis mas sistematicos. En este punto queremos resaltar que miltiples son las
iniciativas que se podrian incluir en una recopilacién como la que presentamos
en este volumen, sin embargo muchas de las practicas conocidas como positivas
lamentablemente no han sido sistematizadas e incluso recopiladas. Problema que
debe llamar la atencién a los actores politicos a nivel local y motivarlos a destinar
mayores recursos, tanto humanos como financieros, para explicitar los avances y
desafios que se han presentado en el disefio e implementacién de las iniciativas.

La experiencia de Diadema en Brasil retrata la realidad de muchas ciudades
latinoamericanas que experimentan crecimiento urbano sin planificacion,
generando asentamientos periféricos con precarios servicios basicos y en muchos
casos con limitadas vias de acceso a la ciudad. Diadema se inserta en un contexto
de mucha violencia en la ciudad de Sao Paulo, con una notable tasa de homicidios
y paralelamente reiterada impunidad sobre los mismos. No obstante, el Instituto
Fernand Braudel de Economia Mundial comienza a formar parte de la movilizacién
comunitaria para reducir los homicidios, organizando Foros de Seguridad Publica
en los cuales se convoca a los actores locales, los que estaban desvinculados de
estas iniciativas. Asi, las reuniones mensuales con representantes de las policias,
lideres locales, politicos y religiosos, ponen de relieve la importancia de la
coordinacién interinstitucional en la focalizacién de iniciativas. Al mismo tiempo,
estd experiencia da cuenta del compromiso de una comunidad que enfrenta altos
niveles de violencia.

En segundo lugar, Hugo Acero presenta el Programa Departamentos y Municipios
Seguros desarrollado en Colombia y que tiene como fundamento replicar la
experiencia exitosa de Bogotd en todos los departamentos y municipios del pais.
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Se parte del supuesto que las problematicas de convivencia y seguridad ciudadana
son en su mayoria de caracter local y por ende deben ser tratadas por las
autoridades locales. Este capitulo muestra la pertinencia de un sustento legal que
dé las facultades y herramientas a las autoridades locales para hacerse cargo de las
problematicas de seguridad que afectan a su jurisdiccién. Por otra parte, indica la
necesidad de sistematizar y evaluar las experiencias realizadas de manera de poder
replicar aquellas que han sido exitosas, adaptdndolas a cada contexto, como es el
caso de la experiencia de Bogotad. Asi como los desafios que implica trabajar en
prevencién de la violencia y la delincuencia en un pais marcado por un conflicto
interno de larga data.

La tercera experiencia sistematizada por Alejandra Lunecke presenta un programa

nacional de prevencién del delito desarrollado en Chile. El programa Comuna
Segura busca la descentralizacién de las iniciativas de prevencién comunitaria y
situacional, asi como el fortalecimiento de las capacidades locales para el disefio e
implementacion de politicas de seguridad mediante el desarrollo de un diagnéstico
local y un plan de accién donde se priorizan temas y problemas vinculados
con la violencia y la delincuencia. La principal particularidad de esta iniciativa
es su disefio centralizado desde el Ministerio del Interior y la coordinacién que
se establece con los gobiernos locales. De esta forma, uno de los paises maés
centralistas de la regiéon muestra avances significativos hacia un debate sobre la
necesidad de descentralizar la toma de decisiones y el manejo del financiamiento
de dichas politicas.

Finalmente, Susana Villaran y Gabriel Prado presentan una interesante
experiencia en seis localidades peruanas donde se instalan Consejos Locales de
seguridad. Iniciativa desarrollada en el marco de un redisefio completo del sistema
de seguridad nacional y donde los gobiernos regionales y distritales asumen un
rol mas activo en la tematica. Esta experiencia incluye un componente especial
vinculado con la participacién de una organizaciéon no gubernamental (el Instituto
de Defensa Legal) en la implementacién de estas iniciativas. De esta forma se
evidencia la capacidad de asociacion entre el gobierno local y la sociedad civil en
la disminucién y control de la violencia y la delincuencia.

La tercera seccidn del libro presenta técnicas y herramientas necesarias para
avanzar en el disefio e implementacién de iniciativas efectivas y eficientes en la
prevencién de la violencia y la delincuencia. Es decir se busca la transferencia
de experiencias y conocimiento a partir de las iniciativas analizadas en las
primeras secciones del presente volumen. Asi, el objetivo de esta seccién tiene
un cardcter principalmente instrumental y préctico en la identificacién de los
pasos metodoldgicos a seguir, asi como las alternativas cuantitativas y cualitativas
disponibles para una mejor intervencién local en seguridad.
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El primer capitulo de esta seccién recopila las principales coordenadas o
elementos encontrados en aquellas iniciativas que tienen resultados interesantes
en laregiéon. En este proceso, Gustavo Paulsen rescata la capacidad de liderazgo de
los gobiernos locales, la necesidad de una focalizacién territorial de las iniciativas
de prevencion y control, la coordinacién interinstitucional, y la definicién de
una perspectiva multidimensional como los principales elementos que deben ser
tomados en consideracion a la hora de disefiar una politica local de prevencion.

Los dos capitulos restantes buscan presentar una guia metodolégica sobre
los pasos a seguir para la implementacién de una estrategia de prevenciéon de
la violencia y la delincuencia, asi como las técnicas y herramientas que pueden
servir para avanzar en este disefio. En primer lugar, Lucia Dammert y Javiera
Diaz desarrollan el proceso, descrito en cuatro etapas, a través del cual se propone
consolidar una estrategia local de seguridad ciudadana. En este sentido se
profundiza en la necesidad de constituir un Consejo Local de Seguridad Ciudadana
en el que participen los actores involucrados en la tematica, que sera el eje tanto
del diagnéstico de seguridad local como del liderazgo en las iniciativas elaboradas,
siendo la entidad responsable de que se realice el monitoreo y evaluacién de las
mismas. Como segundo paso se analiza la elaboracién de Planes de Accién a nivel
local, los, se presentan como una herramienta de priorizacién de temaéticas y/o
problematicas y de operacionalizacién de las mismas, permitiendo de este modo
la implementacién de las iniciativas planificadas, focalizadas y coherentes con la
realidad local, las cuales serdn susceptibles de ser evaluadas tanto en el proceso de
implementacién como respecto a su impacto en la seguridad local.

Finalmente, Alejandra Lunecke y Lucia Dammert sistematizan las principales
herramientas, métodos y técnicas que pueden utilizarse para la elaboracién
de diagnésticos locales de seguridad ciudadana. Esto unido a la definicion
de la necesidad de consolidar espacios al interior de los gobiernos locales que
sistematicen, organicen y analicen la informacién relevada. En este sentido se
destacan dos tipos de andlisis, aquel de caracter técnico realizado por expertos, y
aquel de caracter comunitario, realizado por los propios actores involucrados en la
realidad local, es decir la ciudadania y las autoridades. Asi se releva la riqueza de
ambos enfoques y de las herramientas de recoleccion de informacién que aportan,
ya que su manejo y utilizacién permiten orientar el trabajo a nivel local desde
el conocimiento profundo de la realidad que se desea intervenir, tanto desde un
punto de vista cuantitativo como cualitativo.

Adicionalmente, el libro incluye 17 experiencias desarrolladas en la regién en la
tematica. Todas ellas muestran el valor de este tipo de iniciativas, la capacidad de
organizar y motivar a la comunidad para involucrarse en tareas vinculadas con la
prevencion y el reconocimiento de la necesidad de consolidar asociaciones entre
el gobierno local, las instituciones policiales y la sociedad civil. Sin duda, no es
una compilacién exhaustiva y si bien nos interesa presentar casos de las diversas
ciudades de la region, esto no ha sido posible. De todas maneras se presenta una
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buena sistematizacién de iniciativas que permite tener una primera aproximacién
a la diversidad de tareas en desarrollo en las principales ciudades de América
Latina, asi como a los desafios que éstas enfrentan durante su implementacién.

Colaboradores y agradecimientos

Este libro se ha nutrido del aporte de diversos especialistas en la tematica de
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- Chile ha colaborado activamente en esta iniciativa, especialmente el equipo del
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sobre las medidas mas efectivas para lograr gobiernos locales involucrados en la
tarea de prevenir la violencia y la delincuencia en América Latina.

Lucia Dammert y Gustavo Paulsen
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1. Presentacion

La policia, tradicionalmente encargada de la aplicacién de las leyes, la prevencion y
represion del delito, asi como del mantenimiento del orden publico, ha constituido
un organismo estatal con caracteristicas que lo distinguen de otros sectores que
conforman el sistema de justicia penal. La principal es el contacto directo con
la realidad criminal y en especial con la poblacién. La policia es igualmente una
institucion social cuyos origenes se remontan a las primeras aglomeraciones urbanas,
por lo que presenta la doble originalidad de ser una de las formas mas antiguas
de proteccién social asi como el principal modo de expresion de la autoridad. Se
encuentra pues intimamente ligada a la sociedad que la ha creado y sus objetivos,
forma de organizacién y funciones han de corresponder a las caracteristicas
sociopoliticas y culturales del medio en que ha de actuar. En este sentido, el valor
de su intervencién dependera de la capacidad que muestre, no sélo en responder en
forma satisfactoria a las numerosas demandas de los ciudadanos, sino también en
adaptarse rapidamente a las transformaciones de la sociedad que le sirve de entorno
y a cuyo servicio se encuentra.

Estos imperativos han motivado en las tltimas décadas cambios importantes en
los servicios policiales de los paises mas desarrollados. Ante el incremento de la
delincuencia y del sentimiento de inseguridad y la percepcién generalizada de la
ineficiencia de las instituciones estatales encargadas de enfrentar el problema,
han surgido nuevos enfoques destinados a responder en forma méas adecuada a las
necesidades sociales en este campo. Entre ellos, el mas prometedor parece ser el
modelo de “policia de proximidad” (segin la terminologia europea) o "comunitaria”
(término utilizado en los paises anglosajones), aunado a nuevas opciones en
materia de prevencién del delito y seguridad ciudadana. En este Gltimo sector,
el énfasis acordado a la policia se justifica, no solamente por el papel esencial
tradicionalmente desempefiado por esta institucién en el control y prevencién
del delito, sino también -y sobre todo— por el que estd llamada a cumplir en el
marco de los nuevos enfoques, entre cuyas principales caracteristicas destacan
la participacién de la comunidad en la identificacién y aplicacién de acciones
orientadas a la solucién de los preocupantes problemas de la criminalidad y la
inseguridad y un estricto respeto de los derechos humanos.

También se ha manifestado esta tendencia en el cambio que ha experimentado
América Latina desde los anos 80. Ademaés de los argumentos que acaban de
indicarse, la reforma policial se justifica en esta parte del mundo por caracteristicas
propias de su evolucién sociopolitica, en particular la democratizacion de sus
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instituciones. Sin embargo, tal proceso no estd atn consolidado en términos
generales y, en materia de politica criminal y policial, el hecho de coincidir
con importantes incrementos de la criminalidad especialmente violenta y de la
sensacién de inseguridad constituye un importante obstaculo en la consecucién de
esta meta. Pese a ello, la reforma de los servicios policiales latinoamericanos esta
significando una nueva dindmica en el camino de su democratizacion.

El acento de estos procesos se pone en el reconocimiento de su carécter civil,
apolitico y profesional, la necesidad de una seleccién y capacitacién que enfaticen
en el respeto de los valores democréaticos, un mayor contacto con la sociedad civil,
la supresién de abusos y précticas de corrupcién mediante el fortalecimiento de
mecanismos de control de las actividades policiales, una mayor eficiencia en los
servicios prestados y la obligacién de rendir cuentas de sus intervenciones, todas
ellas caracteristicas que implican un cambio radical con respecto a los modelos
tradicionales imperantes.

Posiblemente, debido sobre todo al caracter novedoso de tales cambios y al peso
de la tradicién, atn no se han podido superar numerosos problemas que afectan
diversos aspectos de la institucién policial con incidencias previsibles, tanto en su
reforma como en la adopcién de nuevos enfoques y modelos en el sector [Rico,
1983; Rico y Salas, 1988; Rico, 1997; Chinchilla y Rico, 2005).

Debido a la amplitud del tema, este capitulo estard esencialmente centrado
en las experiencias llevadas a cabo especialmente en el plano local por algunos
servicios policiales latinoamericanos. Con la finalidad de situarlas en su contexto
actual, se expondrdn previamente y en forma somera, los principales problemas
que la institucién ha enfrentado en el pasado y encara hoy dia. Finalmente, se
indicaran los desafios de la implementacién de los nuevos modelos policiales y su
intervencién en materia de seguridad ciudadana.

II. La Situacién

Los principales problemas que enfrentan, con diversa intensidad, la mayoria
de los servicios policiales de América Latina pueden resumirse de la siguiente
manera:

* fuerte dependencia de la politica, la policia responde mas a las necesidades
y demandas de los gobiernos y ciertos grupos sociales particularmente poderosos
que a las procedentes de la ciudadania;

® cierto retorno a la militarizacién que se traduce en los patrullajes conjuntos policia-ejército
llevados a cabo en algunos paises centroamericanos, el regreso de militares en la direccion del
organismo Y, en los paises andinos especificamente centrada en la lucha contra el narcotréfico;
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¢ ademas de una débil cultura democratica en lo social y politico;

e por no haberse considerado sus mecanismos de implementacién, dificultades
en la obtencion de los resultados esperados como consecuencia de las
legislaciones policiales recientemente promulgadas en diversos paises;

* ausencia o serias deficiencias en cuanto a los mecanismos de compilacién
y anélisis de informacién, gestidon, planificacién y evaluacién, aspectos
indispensables para la toma de decisiones racionales y eficientes en el sector;

® persistencia de esquemas centralizadores y estrictamente jerarquizados, lo
que ademas de mantener estructuras policiales de corte militar, otorgan limitado
espacio para la comunicacién entre los mandos y la base;

¢ deficiencias en el reclutamiento, seleccién y formacién del personal
policial ({sobre todo en las dreas de investigacion, inteligencia y tratamiento de
la criminalidad transnacional), en muchos casos la capacitaciéon se centra en un
aprendizaje mas teérico que practico;

* ausencia en algunos paises de una verdadera carrera policial, lo que
impide entre otras cosas la estabilidad en el cargo y la profesionalizacion de la
policia;

* efectivos insuficientes en numerosos paises, gran variedad con respecto a la
poblacion entre los paises y escasa representacién de la mujer y de la poblacion
indigena (en los paises con porcentajes considerables de la misma);

¢ carencia de recursos financieros, materiales y tecnolégicos adecuados para un
desempefio eficiente de las funciones policiales;

* bajos sueldos y dificiles condiciones de trabajo;

¢ gran influencia de Estados Unidos en la lucha contra el narcotréfico y el
terrorismo, que en diversos paises -sobre todo en la regién andina- esta dando
como resultado la remilitarizacién de las fuerzas policiales;

¢ deficiencias en cuanto al régimen disciplinario (que impiden la visibilidad de

los problemas internos de la institucién) y los mecanismos de control (internos y
externos) sobre la actuacién policial, que son a menudo objeto de una actitud hostil
por parte de los organismos de la sociedad civil;

® ausencia generalizada de mecanismos transparentes de rendicién de
cuentas {de especial importancia por la amplitud y naturaleza de las funciones
policiales) y acceso a la informacién,;

* limitada coordinacién entre los servicios policiales, asi como entre estos
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y otros componentes del sistema penal (en especial el Ministerio Piblico y los
tribunales);

® percepcidén negativa sobre el desempefio policial contra la delincuencia
y en general falta de credibilidad en la policia, lo que dificulta las relaciones de
la policia con la comunidad;

® persistencia en los servicios policiales de numerosos paises de corrupcion,
practicas represivas y graves violaciones de los derechos humanos;

¢ costumbre de adoptar modelos foraneos sin tomar en cuenta las evaluaciones
hechas en los paises que los aplican ni las realidades de los que parecen dispuestos
a adoptarlos;

¢ proliferacion incontrolada de servicios privados de seguridad, los que a
menudo no cuentan con regulacién estatal, y

*® ausencia de politicas piublicas integrales en materia policial y de seguridad
ciudadana.

III. Experiencias Locales

Desde hace maéas de cuatro décadas, los incrementos de la criminalidad vy
del sentimiento de inseguridad y la insatisfaccion de los ciudadanos ante la
respuesta estatal respecto de estos fenémenos han dado lugar en numerosos
paises desarrollados {sobre todo en Ameérica del Norte y la Unién Europea) a
numerosos estudios sobre la criminalidad, el funcionamiento del sistema penal y
la eficacia de las medidas preventivas y represivas pensadas para el tratamiento
del delito. Estas investigaciones, basadas en confesiones de delincuentes, analisis
de expedientes de detencién de infractores con un importante pasado judicial v,
en particular, en estudios longitudinales sobre muestras representativas de jovenes
cuyo comportamiento se ha seguido desde la infancia hasta la edad adulta, han
mostrado la ineficiencia de los modelos “clasicos” utilizados para intentar resolver
el problema. Surgen entonces, hacia los afios 70, nuevos enfoques y modelos en
materia policial {policia "de proximidad” o “comunitaria”} y preventiva (prevencién
“situacional” y “social”}, cuya aplicacién se ha traducido en disminuciones de las
tasas delincuenciales y del sentimiento de inseguridad, asi como en una mejor
imagen de las instituciones involucradas en la reaccién oficial frente al delito
{Chinchilla y Rico, 1997; 2002). En América, las primeras experiencias basadas en
estos modelos tienen lugar a principios de los afios 90.

El modelo de la "policia de proximidad” se experimenta por primera vez en los
Estados Unidos y se extiende rdpidamente a Canadd y Europa, completandose con
nuevos enfoques en materia de prevencién de la criminalidad y la incorporacién de la
comunidad en la elaboracién y ejecucion de politicas pablicas en este campo.
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Sus objetivos esenciales son disminuir las formas mas graves y preocupantes
de criminalidad y el sentimiento de inseguridad de la ciudadania frente a ellas,
incrementar el nivel de satisfaccién de la poblacién ante la intervencién policial,
favorecer la participacion activa de la comunidad en la "produccion” de seguridad,
contribuir a la coordinacién interinstitucional en materia de seguridad ciudadana,
mejorar los mecanismos de control {internos, externos) sobre la actuacién policial
y ofrecer un servicio de calidad mediante respuestas personalizadas.

En cuanto a sus principales caracteristicas: cambios en la organizacién policial
(con énfasis en la descentralizacién operativa, la delegacién de responsabilidades y
el recurso a la patrulla - a pie, en bicicleta o en moto- del barrio); la ampliacion del
mandato policial tradicional, que ya no se limita a las clasicas funciones policiales,
sino que abarca la resolucién de otros problemas de la comunidad; la seleccion y
capacitacién del personal policial; una intervenciéon proactiva mas que reactiva;
un mayor acercamiento a la comunidad; una amplia y activa participacién de
ésta en la identificacién y resolucién de sus principales problemas {incluyendo
la criminalidad); el establecimiento de mecanismos de asociacién, cooperacion y
coordinacién con las autoridades politicas, los servicios ptiblicos y privados y la
comunidad en general; la insercién de la accién policial en las politicas locales
de desarrollo social, y la obligacion de rendir cuentas {a las autoridades, a la
comunidad).

Hasta una época relativamente reciente, la respuesta estatal ante el fenémeno
criminal ha sido esencialmente represiva o disuasiva, estando basada en la eficacia
del sistema penal, medida a través de la patrulla policial, el arresto e inculpacioén de
un sospechoso, la aplicacién de una sancién o su rehabilitacién una vez condenado
a una pena privativa de libertad. Sin embargo, numerosas investigaciones
han mostrado los limites de este tipo de respuestas (Centro Internacional para
la Prevencién de la Criminalidad, 1999). Para superar esta situacién, se estd
enfatizando desde hace anos en la prevencion y, mas recientemente, en el recurso
a los enfoques mas novedosos y prometedores que distinguen entre prevencion
"situacional” y "social".

Se entiende por prevencion "situacional" el conjunto de medidas no penales
tendientes a eliminar o reducir las ocasiones que, en numerosos casos, propician
la comisién de un delito (por ejemplo, mediante la instalacién de cerraduras y
sistemas de alarma en residencias y comercios, una mejor iluminacién en las
calles o la vigilancia de barrio). Su postulado de base es que el delito resulta en
gran medida de elecciones influenciadas por aspectos concretos e inmediatos de
las situaciones en que puede encontrarse un infractor potencial, y sus efectos
pueden apreciarse en el corto plazo. Por prevencién “social’, las intervenciones
no penales sobre delincuentes potenciales orientadas a suprimir o atenuar su
propension criminal. Este enfoque se basa en las clasicas teorias etioldgicas del
delito, segln las cuales la accién criminal se explica por la existencia de diversos
factores anteriores a su perpetracion (familia, escuela, empleo, frecuentaciéon de
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otros delincuentes, pertenencia a bandas criminales, consumo de alcohol y otras
drogas, etcétera), y sus resultados sélo se pueden apreciar en el mediano y largo
plazo. En ambos casos, se trata de modelos ideales, por lo que se preconiza su
utilizacién combinada.

Su aplicacién en América Latina

Las principales aplicaciones de los nuevos enfoques en materia policial y seguridad
ciudadana han tenido lugar en el Cono Sur y algunos paises andinos (Neil, 1999;
Chinchicha y Rico, 2005). A continuacidn se presentan cinco casos nacionales

donde se rescatan iniciativas interesantes': Argentina, Brasil, Colombia, Peru,
Costa Rica. Asi como un caso regional centrado en la experiencia desarrollada en
Centro América.

Argentina

1. La gravedad de la situacién en que se encontraba la policia de la provincia de
Buenos Aires, con numerosas denuncias de corrupcién y violaciones de derechos
humanos, hizo que el gobernador aprobara, en diciembre de 1997, un decreto
ordenando su intervencién, disolucién y substitucién por una nueva organizacién
dependiente de un nuevo Ministerio de Justicia y Seguridad. Con la finalidad de
aplicar el “Plan de transformacién del sistema de seguridad de la provincia de
Buenos Aires” y asegurar la participacién comunitaria en la materia, el gobernador
procedi6 a la creacién, a finales de 1998, de Foros Departamentales, Municipales
y Vecinales de Seguridad, asi como de la figura del Defensor de la Seguridad (con
la misién de defender los derechos de los ciudadanos frente a hechos u omisiones
provenientes de la administracién publica, los servicios policiales y la policia
privadaj.

Sin embargo, la aplicacién completa de dicho plan no pudo hacerse debido a la
renuncia en agosto de 1999 del primer titular del nuevo ministerio, sometido a
fuertes criticas por su gestion, formuladas en el marco de la cercana campana
electoral, por uno de los principales candidatos al cargo de gobernador, partidario
de una politica de “mano dura” ante el importante incremento de la criminalidad y
de la designacion de un uniformado al mando de la fuerza policial.

1. En la descripcién y analisis de estas experiencias, se enfatizard en aquellas aplicadas en el plano local, aunque a
veces resulta dificil aislarlas de las llevadas a cabo en los planos nacional o estatal-provincial. Por razones de espacio,
no se mencionaran los paises cuyas experiencias sélo se estén iniciando o sean poco significativas.
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Sus sucesores también tuvieron que renunciar y el nuevo ministerio fue
practicamente disuelto -sus secretarios y directores habian sido relevados de sus
cargos- (Smulovitz, 2003/

2. En la provincia de Coérdoba, asimismo afligida por el aumento de la
criminalidad, el proceso de reforma de la Policia de Seguridad, iniciado en 1983,
originé cambios en su estructura organizacional y en las estrategias operativas
(privilegiando el patrullaje preventivo a pie o en vehiculos). Sus actividades con la
comunidad se llevan a cabo por el Departamento de Coordinacién Comunitaria,
creado en 1996, y suelen consistir en un discurso piblico de apoyo y desarrollo
de acciones comunitarias, la realizacién de jornadas de seguridad y participacion
ciudadana, y la utilizacién de ciertos mecanismos de vigilancia vecinal {en especial,
la instalacién de sistemas de alarma). Ese mismo afio se cred el Programa de
Prevencién del Delito y Seguridad Ciudadana y, en 1999, el Consejo de Seguridad
Ciudadana, con funciones variadas (por ejemplo, elaboracién y actualizacién de
mapas de riesgo, asesoramiento, diseno de politicas de participaciéon de las juntas
vecinales y realizacién de cursos de capacitacidén).

Pese a algunos resultados positivos (aumento de la confianza de la poblacion en la

policia, reduccién del sentimiento de inseguridad], las principales debilidades de
estas iniciativas son el escaso presupuesto disponible, la carencia de informacién
(sobre los participantes en las reuniones, la periodicidad de éstas, las tareas
realizadas por sus miembros, la estructura de las propuestas presentadas), la
imposibilidad de acceso a cierto tipo de informacién (por ejemplo, los criterios
técnicos para la seleccion de los sectores donde se debian aplicar planes piloto) y
la disminucién de la asistencia a las reuniones del Consejo [Dammert, 2002).

Brasil

En este pais se llevaron a cabo las primeras experiencias de policia comunitaria
en Ameérica Latina, iniciadas a mediados de los afios 90 en el estado de Santo
Espiritu y en Rio de Janeiro. Los proyectos més interesantes han sido aplicados
por algunos estados.

1. En el estado de Sao Paulo, {Mesquita Neto, 2004; Mesquita Neto y Loche, 2004)
aunque este nuevo policial ya se habia ensayado en algunas ciudades y en ciertos
barrios de la capital, una importante crisis {incremento considerable y constante
de la delincuencia desde los afios 70, percepcién ciudadana de ineficiencia frente
a este fendmeno y numerosas quejas de la poblacién ante las irregularidades y
abusos imputables a la policia) hizo que la Policia Militar adoptara oficialmente
en diciembre de 1997, como una filosofia institucional y una estrategia de
organizacién, el modelo de Vigilancia Policial Comunitaria, inspirado en las
experiencias de Estados Unidos, Canadé, Jap6n y el Reino Unido.
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Los principales objetivos del nuevo modelo, impulsado y supervisado por el alto
mando de la Policia Militar y apoyado por la Secretaria de Seguridad Publica, eran
reformar la institucion (en especial, transformandola en un organismo abierto a la
consulta y la colaboracién con la comunidad e incrementando la calidad y eficiencia
de sus servicios) y mejorar los niveles de seguridad publica. Para su aplicacién, las
fases estratégicas esenciales eran el cambio del discurso, de la imagen de la policia
y de las expectativas sobre ella {mediante reformas organizacionales y de liderazgo;
la redefinicion de la visién, misién y valores del organismo; la capacitacion de sus
miembros; la informacién sobre el nuevo modelo; y la creacién de la Comisién
de Policia Comunitaria y del Departamento de Policia Comunitaria y Derechos
Humanos} y un mejor nivel de comunicacién, consulta, organizacién, movilizacién
y colaboracién entre la policia y la comunidad (gracias a reuniones conjuntas, la
obtencion de recursos financieros y materiales para las operaciones policiales, la
constitucién de unidades policiales especiales, la vigilancia en espacios piiblicos
por medio de sistemas electrénicos, los trabajos voluntarios de los ciudadanos en
los puestos policiales, la organizacién de vecinos y la contratacién de vigilantes
privados y guardias municipales).

Desde su creacion hasta julio del 2001, la Policia Militar ha aplicado el modelo
en 199 de las 386 unidades policiales del estado (67 en Sao Paulo, 23 en otros
municipios de la regién metropolitana y las demas en el interior), que cubren una
poblacién de unos 12,4 millones de personas (una tercera parte de la del estado),
habiendo asimismo establecido 251 unidades fijas de policia comunitaria y 202
bases méviles, donde, en el 2001, actuaban 7.305 policias (aproximadamente el
8,3% del total de efectivos). En los barrios implicados se conformaron ademas
Consejos de Seguridad Ciudadana, coordinados por la Policia Militar.

Segun los resultados obtenidos a partir de dos evaluaciones realizadas en el 2000
por el Instituto Latinoamericano de Naciones Unidas para la Prevencién del Delito
y Tratamiento del Delincuente (ILANUD) y en el 2001 por el Foro en Defensa de
la Vida contra la Violencia, asi como por algunos especialistas {Centro de Estudios
para el Desarrollo, 1999; 2002}, el nuevo modelo parecia aplicarse, aunque no podia
considerarse como algo consolidado.

Entre sus principales logros se encuentran la reduccién de los homicidios, robos
y hurtos en la regién metropolitana {aunque no en el interior) y un mayor nivel de
satisfaccion de la poblacién en cuanto al conocimiento del programa, los contactos
con la policia, el sentimiento de seguridad, el control policial sobre la criminalidad?
y la reduccién del nimero de quejas sobre casos de tortura (el 66% entre 1997 y
2000).

2. El numero de arrestos, decomisos de armas y drogas y respuestas de emergencia a los problemas sociales aumenté
considerablemente entre 1998 y 2000.
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Sin embargo, se le ha criticado la ambigiiedad en la definicién de un modelo
que nunca fue claramente identificado,® el liderazgo ejercido por un servicio
policial fuertemente militarizado, las reticencias hacia su adopcién por parte de
los policias de mayor edad o pertenecientes a unidades de elite, las presiones
del gobierno y de la sociedad para obtener resultados inmediatos ante la crisis
institucional, el reducido nimero de policias que intervienen regularmente en el
programa, la limitada participacién de la comunidad, una planificacién deficiente,
una capacitacién policial esencialmente centrada en los aspectos conceptuales y
tedricos del tema, un presupuesto limitado, el aumento de los robos y hurtos de
vehiculos, una opinién publica segln la cual recurrir a la policia cuando se comete
un delito no sirve de nada, y un incremento del nimero de civiles muertos por la
Policia Militar (76% entre 1997 y 2000} y de quejas presentadas por la ciudadania
al Defensor del Pueblo (52% durante el mismo periodo] o en materia de corrupcién
(114%).

2. En Rio de Janeiro, una ola de asesinatos de "nifios de la calle” perpetrados
por policias y ampliamente denunciados por los organismos (nacionales e
internacionales} dio lugar, a principios de los afios 90, a una serie de experiencias
{por ejemplo, el programa Policiamiento de Barrio), que culminé en 1994 con el
lanzamiento oficial de un programa de policia comunitaria, con la colaboracién
del movimiento Viva Rio en lo referente a la movilizacién de la sociedad civil. Sin
embargo, diversos obstaculos -por ejemplo, conflictos entre el gobierno estatal
y la prefectura de Rio de Janeiro- obligaron a limitar el programa al area de
Copacabana.

Aunqgue una evaluacién llevada a cabo en el verano de 1994-1995 indicaba entre
sus principales logros una reduccién del nimero de asaltos y robos de autos y el
incremento de la confianza en la policia, el programa fue objeto de serias criticas,
entre ellas el caracter fluctuante y poco constante de la participacién comunitaria,
la falta de apoyo de otros organismos estatales involucrados y de coordinacién
entre todos, y otras relacionadas con la policia {oposicién al programa de los
"viejos” policias, precaria capacitacién de los policias participantes, falta de
equipo, muy escaso margen de autonomia en sus actuaciones) y el movimiento
Via Rio (los sectores de menores recursos percibian a esta entidad y a los Consejos
Municipales como instituciones elitistas que, por una parte, beneficiaban a las
clases méas favorecidas y, por otra parte, seguian excluyendo y marginalizando a los
sectores mds pobres de la sociedad].

Pese al grado de satisfaccién con respecto al programa expresado por la comunidad,
un nuevo comandante -militar- del servicio policial le puso fin con la justificacién
de que para acabar con el delito se necesitaba mds mano dura, implantando un

3. Més bien basado en una idea paternalista de la asociacién policia-comunidad en materia de prevencién y control
de la criminalidad, asociacion desequilibrada, sin embargo, en la medida en que, por una parte, fue la policia la que
asumi6 el liderazgo del nuevo modelo y, por otra parte, la comunidad solo estaba representada por sus grupos mas
conservadores y mejor organizados (conformados a menudo por los sectores de altos y medianos ingresos).
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sistema de recompensas por “valentia”, sobre todo para los policias que eliminaran

a "sospechosos"”. Algo similar ocurrié con respecto al programa de reforma policial
llevado a cabo, desde el inicio de sus funciones, por el gobierno del estado y
orientado a la instauracién de un servicio mas eficiente y respetuoso de los
derechos humanos, cuando éste nombré como Secretario de Seguridad Piblica
a un general del ejército que, en declaraciones previas a su designacion, se habia
declarado a favor de las politicas anteriores (Neild 1999; 2000).

3. En Belo Horizonte, Minas Gerais, {Beato, 2001, 2004), después de una
experiencia malograda en 1993, el Comando de Vigilancia Policial de la Capital de
la Policia Militar de Minas Gerais disefid en 1999 un programa titulado "Vigilancia
policial con resultados”, que comenzb a ejecutarse en julio del 2000. Como en el
caso de Sao Paulo, fueron factores determinantes para el recurso a tal programa
el incremento de la criminalidad, la incapacidad del modelo tradicional de dar
respuestas adecuadas al problema y el deterioro de la imagen policial ante la
sociedad.

El programa tenia como objetivo reorientar la planificacién de las actividades
policiales a partir de la elaboraciéon de mapas de la criminalidad y la
descentralizacidn de la atencién a las demandas de la comunidad. Con esta Gltima
finalidad se constituyeron 25 Consejos Comunitarios de Seguridad (CONSEP),
conformados por comandantes policiales y representantes de la prefectura,
asociaciones de barrio y otras entidades, con la misién de desarrollar programas
de prevencién del delito. Durante el primer afio de funcionamiento, al principio
del cual cerca de 400 policias siguieron un curso de cinco dias de duracién, las
principales actividades consistieron en la asignacién a la policia de méas recursos
humanos y materiales, la construccién de puestos policiales y la distribucion en los
comercios de pegatinas con el nimero de teléfono de dichos locales.

El escaso tiempo de aplicacién del programa sélo ha permitido una evaluacién
preliminar de sus resultados, centrada en el funcionamiento de los CONSEP
y el trabajo policial. Con respecto a los Consejos, la evaluacién de 20 de ellos
muestra, un ano después de su implantacidn, los siguientes resultados: un grado
de funcionamiento variado {13 de ellos actuaban de manera aceptable, cuatro lo
hacian muy bien y tres en forma muy deficiente), la falta de autonomia de los
lideres comunitarios frente a los mandos policiales (aunada a las caracteristicas
autoritarias de la participacién de la policia en los programas), la escasa capacidad
fiscalizadora de los consejos sobre las actividades policiales, debilidades en la
planificacién de acciones conjuntas, un nivel bajo o medio de participacién y
representatividad de la comunidad (con predominio de ciertos grupos o barrios), la
deficiente preparacion de los dirigentes, una gran rotacién de los mandos policiales
y un adecuado conocimiento y apoyo de los mandos superiores de la policia al
trabajo de los consejos (el conocimiento fue menor en los agentes).
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En relacién con el trabajo policial, la evaluacién mostré lo siguiente: el predominio

de las intervenciones reactivas sobre las preventivas; las acciones relacionadas
con el nuevo modelo de policia comunitaria estaban ampliamente dominadas
por actividades sin relacion directa con el control de la criminalidad; la ausencia
de diagnoésticos rigurosos sobre la situacion; las deficiencias de los indicadores
de medicién de eficacia; la gran distancia entre los niveles educativos de los
oficiales y los simples agentes; la dificultad de aplicar el programa en zonas de
alta criminalidad; el escaso conocimiento del programa, sobre todo por los simples
agentes, y la reducida motivaciéon para cambiar el modelo policial; y la poca
confianza de la poblacidon en la policia, que se traducia en el escaso niimero de
denuncias presentadas debido, entre otras razones (temor a represalias, parentesco
o amistad con el infractor, sentimiento de inutilidad) al trato indiferente, arrogante
e incluso grosero dado por los policias a los ciudadanos {sobre todo de clase baja).
En cuanto a la reduccion de la criminalidad, la incipiente aplicacién del programa
no permitié mostrar resultados convincentes.

4. También se ha intentado implantar el modelo de policia comunitaria en
otros estados y ciudades del pais {Mesqguita Neto y Loche, 2004). En el estado de
Rio Grande do Sul se desarrollé en 1995 un programa de cooperacién entre la
policia y la comunidad llamado "Seguridad ciudadana”, con énfasis en una mayor
eficiencia y respeto de los derechos humanos. Un programa similar ["Policia
interactiva’) comenzé a aplicarse en 1994 en el municipio Guacui, de unos 30.000
habitantes, del estado de Espirito Santo, habiéndose creado un Consejo interactivo
de seguridad ciudadana y servicios de atencién a los ciudadanos para recibir quejas
contra la policia e informacién sobre la delincuencia. En el estado de Pernambuco,
se instauré en 1997 un programa llamado “Policia amiga” en el municipio Cabo
de Santo Agostihno, ubicado en la regién metropolitana de Recife, gracias a
un acuerdo segin el cual el gobierno del estado aportaba efectivos policiales y
el municipal la infraestructura para la aplicacion del programa, que incluia la
creacién de un Consejo interactivo y privilegiaba la formacién policial.

La experiencia llevada a cabo en Jardim Angela (municipio con mas de 178.000
habitantes situado en la zona metropolitana de Sao Paulo, con serios problemas de
trafico de drogas y alto riesgo de violencia mortal) tuvo un origen y metodologia
de trabajo diferente, siendo el resultado de la movilizacién de la comunidad.
Unas 200 asociaciones y organizaciones comunitarias crearon un “Foro para la
vida y contra la violencia”, con reuniones mensuales destinadas a discutir los
problemas del vecindario y encontrar soluciones a los mismos; estaban invitados
representantes del gobierno del estado, entre ellos el comandante de la Policia
Militar y el comisario de la Policia Civil de la zona. Aunque la evaluacién de la
experiencia ha mostrado una disminucién de los delitos violentos y del miedo al
crimen y un incremento en la calidad de los servicios prestados por la policia,
también ha sefialado el desplazamiento de la criminalidad a zonas vecinas,
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Colombia (Serna, 1999; Llorente, 2004, Llorente y Rivas, 2004, Carrién, 2004/

Como respuesta a la grave crisis que afectd en los afios 90 a la institucién policial,
su reforma fue impulsada por el gobierno (entre 1993 y 1994) y la misma Policia
Nacional {a partir de 1995). Aunque algunas iniciativas gubernamentales {por
ejemplo, la creacion de un Sistema Nacional de Participacién Ciudadana en
Asuntos de Policia y del Comisionado Nacional para la Policia y una reorganizacion
operativa del organismo) no prosperaron, el proceso dio lugar a una importante
reflexion interna del servicio, orientada a la mejora de la gestién institucional, la
transparencia y el acercamiento a la ciudadania.

Con fundamento en la Constitucion de 1991, que disponia la creacién de un
plan integral y descentralizado de participacion ciudadana, y en el marco de los
programas proyectados en el "Plan de transformacién cultural y mejoramiento
institucional”, la Policia Nacional elaboré en 1994 un "Modelo de implementacién
de la policia comunitaria” basado en la integracién de las autoridades, instituciones
y organismos involucrados en el tema. En dicho plan se preveia la constituciéon
de Frentes de Seguridad Local y Escuelas de Seguridad Ciudadana, que desde
1996 comenzaron a operar en varias ciudades. Los Frentes de Seguridad Local
son organismos integrados por policias y vecinos para llevar a cabo, en cuadras
o sectores de un barrio, tareas de vigilancia y reaccién ante situaciones anémalas
o sospechosas, a través de sistemas de alarma vecinales y el establecimiento del
llamado “arbol telefénico”; en el 2001, cerca de 5.400 frentes operaban en la
ciudad de Bogota. La principal funcién de las Escuelas de Seguridad Ciudadana es
formar a promotores de orden y convivencia comunitaria; desde su creacién en
1996 hasta el 2001, se habian formado en Bogota cerca de 21.000 ciudadanos, gran
parte de los cuales se integraron a los frentes como lideres o miembros activos.
En ambos casos se trata de organizaciones de cardcter comunitario lideradas por
la Policia Nacional con la finalidad de fortalecer los lazos policia-comunidad, crear
una mayor cultura sobre la seguridad ciudadana y contribuir a la convivencia
pacifica de las comunidades.

Para la aplicacién del modelo y la determinacién de planes concretos de
intervencién, en 1996 se realizaron consultas en las grandes ciudades del pais
(Bogota, Cali y Medellin) con representantes de sus respectivos Frentes de
Seguridad para determinar las actividades tendientes a la integracién de los
grupos, el perfil de los coordinadores uniformados y de los lideres comunitarios y
las actividades a realizar.
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Los resultados de las consultas efectuadas en Bogota fueron determinantes para
que, en 1998, el comandante del Departamento de Policia de la ciudad adoptara,
con la aprobacién del director general de la institucién, el modelo de policia
comunitaria, que el gobierno central tomé como ejemplo para la aplicacién de su
"Estrategia Nacional para la Convivencia y Seguridad Ciudadana™.

El modelo bogotano se ajustaba a los principales pardmetros que, en el plano
internacional, definen esta nueva modalidad policial, especialmente la de "policia
de proximidad” espanola.

Con la finalidad de comenzar su aplicacion, se procedié a la seleccidn y
capacitacién, entre 1998 y 1999, de 1.064 policias (31 oficiales y 1.033 mandos
medios y patrulleros). El programa contaba, un ano después de ser iniciado, con
unos 900 efectivos (el 6% del total del personal uniformado}, distribuidos en las 19
estaciones de policia de la ciudad, con un promedio de 23 patrullas comunitarias,
cada una de las cuales cubria un territorio de aproximadamente 42 manzanas (con
lo que el 43% de las manzanas de la ciudad se encontraban cubiertos por este
servicio).

Desde 1995 se observa en la ciudad de Bogota una disminucién espectacular de las
formas maés graves de criminalidad, en especial del homicidio, cuyas tasas han pasado
de cerca de 80 por cien mil habitantes en 1993 a 28 en el 2002. Una caida similar se ha
dado con respecto a las muertes por accidentes de transito. Estos resultados se suelen
atribuir a dos importantes factores: los grandes cambios realizados en la PNC por el
general Rosso José Serrano, su director general entre 1994 y el 2000 [Serrano, 1994;
2000), y la introduccidn por las autoridades municipales pertinentes de nuevas reglas
y enfoques para gobernar la ciudad y sanear sus finanzas y, en particular, para abordar
el manejo de la seguridad (Llorente y Rivas, 2004).

Entre estos tiltimos esfuerzos merece resaltarse el liderazgo ejercido por tres administraciones
municipales: la primera administracién de Antanas Mockus ({1995-1997), la de Enrique
Penalosa {1998-2000} y la segunda alcaldia de Mockus (2000-2003). Durante su primer
mandato, Mockus puso en practica un nuevo discurso politico y una forma de gobernar hasta
entonces desconocida que, a través de la pedagogia y la comunicacién, buscaba armonizar
los sistemas reguladores basicos de los ciudadanos y la sociedad: la ley, la moral y la cultura.
Considerando la defensa de la vida como una prioridad de su agenda, y partiendo de una
doble hipétesis (la violencia homicida era un fenémeno generalizado que tenia su origen en
la intolerancia, el uso de armas de fuego y el consumo de alcohol; la violencia intrafamiliar y
el maltrato infantil eran la reproduccion de la “cultura de la violencia”}, aplicé medidas para
desarmar a sus conciudadanos y propiciar el consumo responsable de bebidas alcohélicas.

4. Entre los programas proyectados en el "Plan de transformacién cultural y mejoramiento institucional” figuran los
de consultas ciudadanas, quejas y reclamos, policia juvenil, linea directa de solidaridad {entre el Director General y
el ciudadano), "di no" a la droga, derechos humanos, consorcios ciudadanos, frentes de seguridad local, escuelas de
seguridad ciudadana, nueva cultura del trabajo y desarrollo gerencial integrativo.
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Basando su programa de gobierno en un modelo de ciudad “a escala humana” e

inspirandose en la conocida teoria estadounidense de las “ventanas rotas”,’ Pefialosa
emprendid, en el marco de la llamada "Misién Bogotd", acciones destinadas a la
recuperacién del espacio piblico (grandes ejes viales, zonas de la ciudad altamente
deterioradas). En su segundo mandato, Mockus sigue desarrollando sus propias
iniciativas de cultura ciudadana a través de campanas masivas y las de Peinalosa
en materia de defensa y ordenamiento del espacio publico. Todas estas medidas,
basadas ademas en el enfoque epidemioléogico desarrollado por el Dr. Guerrero
cuando fue alcalde de Cali {Guerrero, 2000/, se completaron con el otorgamiento de
mayores recursos para la policia, financiados por el municipio.

La evaluacidén del impacto del programa de policia comunitaria sélo se ha hecho
en términos de su conocimiento y aceptacion por la ciudadania; en ambos casos,
sus resultados han sido bastante positivos, aunque el incremento de los niveles de
confianza en el modelo pueda deberse a su aplicacién en zonas donde la imagen
de la policia ya era favorable (Jaramillo, 1999, Visques y Lugue, 1999). Sin embargo,
también se han sefialado numerosas dificultades en su implementacién, entre ellas
una mayor correspondencia del esquema adoptado con un programa especifico del
servicio que con un nuevo modelo policial {su adopcién no ha implicado cambios

organizativos de fondo),® la falta de credibilidad en el potencial del modelo
para reducir la criminalidad, su escaso efecto en la sensacion de inseguridad de
los ciudadanos, un compromiso limitado e incluso resistencias de los mandos
policiales ante el mismo, la rotacion del personal, el caracter informal de la gestion
interinstitucional, el escaso involucramiento de la administracién municipal y la
existencia combinada de importantes conflictos armados internos y narcotréfico.

En cuanto a la experiencia de Bogotd, se la suele considerar como un excelente
ejemplo de las miltiples y variadas posibilidades que se le pueden presentar a un
gobierno local para manejar los problemas de seguridad y convivencia ciudadana,
a condicidn sin embargo de que se den circunstancias tan importantes -y tan raras
en la mayoria de los paises latinoamericanos- como la aceptacién del tema en una
agenda de gobierno, el otorgamiento de recursos considerables y una continuidad
que supere las opiniones politicas o ideoldgicas de las principales autoridades
municipales. Algunas criticas formuladas sobre tal experiencia se refieren a la
dificultad de hacer evaluaciones precisas del impacto de las medidas adoptadas en
la reduccién de la criminalidad: ni los diagnésticos sobre las causas de la violencia,
ni la hipétesis de las “ventanas rotas” han podido ser corroborados en el caso de
Bogota.

5. Conviene sefialar, sin embargo, que las premisas teéricas de este enfoque difieren sustancialmente de las utilizadas
por los alcaldes bogotanos. En la ciudad de Nueva York, Giuliani y Bratton enfatizaron en la aplicacion estricta de la
ley, mientras que Mockus y Pefalosa apostaron por la educacién civica de los ciudadanos.

6. En las manzanas cubiertas por el programa, la tasa fue de menos de un policia por 3.000 habitantes.
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Pese a ello, existen algunos indicadores que muestran un impacto positivo de
las medidas consistentes en el desarme, el consumo de alcohol y la recuperacién
de ciertos espacios publicos.Otras experiencias en el plano local se han llevado
a cabo en Cali y Medellin. En Cali, donde los alcaldes son los referentes y
actores principales en el sector, se estd aplicando, con una perspectiva integral e
interdisciplinaria, el Plan Desarrollo, Seguridad y Paz -DESEPAZ- (Guerrero, 2000;
Vélez y Banguero, 2001). En Medellin, la intervencién del gobierno central ante la
gravedad de la violencia ocasionada por el narcotrafico y el terrorismo llevé a la
creacién de una Consejeria Presidencial para coordinar las acciones emprendidas
y propiciar la concertacién entre las autoridades, nacionales y locales, y la
comunidad.

Perti

A partir de los afios 90, el incremento de la inseguridad ciudadana y la ineficiencia
policial, factores determinantes en la percepcién social muy negativa de la Policia
Nacional (PNP), motivaron la creacién en algunos municipios de clase media
acomodada de los llamados “serenazgos”, cuerpos compuestos por efectivos de
esta institucién y personal civil con la finalidad de brindar un servicio de seguridad
piblica a los municipios. Estos organismos disponen de vehiculos proporcionados
por la comunidad y son financiados por un impuesto especial establecido en cada
localidad. Lima contaba en diciembre de 1998 con "serenazgos” en 25 de los 45

distritos existentes, ademas del de la metrépoli.’

En las zonas rurales del pais, militarizadas aquéllas en donde era mayor la
influencia del grupo terrorista Sendero Luminoso y sin presencia policial las
demads, se constituyeron Comités de Defensa Civil, organizados con estilo militar
y la misién de prevenir la entrada en sus respectivos territorios de dicho grupo
y, en caso de necesidad, combatirlos. En 1991 el pais contaba con 1.020 comités,
cuyo nimero se elevd a unos 4.200 en 1997. Se considera que la organizacién
masiva de la poblacion rural ha constituido durante la década pasada una fuerza
vital para derrotar a Sendero Luminoso; en la actualidad, pese a la desaparicién
de este movimiento, representa una alternativa gubernamental para mantener
la seguridad y el orden publico en esas zonas. Aunque las asociaciones rurales
suponen un enorme potencial para el desarrollo local, también constituye un
peligro su utilizacién para otros fines por las fuerzas armadas. Entre las acciones
exitosas que, en el marco de su ley orgénica, promulgada en diciembre 1999, la
PNP viene realizando para acercarse a la comunidad a través de la Direccion de
Participacién Comunitaria merecen destacarse, sobre todo, la organizacién en las

7. La desconfianza policial frente a los “serenazgos” se agudizd durante el gobierno de Fujimori, el cual politizd su
colaboracién con las autoridades municipales excluyendo a los alcaldes opositores o no pertenecientes a su partido.
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zonas urbanas de Juntas Vecinales (unas 50 mil en el 2004, encargadas sobre todo de

la vigilancia de las calles y de la instalacién y funcionamiento de sistemas de alarmal)
y de las Rondas Campesinas en las zonas rurales, asi como el involucramiento de
la sociedad organizada en las tareas de prevencion del delito y alerta temprana de
los factores de riesgo. También se han aplicado algunos programas, por ejemplo, el
patrullero civico, la dotacion de celulares a las juntas vecinales, el voluntariado en
materia de seguridad ciudadana, la autoproteccién escolar, las patrullas juveniles y
actividades preventivas de la violencia familiar (Informe de la comision especial
de reestructuracién de la Policia Nacional del Perd, 2002). Asimismo se conocen
diversas experiencias, entre ellas el programa “Colibri" de la PNP, orientado a
promover el desarrollo integral del nifio y brindarle proteccién frente a los riesgos
del "trabajo en la calle”, y la campafia "Lima, ciudad segura“, destinada a crear una
cultura de seguridad ciudadana y a promover un mayor acercamiento entre la policia
y la comunidad. Estos esfuerzos son vehiculados por las oficinas de participacion
ciudadana en las comisarias y las juntas vecinales. Sin embargo, se han sefialado
abusos en las actuaciones policiales (falsificacién de titulos y grados universitarios
con fines de promocion, "limpieza” de expedientes personales mediante el traslado
de sanciones a los de oficiales ya fallecidos, numerosas denuncias relacionadas con
la comisién de actos de violencia y otros delitos).

También se han sefalado abusos en las intervenciones de las Juntas Vecinales,
las Rondas Campesinas y la propia policia, la preponderancia de ésta sobre los
organismos comunitarios, la escasez de recursos de tales organismos, el otorgamiento
de una mayor discrecionalidad a los miembros de la institucién (a la cual, sin
embargo, no se le reconoce autonomia operativa), la falta de coordinacién entre la
PNP y las municipalidades y la ausencia de espacios para el control ciudadano sobre
sus actuaciones. (Costa y Castillo, 2001).

Durante el periodo 2001-2003, el manejo de la seguridad ciudadana estuvo basado
en diversas consideraciones. En primer lugar, la constatacién de que, aunque la
delincuencia comin era menos grave que la existente en numerosos paises de
Ameérica Latina, las secuelas del terrorismo, el narcotréfico y una gran conflictividad
social |bloqueo de carreteras, apedreamiento de vehiculos, toma de rehenes y
lugares publicos) causaban gran preocupacion entre la ciudadania. En segundo
lugar, un enfoque novedoso en materia de seguridad ciudadana, cuyos principales
ejes de accién eran el énfasis en lo local, el liderazgo civil en el manejo de la
seguridad, la prioridad a la prevencidén y la identificacion de los sectores sociales
en riesgo (programas Colibri y Patrulleros Juveniles de la PNP, creacion de casas de
la juventud), el fortalecimiento de las Juntas Vecinales y de las comisarias, cambios
en la organizacién y estructura, adecuacién del marco legal y un mayor apoyo de
la ciudadania a la policia {Asociacién Amigos de la PNP). En tercer lugar, la puesta
en marcha de estrategias de accion frente a los problemas antes citados de orden
publico {comités de conflictos, equipo negociador, fortalecimiento del sistema de
inteligencia, reuniones de informacién y consulta con diversas organizaciones
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sociales, operaciones de control de disturbios y comunicacién con la ciudadania).
Finalmente, la creacion en enero del 2003 de un Sistema Nacional de Seguridad
Ciudadana (y de Comités regionales, provinciales y locales), cuyas funciones
esenciales eran desarrollar un plan de mediano y largo plazo de seguridad ptblica
nacional, definir politicas nacionales en el sector y monitorear y evaluar el impacto
de estas politicas {Basombrio, 2004, Costa y Basombrio, 2004).

La renuncia en el 2003 de la alta direcciéon del Ministerio del Interior tuvo un
fuerte impacto sobre la continuidad de la mayoria de estas iniciativas.?

Costa Rica

La primera y mds significativa experiencia sobre una aplicacién rigurosa de
los nuevos enfoques en materia policial y de seguridad ciudadana tuvo lugar
durante el gobierno nombrado para el periodo 1994-1998, cuando el Ministerio
de Seguridad Publica puso en marcha en 1996, como plan piloto y con la finalidad
de incorporar a la comunidad en la bisqueda de soluciones a los problemas de
la criminalidad y de la inseguridad, un "Proyecto de Policia Comunitaria” en la
localidad de Hatillo, ubicada en la capital. Durante el primer afio de operacién
se procedid a la seleccioén y capacitacién del personal policial mediante un perfil
adecuado al nuevo modelo, la instalacion de unidades policiales en diversos puntos
de la zona con el fin de descentralizar la prestacién de los servicios y de un Consejo
de Vigilancia y Seguridad Comunitaria (conformado por diversos sectores de la
comunidad y a cargo de las actividades de seguimiento y control del proyecto), la
adopcién de nuevas formas de patrullaje {sobre todo a pie y en motocicleta) y la
implementacién de programas especiales para atender los principales problemas de
la zona (violencia intrafamiliar, drogas, resolucién de conflictos, entre otros).

Un afio después de su comienzo, se llevd a cabo una primera evaluacién del
proyecto piloto mediante una encuesta aplicada a una muestra representativa de
habitantes del distrito antes del inicio del proyecto {mayo de 1996} y un afio después
-mayo de 1997- [Ministerio de Seguridad Publica, 1997). Los principales resultados
obtenidos fueron: una baja del nivel de victimizacién [9,5%)], del sentimiento de
inseguridad (16,8%], del temor a ser robado en la casa (32%) y de la percepcién de
un incremento de la criminalidad (27%); y una mejora considerable de la imagen

8. Después de 1a abrupta caida del régimen de Fujimori a finales del 2000, el presidente Toledo nombr6 como ministro
del Interior a Rospigliosi, uno de los principales opositores del gobierno anterior, quien se roded de un equipo civil,
la mayoria de cuyos miembros mas importantes tenian, como é}, una amplia trayectoria en la lucha por Jos derechos
humanos. Por diversas razones (la principal fue la falta de respaldo del presidente a los cuestionamientos hechos por
el director de la Policia Nacional -sobre todo con respecto a la depuracion del personal- y a la resistencia de éste en
aceptar la subordinacién del servicio al mando civil del ministerio}, el nuevo titular y todo su equipo civil presentaron
su renuncia al Presidente de la Republica (véanse las referencias de la nota anterior).
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de la policia en la zona (que contrastaba con la opinién negativa prevaleciente
en cuanto a los servicios policiales del pais) y de la presencia policial en ella
{Chinchilla y Rico, 2002; Chinchilla, 2003).

El cambio de gobierno, ocurrido en mayo de 1998, afect6 no obstante el seguimiento
de un proyecto cuyo éxito justificaba su ampliacién a otras comunidades. Lo
anterior plantea el problema de la sostenibilidad de los nuevos enfoques y modelos
en este sector, que en Costa Rica parece estar relacionado con las influencias politico-
partidistas, mostrando la atin gran vulnerabilidad de su sistema policial.

Pese a estas dificultades, el programa generé un efecto demostrativo tanto en el
interior del pais como fuera de éste, ya que, a partir de esta experiencia, se cred
la Unidad de Seguridad Comunitaria como programa permanente del Ministerio
de Seguridad Publica, que sirvid como insumo importante para el disefio del
proyecto "Seguridad ciudadana en Centroamérica”, ejecutado por el IIDH [Instituto
Iberoamericano de Derechos Humanos) entre principios de 1998 y junio del 2000,
que se describe mas adelante. Con la nueva administracién, dicho ministerio
elaboré y comenzé a aplicar, en el marco de la continuidad a los proyectos de
seguridad comunitaria iniciados por el gobierno anterior, diversos programas en
esta area. Entre ellos cabe destacar el Plan Nacional de Policia Comunitaria, con
base en el cual se estan aplicando planes piloto en diversas localidades del pais,
y el fortalecimiento de la Unidad de Seguridad Comunitaria {que tiene como
responsabilidad desarrollar programas de capacitacién y educacién sobre el tema
de la seguridad en diversas comunidades del pais]. Sin embargo, ninguna de estas
experiencias ha sido evaluada.

Centro América

En el plano regional merece mencionarse el proyecto auspiciado por el IIDH
"Seguridad ciudadana en Centroamérica”, iniciado en 1998 y terminado en junio
del 2000 (Rico, 1999; 2000; 2001}). Aplicado en zonas seleccionadas de Belice
{Ciudad de Belice y Belmopan}, Costa Rica (Rincén Grande de Pavas), El Salvador
{Ilobasco), Guatemala (Villa Nueva), Honduras (Choluteca} y Nicaragua (Masaya),
su objetivo general era impulsar, mediante la utilizacién del enfoque “resolucién de
problemas” y como experiencia piloto acciones encaminadas a aportar soluciones
sostenibles al problema de la criminalidad y de la inseguridad. Sus objetivos
especificos més destacados eran los ya indicados para caracterizar el modelo de
"policia de proximidad”. El proyecto comprendia dos etapas fundamentales: la
primera, destinada a la realizacién de un diagnéstico de la situacion en las zonas
seleccionadas en cada pais y la elaboracién de planes de accién en la materia, y la
segunda, a la aplicacién y evaluacidn de tales planes.
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Las técnicas de investigacién utilizadas en cada pais participante para los
diagnésticos y la evaluacién del proyecto fueron: el anélisis de las estadisticas
criminales, memorias, informes de labores y otros documentos pertinentes; dos
encuestas de opinién publica (al principio y al final}; y entrevistas con personas
clave de la comunidad. Los resultados de los diagndsticos fueron discutidos en
un seminario llevado a cabo en cada pais, que cumplié con su principal objetivo:
elaborar planes de accién en la materia.

Estos planes se centraron en una serie de actividades que combinaron los
enfoques “situacional” y “social”. Las principales, aplicadas en casi todos los paises
participantes, fueron:

® la creacién de un Consejo Municipal {con un Comité Ejecutivo] y de
Subcomisiones sobre temas especificos;

¢ la vigilancia y patrullaje policiales en las zonas de mayor incidencia delictiva;

® ¢l control de negocios de venta ilegal de bebidas alcohdlicas, sobre todo a
menores;

* reuniones periddicas entre la policia y la comunidad, asi como entre policias,
fiscales y jueces;

* el inicio de programas de diversa naturaleza (sensibilizacién en centros
educativos y en la comunidad; actividades deportivas, culturales y recreativas
para menores; limpieza de terrenos baldios, calles y aceras; mejora del alumbrado
en las zonas de mayor peligrosidad); y

* el establecimiento de contactos con los lideres de pandillas juveniles para la
recuperacidén social de sus miembros.’

La evaluacién del proyecto -realizada en abril del 2000- s6lo pudo llevarse a cabo
en forma completa en las zonas seleccionadas de Guatemala y Nicaragua, paises
que lo aplicaron en su totalidad {Chinchilla, 2004). En estos dos paises, los logros
comunes mas importantes, todos ellos relacionados con los objetivos del proyecto,
fueron:

® el buen funcionamiento de los Comités de Seguridad Ciudadana y de sus
Comités Ejecutivos, que realizaron reuniones periédicas para el seguimiento de los
planes establecidos;

9. Esta actividad, no contemplada al inicio de los planes de accién, se incorporé en el transcurso de estos en
Nicaragua, Guatemala, El Salvador y Honduras como consecuencia del interés manifestado por algunos de dichos
lideres en participar en un programa que les permitia su incorporacién pacifica y activa a la comunidad, siendo
accptada en forma unédnime por la inesperada oportunidad de comenzar a resolver uno de los problemas més graves
y preocupantes de todos los paises de la region.
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® una disminucién de la criminalidad y del sentimiento de inseguridad, debida
sobre todo al incremento de los efectivos policiales, a la dotacion de equipo, al
patrullaje de la zona y a la implicacién de la sociedad local en diversas acciones de
seguridad ciudadana;

* un control periédico de los establecimientos de venta de bebidas alcohdlicas;

* la capacitacién sobre el nuevo modelo de los policias asignados al programa por
colegas procedentes de paises donde se aplica dicho modelo;

® una mejor relacion entre la policia y la comunidad, asi como una percepcién
mas positiva de la institucién policial;

* ¢l fortalecimiento de la organizacion de la comunidad en la materia;

* un inicio prometedor, sobre todo en materia de educacién y sensibilizacidn,
de un trabajo conjunto entre los principales organismos, instituciones, grupos y
personas involucrados en la problematica, quienes realizaron numerosas reuniones
con esta finalidad;

* mediante un proceso permanente de consulta y trabajo conjunto con dichos
organismos, grupos y personas, la obtencién de consenso entre ellos y de
transparencia, garantia de legitimidad y eficiencia de las acciones emprendidas;

¢ ¢l reconocimiento de la importancia de las acciones a mediano y largo plazo, en
especial las relacionadas con planes educativos;

* la aceptacién de un enfoque riguroso de la problemaética, esencialmente basado
en un detallado analisis de la realidad y en la bisqueda de soluciones conjuntas,
consensuadas, sostenibles y debidamente evaluadas para enfrentar el tema; y

* el reconocimiento del apoyo prestado al proyecto por las autoridades
gubernamentales, y una valoracién positiva del mismo, asi como una elevada
motivacion para continuarlo.

El proyecto encontré sin embargo numerosas dificultades, entre ellas:

* la escasa o casi nula tradicién en América Latina de enfocar en forma integral el
tema de la criminalidad y de la reaccién oficial ante este fenémeno, privilegidndose
mas bien soluciones improvisadas, generalmente utilizadas con fines electorales;

* la carencia -o la falta de fiabilidad- de datos sobre el fenémeno criminal y el
sentimiento de inseguridad de los ciudadanos, que impide disponer de insumos
indispensables para el disefio de programas y acciones en el sector;

* con algunas excepciones, la carencia de especialistas en el tema;
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* los cambios que en materia policial se dieron en algunos paises (El Salvador,
Guatemala y Honduras}, donde se pretendia pasar de una policia militarizada a un
servicio policial de corte civilista;

* Jos cambios de Gobierno -y, por consiguiente, de los titulares de los ministerios
involucrados- ocurridos en Costa Rica (1998}, El Salvador (1999) y Belice (1999),
con la consiguiente necesidad de volver a iniciar contactos con las nuevas
autoridades competentes y conseguir su apoyo;,

* las reticencias iniciales de los jerarcas de las instituciones gubernamentales
vinculadas a la problematica;

* la existencia en casi todos los paises de la regién de tendencias represivas -y en
algunos de ellos, de grupos armados no controlados-, con la consiguiente amenaza
para una respuesta oficial al problema basada en el escrupuloso respeto de las
garantias fundamentales de los ciudadanos;

¢ el hecho de encontrarse numerosos gobiernos de la regiéon ante ofrecimientos
de la cooperacién internacional -escasos e interesados-, sin que dicha oferta,
generalmente aceptada sin condiciones, se insertara en una politica nacional en
materia policial y de seguridad ciudadana y se correspondiera con las necesidades
en estos sectores y la idiosincrasia de los paises del area;

® pese a una amplia y rica experiencia en participacién y desarrollo local, existe
escasas iniciativas procedentes de la sociedad civil relacionadas con los temas de
la criminalidad y la inseguridad ciudadana;

* importantes problemas en el plano de la coordinacién interinstitucional
nacional (en especial entre la policia y la sociedad civil) para abordar el problema,
motivadas, entre otros factores, por la desconfianza que siempre ha caracterizado
las relaciones entre la policia y los ciudadanos; y

* ¢n el caso de Honduras, la destruccién casi completa de Choluteca, zona
seleccionada para la aplicacién del proyecto.

A lo anterior debe afadirse que el seguimiento del proyecto, aunque teéricamente

previsto, no estaba garantizado hasta que se obtuvieran fondos procedentes de
la cooperacion internacional, que el IIDH no fue capaz de conseguir, por lo que
su continuacién qued6 supeditada al interés mostrado por los miembros de los
Consejos Municipales de Seguridad y por la comunidad. Como ya se ha indicado,
Guatemala y Nicaragua fueron los paises donde el proyecto se ejecutd en forma
integral, y en el primero de ellos todavia sigue operando, aunque con serios
problemas de recursos.
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IV. Problemas y Desafios

El analisis que acaba de hacerse de las experiencias llevadas a cabo desde
mediados de los afios 90 en algunos paises latinoamericanos recurriendo a los
nuevos enfoques y modelos policiales y de prevencion del delito permite sefialar
diversos problemas y retos en el sector {Rico y Chinchilla, 2002).

®* Aunque con un planteamiento generalmente correcto, tales experiencias
no siguen criterios uniformes en cuanto a los niveles de aplicacién territorial.
Predominan las desarrolladas en el plano central [Chile, Colombia, Peri) o en el
de las provincias o estados [Argentina, Brasil). Con algunas excepciones (Jardim
Angela en Brasil, Bogota, Cali y Medellin en Colombia, Hatillo en Costa Rica}, las
experiencias locales suelen llevarse a cabo en el marco mas amplio de los otros dos
niveles territoriales.

® Algunas son de corta duracién e inconclusas (Buenos Aires y Hatillo, por razones
politico-electorales; Buenos Aires y Rio, por el retorno a intervenciones policiales
“de mano dura”; el proyecto regional del IIDH, por falta de fondos].

* Su origen difiere segiin los paises: una reaccion estatal ante las numerosas y serias criticas
de que han sido objeto sus servicios policiales (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Pert), o la
firma de acuerdos de paz que pusieron fin a largos periodos de guerras civiles (El Salvador,
Guatemala).

® Los planes sobre seguridad ciudadana elaborados y aplicados en algunos paises
constituyen mas bien operaciones con fines politicos e improvisadas, sin que, en la mayoria
de los casos, se hayan realizado diagndsticos previos de la situacién o procedido a una amplia
discusién destinada a obtener un consenso -aun minimo- entre las instituciones y grupos
involucrados en la problemadtica, indispensable para legitimar y hacer duraderas las politicas
y estrategias a adoptar.

¢ La mayoria de los programas no se ajustan a las principales caracteristicas que definen
el modelo de “policia de proximidad”. En casi todos los paises de la region, los programas
elaborados y aplicados son liderados por la policia y enfatizan en la accién policial, teniendo
como principales objetivos reformar la policia, mejorar su imagen e incrementar sus recursos
humanos y materiales {los casos mas notorios son los de Brasil, Chile, Colombia y Pert).

® Pese a los esfuerzos realizados para separar las funciones propias de las fuerzas armadas
y de los servicios de seguridad, se observa en algunos paises el retorno de aquéllas, ya
sea mediante el reemplazo de mandos policiales civiles por militares (Brasil], ya haciendo
intervenir al ejército en patrullajes conjuntos con la policia con el pretexto de un importante
incremento de la delincuencia [Brasil, Ecuador, El Salvador, Guatemala y Honduras). Es
particularmente inquietante en los tltimos afios la fuerte influencia de los Estados Unidos
en la militarizacién de la lucha contra el terrorismo y el narcotréfico, sobre todo en los paises
andinos.
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* En general, los objetivos y metodologias de tales programas son deficientes,
debiendo sefalarse sobre todo, salvo algunas excepciones (Brasil, Chile, Costa Rica,
proyecto centroamericano del IIDH), la ausencia de evaluaciones rigurosas y de
seguimiento de los programas aplicados, lo que puede deberse al liderazgo policial
antes citado y la renuencia de la policia en aceptar evaluaciones independientes.

® Las experiencias sobre los nuevos modelos no suelen realizar estudios previos
sobre el entorno general en que la policia ha de actuar y su evolucién previsible,
el entorno criminal {volumen, caracteristicas y evolucién de la criminalidad y
del sentimiento de inseguridad) y los actores que, con la policia, desempenan
un papel importante en materia de seguridad ciudadana (fiscales, jueces, sistema
penitenciario y, mas recientemente, gobiernos, sociedad civil y cooperacién
internacional).

¢ Sigue dandose la criticable costumbre de copiar modelos foraneos sin un cabal
conocimiento de su justificacién y presupuestos basicos, las evaluaciones de que
han sido objeto en los paises donde se aplican y sus condiciones de aplicabilidad en
los paises que estan dispuestos a adoptarlos. También aqui es preocupante la gran
influencia que en algunos paises de Ameérica Latina esta teniendo la politica de “cero
tolerancia” aplicada en numerosas ciudades estadounidenses.

* Posiblemente debido al desconocimiento de su papel en los programas de seguridad
ciudadana y el rol protagénico que puede desempefiar lo local en materia de seguridad
ciudadana, la intervencién de la sociedad civil es deficiente y restringida (la presencia
de sus miembros en los consejos de seguridad ciudadana no suele ser duradera y los
grupos involucrados son pequefios y a veces defienden intereses particulares, lo que
pone en tela de juicio su representatividad). La falta de autonomia de la comunidad con
respecto a la policia -que, como ya se indicado, lidera la mayoria de los proyectos hasta
ahora aplicados- permite afirmar que no hay un desarrollo significativo de estrategias
de accién verdaderamente conjuntas.

* La consecucién de una accién conjunta y coordinada entre las instituciones
involucradas en la problematica se enfrenta a serias dificultades, a menudo ocasionadas
por la ausencia de un consenso politico entre ellas.

* Con muy pocas excepciones, la poblacién sigue manifestando su desconfianza en la
policia, que suele traducirse en el escaso nimero de denuncias ante ella. En general,
las relaciones de los servicios policiales con los ciudadanos suelen ser conflictivas,
observandose la existencia de hostilidad en diversas vias: de la policia hacia ciertos
sectores de la poblacién y de determinados grupos sociales con respecto a los agentes
de seguridad publica.

* Los mecanismos para la compilacién y analisis de la informacion y para la gestion,
planificacién y evaluacién en el sector, indispensables para la toma racional de
decisiones, son inexistentes, incompletos o poco fiables.
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¢ Las autoridades oficiales -en especial las policiales- suelen ser reticentes
en aceptar nuevos modelos e integrar el tema de la seguridad ciudadana a la
problematica de los derechos humanos.

® Pese a su incremento en los ultimos afios, el nimero de profesionales e
investigaciones sobre el tema es relativamente escaso. Ademas, la mayoria de
los especialistas tiene un conocimiento limitado de la aplicacién de los nuevos
enfoques y modelos: en general, se conocen poco las experiencias, esencialmente
basadas en un enfoque “social”, llevadas a cabo en Canadé y en la Unién Europea;
y los ensayos estadounidenses ~que son los més frecuentemente citados- suelen
limitarse a las acciones realizadas en el marco de experiencias que han recibido
un importante tratamiento mediatico (por ejemplo, el de Nueva York) o las
experiencias de las ciudades cuyas autoridades policiales han tenido la oportunidad
de establecer contactos con sus homoélogos latinoamericanos. Este conocimiento
parcial puede poner en tela de juicio la validez del modelo cuya adopcion encaren
los paises del continente.

¢ Ciertas acciones de caracter social se enfrentan a las tendencias represivas
existentes en casi todos los paises latinoamericanos y, en algunos de ellos, la
aplicacion de una justicia “de mano propia” Las medidas preventivas suelen
limitarse a acciones mas o menos consistentes en algunos sectores y no han sido
objeto de evaluaciones rigurosas. Diversos programas se prestan ademds a una
aplicacién diferenciada y desigual en funcién de las posibilidades econémicas de
algunas zonas, contribuyendo de este modo a las desigualdades ya existentes {tal es
el caso de la comuna Los Andes, en Chile); y otros se enfrentan a serias dificultades,
tales como actuar en zonas donde imperan alianzas de la comunidad con bandas de
narcotraficantes y otras formas de delincuencia organizada dispuestas a garantizar
la “seguridad” del barrio frente a la policia o eventuales delincuentes procedentes
del exterior.

® Las experiencias llevadas a cabo no suelen tener una incidencia significativa
sobre la criminalidad, sino mas bien en la percepcién de inseguridad y en la
imagen de la policia.

* No se suele tener en cuenta la viabilidad politica y econémica de las acciones a
emprender, sobre todo en una regién caracterizada por la inestabilidad politica en
numerosos paises, y en algunos de ellos, un nivel cada vez mayor de conflictividad
e ingobernabilidad. Tampoco, la necesidad de voluntad politica que asegure la
adopcién del modelo seleccionado y su sostenibilidad. '

10. Independientemente de sus resultados, la plena introduccién del modelo de *policia de proximidad” ha necesitado
en los paises avanzados un periodo de tiempo de unos diez afios.
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Pese a las observaciones criticas que acaban de exponerse, los esfuerzos realizados

constituyen una ruptura importante en la manera tradicional de encarar un tema
tan importante y preocupante para una amplia mayoria de los ciudadanos. Por
ello, los obstaculos, deficiencias y errores encontrados deben considerarse, por una
parte, como algo "normal” en una via totalmente novedosa y, por otra parte, como
indicadores sobre la manera de superar la actual situacién. A condicién de no
considerarlas como panaceas, las experiencias llevadas -o por llevar- a cabo en este
sector poseen un alto grado de esperanzas, si no en cuanto a la posibilidad de reducir
en forma significativa los indices de delincuencia, al menos ante la perspectiva
de aumentar la calidad de vida de los ciudadanos mediante la disminucién del
sentimiento de inseguridad, asi como la confianza en las instituciones estatales,
consiguiendo ademdas con ello revertir las tendencias represivas actualmente
existentes en la poblacién. En el sector policial, representan un paso importante
para una intervencién mas profesional y democratica.

Esta “primera generacién” de politicas publicas en materia de seguridad
ciudadana presenta, por consiguiente, numerosos desafios, entre ellos cambios
en la estructura y actuacién policiales, una mayor integracién y coordinacién
entre todos los organismos ptblicos involucrados en la problemaética -en especial,
un papel activo de los gobiernos locales-, la intervencién de la comunidad y la
necesidad de evaluar en forma rigurosa las experiencias llevadas a cabo y asegurar
la sostenibilidad de los programas por aplicar.
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Cuadro 1

Comissoes Civis Comunitarias
Sao Paulo - Brasil

Organismo a cargo da implementacdo: secretaria de seguranca urbana da prdahtm
municipal de sdo paulo (prefeita: marta suplicy, secretirio municipal de sgguranca nrbana:
benedito domingos mariano, coordenadora geral do programa de comissdes civis comnm .
ligia maria daher gongalves)

Ejecucién: 2002
Foi avaliado: avaliagdo interna do processo e dos resultados

Descricao

O Programa visou descentralizar a politica de seguranca urbana na cidade de Sao Paulo
cuja populagio é de cerca de 11 milhdes de habitantes, e instituir canais de participacio
da comunidade, para a gestdo compartilhada de a¢des locais preventivas da violéncia e da
criminalidade, por meio da implantaco de comissdes civis comunitdrias em diversos dlstntos
administrativos da cidade. . : -

Foram instituidas, nos dois anos de funcionamento doprograma, seis comissées civis comunitérias
compostas, cada uma, por diversos e representativos setores da sociedade orgamzada local, por
municipes em geral, por representantes das subprefeituras e por representantes da Inspétoria
Regional da Guarda Municipal, formando um coletivo plural, heterogénco e represenmﬁvo das
forgas vivas da comunidade local.

As Comissdes tinham por atribuicdes proceder a um diagndstico participativo, estabelecer
prioridades de agées, formular demandas gerais direta ou indiretamente relacionadas a
seguranga urbana, fiscalizar a implementacdo da politica local de seguranca, monitorar o
desempenho do efetivo de guardas alocados no micro-territério em questéo fortalecendo a

atuagdo preventiva e comunitiria da Guarda Municipal.

Além disso, as comissdes podiam efetivar contratos locais de gestio de seguranga que consistiam
numa parceria entre vérias secretarias municipais e a comunidade local, para uma intervencio
coordenada, integrada, participativa e focalizada em uma situacfio de risco, visando  prevencao
da violéncia.

Para agilizar o fluxo das demandas e agbes propostas pelas Comissoes foi instituido um érgao
de articulagdo e cooperagdo denominado Conselho Interdisciplinar Consultivo composto por
representantes de todas as secretarias municipais responsaveis por politicas publicas sociais.e-
urbanas e pelas Coordenadorias da Mulher e da Juventude, sob a coordenagio da Secretaria
Municipal de Seguranca Urbana. L

Nos seus pouco mais de dois anos de funcionamento {de outubro de 2002 a dezembro de. i
um total de 3987 pessoas participaram das reunides das seis Comissoes Civis Comuiiit
instaladas. Dentre essas, aproximadamente 65% eram pessoas da sociedade ennl €eo

era composto por representantes de érgéos piblicos mummpaxs
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No periodo, foram formuladas 879 demandas pontuais (relativas, por exemplo, & iluminagao
publica, seguranca escolar, corte de mato etc), tendo sido atendidas cerca de 75% das demandas
encaminhadas. Como exemplos de contratos locais de gestdo destacaram-se os denominados
“Projeto Sitio Pinheirinho” e o "Projeto. Com-Viver", o primeiro relativo a requalificagiio de
uma area piablica de esporte e lazer de 4 mil m® que estava completamente degradada e com
forte presenga do narcotréafico; e o segundo relativo a um projeto desenvolvido com criangas ¢
adolescentes em situacio de rua e de risco da 4rea central da cidade.

Em janeiro de 2005, apés as elei¢Ses municipais, a nova Administragdo extinguiu a Secretaria
Municipal de Seguranga Urbana e conseqiientemente o Programa das Comissdes Civis

Comunitérias.

Colaboragao: Ligia Maria Daher G,ohgalveS‘e Coordenadora Geral do Programa (2002 a
2004,



Cuadro 2

Educacién para la Convivencia y Seguridad Ciudadana: Una Experiencia de la
Administracién Civil de Bogot4, d.c. con la Policia Metropolitana.

Bogotd-Colombia
Institucioén coordinadora: Administracién Civil
Ejecucion: periodo 1995- 2003
Descripcion

En la experiencia de Educacién para la Convivencia y Seguridad Ciudadana, por parte de
la Administracién Civil hacia la Policla Metropolitana se utilizaron diversas estrategi
metodologicas con el fin de desarrollar un proceso de capacitacion complementaria de 1a Policfa.
Estas estrategias fueron:

1. El curso-taller. Esta modalidad permite la congregacion de un grupo paraabordar 1a reflexién
de su experiencia y apropiarse de nuevos elementos conceptuales a partir de la realizacién de
ejercicios y acciones didacticas, dentro de la dindmica del aprender-haciendo.

2. Estudio de casos. Los policias participantes de la capacitacién son personas portadores de
un amplio saber derivado de su hacer cotidiano en la atenci6n, investigacién y prevencién de
diversos asuntos relacionados con la convivencia y seguridad ciudadana, propiciados tanto en el
Espacio Publico y privado en el cual se desarrolla su accion. Este saber, de corte principalmente
empirico, se constituye en la materia particular para referir y reflexionar los objetivos
pedagogicos de la capacitacion.

3. Acciones Demostrativas. Es una estrategia didactica orientada al logro de una mayor
articulacién entre conocimiento teérico —conceptual y conocimiento practico por parte de los
policias. Es una iniciativa implementada desde el afio 1996 que se desarrolla de manera alterna
a los desarrollos teméticos, objeto de cada programa o proyecto educativo.

Objetivo

General: Contribuir a los procesos de capacitacién y actualizacién de los miembros de la policia
metropolitana, orientados a cualificar su saber y saber-hacer como personas, miembros de una
familia, ciudadanos y servidores pablicos responsables de la formacion de ciudadanos.

Especificos: a) Fortalecer la autoestima de los participantes. b) Mejorar el desarrollo de las - - -
habilidades comunicativas: escuchar, hablar, leer, escribir, argumentar. ¢) Promover la reflexién .-
ética de la acci6n policial. d) Aportar elementos tedricos, conceptuales y metodologicos para,
comprender la seguridad y convivencia como servicio piiblico y como construcciéon soch £n
contextos especificos. :

Resultados

Los principales resultados de este proceso, los cuales son una sintesis de las evalua
realizadas por la Policia, las universidades y consultores externos, se resumen: -
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1. Logros:

Mejoramiento de autoestima de participantes.

Mejoramiento de habilidades comunicativas de participantes.

Mayor interaccién entre policfa y juventud.

Incorporaciéon de temas de Seguridad y convivencia en las universidades.

Produccién de materiales didacticos de calidad.

Disenio de un sistema de seguimiento y evaluacién.

Apertura de la Universidad hacia los escenarios de Ia Seguridad y la convivencia
Configuraciéon de metodologias apropiadas para los servidores piiblicos.

Cualificacién del saber- hacer de la seguridad y convivencia.

Aumento de oferta académica.

Desarrollo de programas: Investigacién, intervencién, evaluacién que han conllevado al
desplazamiento de la Universidad a los espacios de la Accién Policial.

s Apertura de espacios de conocimiento y accién conjunta de los funcionarios de la Administracién
Civil y de la Policia con responsabilidades en asuntos de Convivencia y Seguridad.

2. Vacios:

Predominio de métodos de educacion regular.

Conocimiento insuficiente del contexto de los campos de accién de los policias.

» Material didactico genérico, no especifico.

o Desarticulacién entre oferta regular y capacitacion para el trabajo (segun contextos y
necesidades y caracteristicas de participantes).

¢ Organizacion de equipos por horas

* Manejo de presupuestos

» Escaso compromiso social de la universidad.

3. Retos:

¢ Redisefio de las Politicas de incorporacion, formacién de la Policia y de los mecanismos de
promocién y gestion humana.

¢ Elaboracién de un plan a largo plazo para la profesionalizacién de la Policia.

» Disefio y ejecucion de estrategias para el fortalecimiento del compromiso ciudadano orientado
al respaldo y accién conjunta con la Policia.

La evaluacién del efecto e impacto de la capacitacion complementaria de la Policia en
el mejoramiento de la Convivencia y Seguridad Ciudadana, es un reto para la actual
administracién. Para ello se dispone del Sistema de Seguimiento y Evaluacion disefiado para
tal objetivo. '

Fuente: Estela Baracaldo Méndez.

49







CIUDAD Y SEGURIDAD EN AMERICA LATINA

ASOCIACION GOBIERNO LOCAL - COMUNIDAD EN LA
PREVENCION DEL DELITO

Lucia Dammert

I. Presentacion

En las altimas décadas el gobierno local ha tomado un rol central en las politicas
de seguridad ciudadana debido a tres procesos centrales. En primer lugar, el
regreso a la democracia en la mayoria de paises de la region terminé con los
alcaldes designados y generd procesos electorales locales que a su vez impusieron
una nueva forma de relacién con el gobierno nacional. Asi mismo, el aumento de la
criminalidad y el temor ha generado una creciente demanda publica por politicas
que disminuyan su magnitud en especial en el plano local. En tercer término,
esta situacién generd un cambio en la perspectiva con la que la violencia y la
delincuencia eran enfrentadas tradicionalmente, es decir mediante iniciativas de
control desarrolladas por las instituciones policiales. Por el contrario, la seguridad
ciudadana ratifica la necesidad de abordar estos problemas con la participacién de
la ciudadania, la coordinacién con diversas instituciones y con claro énfasis en lo
local.

Todos los procesos mencionados previamente han puesto énfasis en la prevenciéon
como mecanismo eficaz y eficiente en la disminucién de la violencia y la
delincuencia a nivel local. Este nuevo papel de la prevencién local pone en relieve
la necesidad de enfatizar en la importancia de los gobiernos locales en el disefio
e implementacién de este tipo de iniciativas. Asi como en la bisqueda de una
mejor definicién sobre la comunidad y lo que implica su participacién en estas
actividades.

Los gobiernos locales deberian encabezar las principales iniciativas de prevencién
de la violencia y la criminalidad. Diversos son los motivos que sustentan esta
perspectiva: En primer lugar, las problematicas de los ciudadanos son mejor
conocidas y enfrentadas por los municipios que establecen relacién permanente y
directa con ellos. La entrega de servicios cotidianos vinculados directamente con
la calidad de vida de los ciudadanos genera lazos de relacién con la poblacion que
deben ser aprovechados para el desarrollo de estas iniciativas. En tercer lugar, los
gobiernos locales tienen por objetivo mejorar la calidad de vida de la poblacién y
por ende enfrentan desde perspectivas directas los obstdculos para dicha tarea.
Finalmente, este trabajo cotidiano con la poblacién permite el establecimiento
de mecanismos de cooperacién y coordinacién mas estrechos y por lo tanto de
mediana o larga duracion.
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Adicionalmente, es necesario considerar que el talén de Aquiles de la prevencion

comunitaria es la tendencia hacia la exclusién creando un “otro” amenazante,
estigmatizado como peligroso y supuestamente legitimado por la comunidad.
Consideramos que este problema puede ser enfrentado de forma mds eficaz por
los gobiernos locales mediante el disefio de politicas inclusivas de participacién
en iniciativas que generen mejor calidad de vida para todos los ciudadanos. Pero
también es necesario considerar que la falta de definicién sobre lo que se asume
como “la comunidad"” en estos esquemas participativos, puede convertirse en un
obstaculo para el desarrollo de iniciativas exitosas en la prevencién de la violencia
y la criminalidad.

Tomando en cuenta lo anterior, el presente capitulo tiene por objetivo resaltar
las potenciales y desafios que implica la asociacién municipio-comunidad en la
prevencion del delito. Partiendo de la conviccién que son estos espacios donde se
puede desarrollar una politica preventiva efectiva en la disminucién de la violencia

y la criminalidad, se pretende poner en perspectiva la necesidad de una efectiva

. descentralizacion del disefio y la implementacién de estas iniciativas. Asi como

enfatizar en la necesidad de establecer responsabilidades sobre sus resultados
positivos asi como sobre las posibles externalidades negativas de las mismas. Asi, el
texto se divide en seis secciones. En primer lugar, se busca reiterar la importancia
de la prevencién entendida como una accién que complementa las iniciativas de
control destinadas a disminuir el impacto de la violencia y el delito. Asi, una vez
enfatizada la necesidad de superar aquella visién errénea que pone hincapié en
una aparente dicotomia entre estas acciones, se pone énfasis en la prevencion
con participacion de la comunidad. Asi, la tercera seccion presenta una breve
reflexion sobre el rol de la comunidad en las iniciativas de prevencidn, incluso
interpelando sobre la definicién misma del término comunidad. A partir de este
marco interpretativo se proponen los principales elementos del rol del gobierno
local en esta tematica. La quinta secciébn una breve presentacién de algunas
iniciativas desarrolladas en América Latina en prevencion comunitaria del delito,
si bien existe una amplia gama de programas y politicas, se ha optado por analizar
aquellas que presentan elementos indispensables para la obtencién de los objetivos
propuestos en el presente documento. Cabe destacar que estas iniciativas tienen
caracter disperso y de ninguna manera conforman un “modelo” de intervencién.
Por el contrario, en la mayoria de casos se fundan en iniciativas desarrolladas en
paises europeos o en los Estados Unidos. Finalmente, se establecen los principales
desafios para lograr una efectiva colaboracion y coordinacién de los gobiernos
locales y la comunidad en la prevencién de la violencia y la delincuencia.

I1. Prevencidén y control: ;Perspectivas irreconciliables?

Es evidente que la violencia y el delito son fenémenos sociales complejos que no
pueden ser enfrentados con una sola estrategia de politica publica. Por el contrario,
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requieren de un disefio que incluya iniciativas dirigidas a los diversos factores
vinculados a su aumento. Asi, si bien se encuentran enfoques que ponen hincapié
en la importancia de uno de ellos por sobre los demés, los mismos reconocen la
necesidad de una estrategia combinada para lograr efectos tangibles y sostenibles
en el tiempo. A pesar de este aparente consenso sobre la necesidad de politicas
diversas, el debate politico de la tltima década ha estado centrado en una aparente
disputa entre las politicas de mayor control o represion y aquellas que se focalizan
en la prevencion.

Las iniciativas centradas en el control ponen énfasis en acciones del sistema
de justicia criminal que permiten detectar al individuo que ha cometido un
delito, utilizar los mecanismos legales para establecer su responsabilidad penal
y establecer un castigo asi como medidas para lograr su rehabilitacién. En lineas
generales, las instituciones encargadas del control son la policia y el sistema judicial.
La primera cuenta con facultades para utilizar la fuerza del Estado como una de
sus herramientas principales en el control de la criminalidad [Skolnick, 1996),
situando a la sociedad democratica ante el dilema del potencial uso de la fuerza
traducido en violaciones de los derechos humanos. A su vez, el sistema judicial es
el encargado de establecer las responsabilidades penales de los imputados de algiin
delito e imponer las sanciones correspondientes.

Paradojalmente, la justicia hoy aparece desprovista de legitimidad social en la
mayor parte de la regién y en el imaginario ciudadano se ha instalado la sensacién
que ella no es igual para todos y que los delincuentes no son castigados. En Chile
esta situacion no es distinta; recientes estudios confirman que los tribunales
cuentan con escasos niveles de confianza por parte de la ciudadania (Dammert
y Lunecke, 2002). De esta manera, la metdfora de la “puerta giratoria” se utiliza
cotidianamente para caracterizar la Justicia.

Las politicas de control abarcan un abanico de iniciativas que van desde el
mejoramiento del servicio policial mediante el patrullaje aleatorio y una mayor
rapidez de reaccién ante los llamados del publico; hasta propuestas legislativas
de endurecimiento de las sanciones para los victimarios o de restriccién de
los beneficios intrapenitenciarios de la poblacién carcelaria. Cada una de ellas
tiene por objetivo disminuir la criminalidad mediante la deteccién, disuasion
e incapacitaciéon de los victimarios, y enfatizan la capacidad del Estado para
disminuir estos problemas.

Por otro lado, las politicas preventivas de la criminalidad se orientan a actuar
sobre los factores que potencialmente podrian incitar a los individuos a utilizar la
violencia o a cometer delitos. En este sentido, la prevencion no se puede identificar
necesariamente por las soluciones que implica, sino con los efectos que tiene en
conductas futuras (Sherman, 1998). En esa tarea dichas politicas involucran a nuevos
actores y crean nuevos escenarios de accién, lo que imprime una serie de aristas y
dimensiones especificas que seran analizadas con mas detalle luego en el texto. Sin
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embargo, es importante destacar que ambos enfoques (control y prevencién) no
son dicotémicos sino que deben ser analizados de forma complementaria.

Mas atn, en los altimos afios diversos son los estudios que han puesto énfasis
en la prevencién como perspectiva eficaz en la disminucién de la violencia y la
delincuencia. Asi en términos econémicos se afirma que la prevencion "es mas
efectiva en cuanto a costos que las estrategias de tratamiento, asi por ejemplo
un programa educativo comprensivo para padres puede ser altamente rentable”
(Biivinic, Morrison y Shifter, 1999, p.19/. De hecho, el anélisis comparado de los
modelos de intervencién que intentan disminuir la violencia criminal muestra
que aquellos altamente represivos y de escaso contenido preventivo no han sido
satisfactorios.

III. La prevencién de la violencia y la delincuencia

La prevencién es un concepto con diversas interpretaciones que tienen en
comin el postulado sobre la necesidad, en mayor o menor medida, de establecer
mecanismos que busquen evitar la aparicién y desarrollo de acciones especificas.
En el caso de la prevencion de la violencia o la criminalidad se hace hincapié
en aquellas acciones que incluyen uso de violencia o violacién de las leyes. En
este sentido, se hace referencia a medidas proactivas que buscan disminuir
la probabilidad de ocurrencia de las mismas. Por definicién, las iniciativas o
politicas preventivas tienen como caracteristica principal la focalizacién espacial,
poblacional y tematica para lograr impactos efectivos.

La Organizacién de las Naciones Unidas [ONU]} entiende como preventiva “"toda
accién orientada a evitar que el delito ocurra, promoviendo y fortaleciendo la
seguridad no sélo a través del sistema formal de justicia criminal, sino que también
a través de la promocién e implementacién de estrategias que involucran a los
diferentes sistemas informales de prevencién, como los colegios, instituciones
 religiosas y la ciudadania en general” (ONU, 2000). Es decir, se reconoce que la
criminalidad tiene causas diversas y que, por ende, para prevenirla se debe actuar
en miltiples frentes, con estrategias e iniciativas que promuevan el involucramiento
de diversas instituciones del gobierno, organizaciones no gubernamentales y la
ciudadania en general.

De esta manera, las iniciativas de prevencién ademas de las consecuencias que
tienen sobre la criminalidad y la violencia, tienen el potencial de promover la
solidaridad, el fortalecimiento de las practicas democraticas y, por ende la
consolidacién de la gobernabilidad’.

1. Gobernabilidad entendida como el mantenimiento del sistema democratico, el fortalecimiento de sus pilares
fundamentales, es decir el respecto por los derechos humanos y del Estado de Derecho.
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En este punto cabe hacer mencién al actual debate en torno a la criminalizacién
de las politicas sociales. Dado que, por su amplitud de objetivos y manifestaciones,
las medidas enfocadas hacia la prevenciéon pueden ser consideradas dentro de
las politicas sociales, se corre el riesgo de desarrollar un discurso que sostenga,
por ejemplo, la necesidad de mejores y mayores niveles educativos o sanitarios
para la poblacién de escasos recursos con el objetivo principal de disminuir las
posibilidades de incremento del crimen y no como respuesta a las necesidades
basicas de elevar sus condiciones de vida. Este es un peligro que debe ser tomado
en cuenta para evitar la "segurizacién” de las politicas sociales. En este sentido,
se afirma que las politicas de prevencién de la violencia y la delincuencia tienen
un objetivo central: Mejorar la calidad de vida de la poblacién. Por ende, no es
apropiado invertir su interpretacion.

La prevencién no se puede desligar del concepto factores de riesgo, es decir aquellas

condiciones cuya presencia, segtin la literatura internacional y nacional, aumenta
la probabilidad de que ciertos individuos cometan delitos (Bivinic, Morrison y
Shifter, 1999; Guerrero, 1998). Los factores de riesgo se pueden agrupar en dos
subgrupos® por un lado estan los que atafien directamente al individuo, como
desintegracion y violencia familiar, desempleo, desercidén escolar, frustracion,
adicciones, descomposicién social, marginalidad, uso de drogas y tenencia de
armas, entre otros. Por otro lado, estdn aquellos factores que se relacionan con el
ambiente donde se cometen los delitos, como la existencia de vigilancia policial,
vigilancia privada o control social informal; utilizacién de espacios piblicos®;
iluminacién y confianza en las instituciones de control®.

El enfoque mads conocido y utilizado en la actualidad en el disefio de politicas
preventivas es el enfoque epidemioldgico [(Guerrero, 1998), que se basa en la
recopilacién, andlisis e interpretacién sistematica de datos especificos para su
utilizacién en la planificacién, ejecucién y evaluacién de programas (Bavinic y
Morrison, 1999a). Los fundamentos de este enfoque se basan en la concepcién de
la violencia como un proceso, que se caracteriza por su multicausalidad y pluralidad,
que debe ser entendido y abordado integralmente. Es un proceso, por cuanto no
es un hecho puntual que termina con una victima, sino que hay etapas anteriores
y posteriores que deben ser consideradas en las propuestas de prevencién para la
percepcidn, el control y la rehabilitacién.

2. Arriagada y Godoy proponen una clasificacién en tres grupos: (a) factores relacionados con la posicién y situacién
familiar y social de las personas (por ¢j. edad y sexo); (b) factores sociales, econémicos y culturales {por ej. desempleo
y pobreza) y (c} factores contextuales e institucionales [por ej. guerra y corrupciénj. (1999, p. 10).

3. El abandono de los espacios piblicos es una de las principales caracteristicas de las ciudades modernas, esta
situacion conlleva [en la mayoria de casos) la utilizacién de dichos espacios para la realizacion de delitos o para la
consolidacién de un imaginario del temor sobre lo desconocido.

4. La confianza en las instituciones gubernamentales a cargo de la prevencién y el control de la criminalidad es un
elemento fundamental a ser considerado en este analisis. Diversos estudios demuestran que en aquellos espacios
donde dichas instituciones cuentan con la confianza ciudadana se establecen lazos de trabajo conjunto, cooperacion
¢ incluso menor temor.
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Desde esta perspectiva, se busca "gobernar la violencia” desde el disefio de
politicas sociales, culturales, urbanas y de control, asi como desde los gobiernos
nacionales, locales, instituciones policiales, organismos no gubernamentales y
entidades académicas de seguridad ciudadana, para minimizar las probabilidades
de ocurrencia del fendmeno a través de la identificacién de los factores de riesgo
asociados a ella. De igual forma, el enfoque epidemioldgico identifica tres niveles de
intervencion preventiva (primaria, secundaria y terciaria), basandose en la poblacién
hacia la cual se dirigen las medidas y la forma de intervencién ofrecida.

La prevencién primaria involucra estrategias dirigidas a la poblacién en
general, que acttian sobre contextos sociales y situacionales para evitar que ellos
favorezcan a la delincuencia, y crea condiciones propicias para comportamientos
legales y pacificos. La prevencién secundaria se focaliza en la identificacién de
potenciales victimizadores, buscando intervenir en ellos para evitar la comisién
de delitos, lo cual implica la presencia de mecanismos que permitan “corregir”
o "rectificar” personas y/o situaciones problematicas. Finalmente, la prevencién
terciaria se relaciona con victimarios y, por ende, depende del accionar del sistema
de justicia criminal para limitar que estas personas reiteren su conducta, por
medio de medidas de disuasién |vigilancia policial}, represién [encarcelamiento]
o rehabilitacidn.

Dentro de esta clasificacién se pueden identificar tres subtipos: prevencién social,
situacional, y comunitaria. La primera tiene por objetivo evitar la realizacién
del delito a través de la reduccion de los factores de riesgo social que llevan a un
individuo a delinquir. Los objetivos de este tipo de estrategias se localizan sobre
las causas o predisposiciones sociales y psicolégicas que hacen que los individuos
o grupos sociales ejecuten delitos (Barkan, 1997).

En segundo lugar, la prevencion situacional tiene como objetivo principal reducir
las oportunidades para la comisién de los delitos y abarca un abanico de iniciativas
que incluye aquellas dirigidas a la poblacién en general (prevencién primaria),
la focalizacion en puntos criticos, la vigilancia formal e informal y la mejora del
disefio urbano. Asimismo, comprende iniciativas dirigidas a los grupos sociales
en riesgo de cometer delitos, que se centran en el disefio especifico de medidas
basadas en la prediccion del riesgo. Ademas incorpora medidas desarrolladas para
disuadir a eventuales delincuentes, que se relacionan con sistemas de seguridad
privados, sistemas de circuitos cerrados de camaras e instalacién de luminarias.
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un rol central en la resolucion de las disputas locales. En términos generales, es
posible sefalar que la prevencién comunitaria no se basa en concepciones teéricas
muy elaboradas, sino mas bien da cuenta de una forma de reflexionar sobre el
delito y las formas de actuar que deben desarrollarse.

IV. La comunidad

El incremento de la victimizacién y del temor ha llevado en aifios recientes a
implementar programas que buscan disminuirlos mediante un cambio en las
relaciones de la ciudadania con las instituciones policiales y el fortalecimiento de los
lazos sociales intracomunitarios. Tales politicas buscan una forma complementaria
para abordar el problema de la criminalidad, en contraste con aquellas que ponen
énfasis exclusivo en el accionar del sistema de justicia criminal.

De esta forma, se produce un cambio sustancial de los enfoques de seguridad
que estaban tradicionalmente centrados en el accionar policial. Este cambio
tiene un impacto importante sobre los niveles de gobierno involucrados en su
disefio e implementacidén. Ahora bien, uno de los problemas centrales es la
falta de definicién de lo que se entiende por comunidad. Asi aparecen algunas
interrogantes que deben ser enfrentadas: ;Qué se entiende por comunidad?, ;Cudl
es la participaciéon de la comunidad en las medidas de prevencion?, ;Cudles son
las responsabilidades de la comunidad en las estrategias de prevencion del delito?,
;Cuales son las diversas perspectivas teéricas sobre la participacién comunitaria
en prevencién del delito? A continuacién se presenta un breve andlisis sobre
la comunidad y su conceptualizacion en el intento de empezar a responder las
interrogantes senaladas.

cQué se entiende por comunidad?

Histéricamente, la relevancia de la comunidad en las politicas de seguridad
ciudadana es un fenémeno que data de las ultimas décadas del siglo XX. Durante
el periodo anterior, en Europa y Estados Unidos la policia era la tnica institucién
encargada del control y la prevencién de la criminalidad, y utilizaba como principal
estrategia el patrullaje de personal uniformado (Crawford, 1997). En las taltimas
dos décadas del siglo XX nos encontramos frente a un cambio caracterizado por
el llamado a la participacion de la comunidad en el disefio e implementacién de
las politicas de seguridad. De esta forma emergen tres conceptos: comunidad,
asociacién y prevencidn.

Paradojalmente, el recurso discursivo a la importancia de lo comunitario en
la reduccién de la criminalidad tiene lugar en un contexto signado por una
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"metamorfosis de lo social” que impacta sobre la ciudadania caracterizada por la
aparicion y consolidacién del individualismo negativo, es decir, un individualismo
que se centra en la carencia de pertenencia en organizaciones y redes sociales.

Las interpretaciones que tratan de explicar la importancia de la comunidad en
las iniciativas de prevencion son variadas, entre ellas la mas relevante justifican
este rol debido al fracaso del Estado en su funciéon de reducir el crimen por dos
problemas centrales: La hiperburocratizacién que impacta en una mayor lentitud
en la toma de decisiones y la desconfianza ciudadana sobre las instituciones
dedicadas al control del delito (policia y justicia). Mas alla de las explicaciones de
la importancia que toma la participacién de la comunidad en la prevencién del
delito, importa destacar las diversas interpretaciones sobre el mismo concepto, las
que impactan profundamente sobre las iniciativas desarrolladas asi como el rol de
los gobiernos locales.

En primer lugar, la comunidad puede ser entendida como una barrera para
impedir el deterioro social. La idea implicita es que la violencia y la criminalidad
son resultado del fracaso o ruptura de la vida comunitaria. De esta manera, la
sociedad es entendida como una colectividad de individuos unidos por un grupo
interrelacionado de reglas y normas, estas tiltimas acompafadas de valores que las
justifican y proveen razones para obedecerlas. La “teoria de las ventanas rotas”
{Wilson y Kelling, 1982 plantea que al aumentar la autoridad moral de los miembros
de la comunidad se disminuyen las oportunidades para un aumento del crimen.
Asi se pone énfasis en el control de faltas y contravenciones (como el graffiti) para
disminuir la probabilidad de una escalada de la criminalidad. En este sentido, la
comunidad juega un rol central al colaborar con la policia en la identificacién de
problemas de convivencia.

Por otro lado, la comunidad puede ser interpretada también como un sistema de
control informal. En otras palabras, se asume una relacion causal entre la carencia
de un sistema informal de control (comunidad) y la presencia de alta criminalidad.
Este postulado descansa principalmente en wuna perspectiva racionalista
que explica la ocurrencia de hechos criminales a partir de la inexistencia de
mecanismos de control o de vigilancia permanente. Esta perspectiva presenta una
falencia central al reconocer a la comunidad como un “ente” naturalmente positivo
en la implementacién de mecanismos de control social. En diversos contextos
y, ultimamente en la mayoria de los paises de América Latina, encontramos
problemas graves de vigilantismo y linchamientos de presuntos criminales. De esta
forma la cara negativa de lo “comunitario” se hace presente mediante iniciativas
autoritarias y en algunos casos, hasta para-policiales.

Otra forma de entender la comunidad es comprenderla como un lugar, es decir
un territorio determinado donde habita un ntimero especifico de personas lo que
evidencia un cambio en la teoria criminolégica en los tltimos anos caracterizado
por una transicion del énfasis en el analisis del victimario hacia el espacio y
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circunstancias en que ocurren los delitos (Crawford, 1998}). Sin embargo, las
politicas focalizadas en la reduccién de oportunidades para delinquir en un
sector, pueden generar la estigmatizacién y la segregacién de otros. A partir de la
definicién de espacios defendibles, la comunidad es asumida por algunos autores
como un mecanismo de defensa ante extrafios ofensores. Ello genera un “otro”
y un "nosotros”, que contribuye a aumentar los procesos de estigmatizacién y
segregacién urbana [Caldeira, 2000).

En esta misma perspectiva, muchas veces se asume que la comunidad es un todo

homogéneo, donde se comparten valores, tradiciones, y costumbres. Esta mirada
resulta ser ingenua respecto de la sociedad de hoy, al considerar la presencia
de multiples tribus urbanas con valores y ritos diversos. De igual manera, el
reconocimiento de la diversidad se presenta como un requisito para afrontar las
diferencias presentes en la vida social contemporénea de forma democratica.

El énfasis en la comunidad coincide con la nocién que lo peligroso no sélo
es una amenaza sino que se localiza "afuera”. Se asume que el peligro se sitiia
principalmente en los espacios puablicos, por lo que las politicas de prevencién
comunitaria tienden a enfocarse en dichos espacios dejando sin intervencién
los problemas vinculados a los ambitos privado o semi privados. El principal
ambito no considerado en esta perspectiva es el hogar, a pesar de la reconocida
problematica de la violencia intrafamiliar. Adicionalmente otros espacios, como
la escuela, tampoco son abordados en profundidad y se conocen pocas iniciativas
orientadas a disminuir el uso de la violencia como mecanismo de resolucién de
conflictos en dichos espacios.

Finalmente, la comunidad es generalmente considerada como un recurso que
"debe ser utilizado en la prevencién de la criminalidad. Esta visién de apropiacién
de la problemaética criminal por las comunidades se ha traducido en un esfuerzo
 para que ellas mismas movilicen sus recursos econémicos y personales con el fin
de disminuir la presencia de criminalidad en sus zonas de residencia o comercio
{Dammert, 2002]. Sin embargo, vale la pena destacar que la mayoria de politicas
de prevenciéon comunitaria otorgan un rol pasivo a la comunidad, entendida en
general como el receptor de mecanismos de solucién. Un claro ejemplo de este tipo
de emprendimiento es la visién de la intervencién estatal como una generacién
de proyectos de corto plazo, olvidando que, en muchos casos, aquellas areas con
mayores problemas de criminalidad tienen también una minima presencia de

. ¢structuras comunitarias que permitan generar estrategias de prevenciéon local

* sustentables en el largo plazo.
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Ambitos de participacion

Las iniciativas de prevencién comunitaria desarrolladas en América Latina (en base
a los enfoques descritos previamente) se vinculan a cuatro ambitos especificos:

® Relacion policia-comunidad

* Organizacién comunitaria de seguridad
¢ Trabajo en espacios piblicos

® Asociacion publico-privado

En la dltima década, las instituciones policiales de la regién han desarrollado
diversas iniciativas que buscan involucrar a la comunidad en las politicas locales
de seguridad. Asi, iniciativas llamadas de policia comunitaria o de proximidad se
han desarrollado en paises tan variados como Honduras, Bolivia, Chile, Brasil y
Argentina con resultados dispares. En cualquier caso, vale la pena destacar que en
algunos de ellos la participacién fue directa o indirecta, activa o pasiva lo que a su
vez impacta sobre los efectos alcanzados.

Un segundo ambito son las organizaciones comunitarias de seguridad, las que
nuclean a diversos ciudadanos que buscan disminuir potenciales problemas
locales vinculados con la inseguridad. En este sentido, mecanismos de
organizacién conocidos como “guardias urbanas” o “rondas ciudadanas” emulan los
"neighborhood watch" (vigilancia barrial) desarrollados en los Estados Unidos. En
muchos casos estas iniciativas tienen por objetivo instalar alarmas comunitarias,
o el desarrollo de mecanismos de vigilancia colectiva

Un tercer ambito se relaciona con la calidad y utilizacién de los espacios piblicos.

Estas medidas de prevencién situacional cuyo objetivo puede ser mejorar la
iluminacién, desarrollar espacios verdes, administrar espacios deportivos e
incluso disefiar lugares de reunién; tienen como elemento distintivo el rol activo
de la comunidad en su realizacién. Diferencidndose de aquellas desarrolladas
unicamente por los gobiernos locales o nacionales.

Finalmente, diversos programas comunitarios de prevencién se desarrollan en
base a asociaciones publico-privadas con objetivos multiples. Especialmente se
distinguen los programas de rehabilitacién para drogadictos, resocializacién para
presos, capacitacién laboral para jévenes en riesgo, entre otros.

Cabe destacar que si bien los ambitos descritos previamente no son los {nicos
donde se pueden desarrollar las iniciativas de prevencién comunitaria, sin duda
son aquellos que se han privilegiado en la Gltima década en América Latina.
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Ventajas y desventajas

La participacion de la comunidad en iniciativas de prevencién es sin duda un avance
importante en la redefinicién de politicas de seguridad en el marco de un Estado
de Derecho. Sin lugar a dudas la apertura hacia nuevos actores en la definicién
e implementacién de iniciativas de prevencién puede permitir la consolidacién
de capital social a nivel local. De esta manera, su impacto puede ser medido no
s6lo en términos de la efectiva disminucién de la violencia y la criminalidad sino
también en el aumento del interés ciudadano y su involucramiento en iniciativas
locales. Ademas, tiene el potencial para mejorar la percepcién ciudadana sobre las

principales instituciones vinculadas con la tematica [policia y justicial.

Adicionalmente, este involucramiento ciudadano consolida las organizaciones no
gubernamentales dedicadas a la temaética a nivel local, asi como las asociaciones
plblico-privadas desarrolladas con el objetivo de prevenir la violencia y el crimen.
Ahora bien, la participacién de la comunidad si no es planificada, organizada e
implementada con liderazgo y coordinacién con los gobiernos locales puede tener
impactos negativos.

En primer lugar, algunos estudiosos de la temética destacan que la participacién
puede ser base para la estigmatizacién socioterritorial. En otras palabras, se
argumenta que la participacién destinada Gnicamente a prevenir la violencia y el
delito tiene como contrapartida una clara diferenciacién de un “otro” considerado
peligroso. Asi, los mecanismos participativos pueden definirse con el objetivo
de ‘construir murallas divisorias”, instalar sistemas de proteccién o alarmas
comunitarias. Estas iniciativas se originan desde una identificacién del sujeto
o espacio peligroso, los que en general son identificados como "los malos” y se
pueden caracterizar como jovenes, pobres y en algunos paises miembros de las
minorias étnicas.

En segundo lugar, la participacién puede estar vinculada a problemas puntuales
que requieren ser enfrentados por las autoridades de gobierno. Un ejemplo tipico
de esta situacion es el constante reclamo por respuesta frente a denuncias de trafico
de drogas en un determinado lugar, las que no son resueltas rapidamente. De ser
asi, la ciudadania tiene el potencial de convertirse en una caja de resonancia de los
reclamos sosteniendo la necesidad de respuestas generalmente represivas frente a
los problemas. Las marchas ciudadanas desarrolladas en Buenos Aires, Ciudad de
México, Lima y Quito son una muestra de este rol ciudadano que se convierte en
un grupo de presién vinculado con el incremento de los castigos, el aumento de la
dotacién policial y los mecanismos de control.

Por otro lado, el umbral de frustracién de la poblacién puede ser sobrepasado
rapidamente. En aquellas iniciativas donde se ha puesto énfasis en la realizacion
de reuniones de vecinos para "definir el diagndstico”, se evidencia un constante
reclamo por accién policial o gubernamental frente a problemas especificos.
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Debido a la falta de reaccion oportuna de las autoridades asi como de la necesidad
de seguir procedimientos diversos para solucionar dichos problemas [por ejemplo
cambio en la regulacion del uso del suelo), la poblacién tiende a sentirse utilizada
e incluso burlada frente a dichos esquemas participativos.

Finalmente, esta sensaciéon de abandono o frustraciéon de la poblacién, aunada
a un permanente reclamo por "solucionar” el tema puede generar mecanismos
comunitarios de justicia en mano propia como linchamientos o juicios populares.
En los ltimos afios, en diversas ciudades de América Latina, los gobiernos locales
han visto sobrepasada su capacidad de accién por movimientos o iniciativas de
justicia en mano propia que han terminado con ajusticiamiento de presuntos
delincuentes.

En sintesis, el disefio de mecanismos participativos para la prevencién de la
violencia y el crimen a nivel local deben considerar las ventajas asi como las
externalidades negativas que pueden implicar. Esto permitird evitar su presencia
mediante el disefio de elementos que disminuyan su posible impacto.

V. Rol del gobierno local

Los gobiernos locales son vitales para la implementacién de iniciativas de prevencion
de la violencia y la delincuencia. Como se mencioné previamente, la cercania con la
gente, la presencia cotidiana y el trabajo en los problemas que enfrenta la poblacién
son elementos que podrian consolidar estas iniciativas.

Ahora bien, en aquellas ciudades capitales de gran tamafio las iniciativas deberian
tener un disefio metropolitano. En este sentido, los diversos municipios o comunas
que componen una determinada area metropolitana deberian trabajar en el marco
de una politica integral con énfasis de acuerdo a los temas y problemas més
importantes para cada una pero con un marco metropolitano de accién. Asi por
ejemplo, en la Regién Metropolitana de Santiago, la Intendencia deberia jugar un rol
de articulacién parecido al desarrollado por la Alcaldia Mayor de Bogota donde se
establecen metas, objetivos y planes de corto, mediano y largo plazo. En este plan
cada una de las realidades comunales es considerada con énfasis especificos y por
ende se proporcionara infraestructura y recursos humanos de forma coordinada.

En otras palabras, el gobierno local debe jugar un rol articulador de los diversos
actores que participan en estas iniciativas asi como de las intervenciones que
impactan positivamente en la prevencién de la violencia y la delincuencia. En
este sentido es claro que las intervenciones del gobierno local en éareas tales como
mejoramiento de la infraestructura e instalaciones, la planificacion del desarrolio
urbano, la proteccién de espacios publicos y en algunos casos la calidad de la salud y
la educacién, tienen impacto importante en la reduccién de la violencia y el delito.
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Sin embargo, es necesario mencionar que en muchos casos la coordinacion de
las labores policiales no se encuentra entre las funciones del gobierno local. Por
el contrario, en la mayoria de casos en América Latina encontramos marcos
regulatorios antiguos que no otorgan rol alguno en la coordinacién con las
iniciativas desarrolladas por la institucién policial dentro del territorio local. Por
ende, el gobierno local debe comprometer a la institucién policial en las acciones
que se desarrollen para la prevencién invocando a la capacidad de liderazgo del
alcalde y a la capacidad de financiamiento de las iniciativas policiales.

En la actualidad se verifica la existencia de una serie de acciones de la policia que
se vinculan con el gobierno local tales como:

 Asistencia policial en caso de emergencias,

® Control de espacios piiblicos,

 Seguridad en actos piiblicos,

* Cumplimiento de reglas de trdnsito,

¢ Cumplimiento de reglamento municipal {basura, contaminacién, venta de alcohol),
® Control de comercio ilegal, entre otros.

Ahora bien, la mayoria de las actividades descritas previamente se vinculan con
el control de la delincuencia por lo que es necesario avanzar en el compromiso con
medidas preventivas, lo que implica un trabajo coordinado y permanente entre
el gobierno local, y sus diversos departamentos, y las policias. Esta coordinacion
enfrenta dos desafios centrales: Por un lado, la capacitacion del personal municipal
para afrontar el tema de la seguridad desde una perspectiva amplia que permita
que los funcionarios de las diversas areas reconozcan su rol en la prevencion de
la violencia y la delincuencia. Por otro lado, la coordinacién con la institucién
policial para lograr un mayor impacto de las acciones desarrolladas, asi como un
reconocimiento del rol del gobierno local como articulador de la politica preventiva
anivel local. Las 4reas de intervencién del gobierno local son multiples y deberian
establecer una mirada de seguridad ciudadana.

En la tercera seccién de este volumen introduce elementos que ayudan a la
comprension de las diversas areas del gobierno local que trabajan desde una
perspectiva de la prevencién de la violencia y la delincuencia. Dicho analisis
permite identificar multiples formas de impactar sobre la temaética que se realizan
cotidianamente desde el gobierno local y las que deben ser efectivamente
coordinadas.

En todo caso, las iniciativas en desarrollo en América Latina son aaGn limitadas
y en muchos casos buscan articular las intervenciones realizadas por las diversas
areas del gobierno local, en vez de generar politicas integrales de prevencién. A
continuacién se presentan algunas de estas intervenciones.
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VII. Desafios

La prevenci6n es una tarea fundamental para lograr la disminucién de la violencia

y la delincuencia en América Latina. Muchos son los avances alcanzados: el
reconocimiento de su importancia y de la convergencia con iniciativas de control,
consideradas previamente como antagénicas. Esto mismo ha conllevado a su
incorporacién en el discurso politico que reconoce la necesidad de avanzar con
medidas preventivas y sobretodo incorporar a la comunidad en las mismas. Esta
aceptacion del rol ciudadano se ha visto incluso desarrollada en las instituciones
policiales de algunos paises de la regién que estidn incorporando programas de
policia comunitaria o de proximidad.

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

Adicionalmente, los gobiernos locales no han tenido éxito en el logro de una
verdadera descentralizacién que les permita tener un rol activo en laimplementacién
de dichas medidas. A continuacién se presentan los principales desafios para lograr
medidas efectivas de prevencién de la violencia y la delincuencia a nivel local.

Financiamiento a pesar del “riesgo”

La prioridad definida en el discurso sobre la prevencién no se cristaliza en una
inversién publica que ponga énfasis en estas iniciativas. Por el contrario, en la
mayoria de paises de la regién es evidente el énfasis colocado en aumentar y mejorar
la dotacién e infraestructura policial, la ampliacién de los sistemas penitenciarios, y en
algunos casos la reforma a los procesos penales.

La carencia de "evidencia empirica” sobre la efectividad de las medidas preventivas
asi como la falta de visibilidad publica de estas inversiones, limitan la capacidad de
definicién a la hora del debate presupuestario. Es asi como se instala una brecha entre el
discurso y la realidad en términos de prevencién, estando muy presente en lo primero
y limitado en la implementacién de iniciativas. Por todo lo anterior, es necesario
construir consenso en el gobierno nacional y local de la necesidad de financiar estas
iniciativas, desarrollando mecanismos de evaluacién, estructuras publicas en las que
se apoyen, y mecanismos de coordinacion interinstitucional. En este sentido, es tal vez
necesario enfatizar que la mayoria de buenas précticas en prevencion de la violencia
y el delito desarrolladas en los Estados Unidos y Europa han partido con un decidido
apoyo gubernamental que permite su sostenibilidad en el tiempo.
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Finalmente, es vital avanzar en mecanismos de financiamiento del tipo asociativo
con el sector privado, y las organizaciones no gubernamentales que permitan
financiar aquellas iniciativas consideradas relevantes para todas las partes.

Sostenibilidad politica

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

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

Sin embargo, es evidente que la particularidad de la tematica de la seguridad
ciudadana permite y requiere un énfasis local en la formulacién e implementacién
de politicas comunitarias. Si bien los contextos de incremento de la criminalidad
y de sensacién de inseguridad son similares en diversos paises, es evidente que
los motivos de esta situacién son diversos y multidimensionales en cada ciudad
o barrio. De esta manera, los gobiernos locales deben asumir un rol protagénico
no sélo en las politicas nacionales o estaduales de prevencién, sino también en
la formulacién misma de politicas locales. Esta estrategia tiene el potencial para
influir directamente sobre los problemas locales, asi como para captar mayor
atencion de la comunidad que se siente parte del problema y de sus soluciones.

Liderazgo local

Uno de los elementos centrales en las estrategias desarrolladas en la region es el
liderazgo ejercido por el gobierno local y en especial por los alcaldes. Los ejemplos
de los alcaldes de Bogota, Guayaquil, Diadema, entre otros, muestran la necesidad
de reconocer este rol en la prevencidn y su capacidad para coordinar las tareas
necesarias para instalar una agenda local de seguridad. De esta forma, se deben
vincular las diversas areas de intervencion local en una estrategia de mejora de
la calidad de vida de sus habitantes que ponga énfasis en la prevencion de la
violencia y la delincuencia.
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Aln mas, el alcalde tiene la oportunidad de definir una perspectiva local que
consolide una mirada democratica y en el marco del Estado de Derecho, que
comparta responsabilidades con los vecinos y sus organizaciones. En este proceso
se consolidara la participacion de la ciudadania, aumentara la confianza en las
instituciones gubernamentales y se establecerdn los pilares para el desarrollo de
asociaciones publico-privadas en la tematica.

Descentralizacion efectiva de responsabilidades y financiamiento

El excesivo centralismo genera serias limitaciones en el disefio e implementacién

de iniciativas de prevencion de la violencia y la delincuencia. Si bien es necesario
contar con una politica de Estado que ponga prioridad en esta tematica, la misma
debe ir de la mano de procesos efectivos de descentralizacion.

Por ende, es necesario avanzar en la definicién de responsabilidades claras de los
diversos actores involucrados en la tematica para enfrentar aquellos problemas
especificos que impactan a una comunidad, asi como claros mecanismos de
financiamiento de las iniciativas necesarias. De esta forma, los gobiernos locales
deben establecer mecanismos de cooperacién y coordinacién con las instituciones
de gobierno nacional, considerando su rol principal en la articulacién local de estas
iniciativas.

En otras palabras, es necesario establecer mecanismos efectivos de accién para de
esta forma empoderar a los gobiernos locales para enfrentar uno de los principales
problemas sociales de nuestro tiempo.

Marco legal adecuado

Todo lo anterior s6lo podra ser desarrollado si se cuenta con un marco legal para los

gobiernos locales que les permita actuar en la prevencion y control de la violencia
y la delincuencia. Los mecanismos de coordinacién con el gobierno nacional y las
policias son un elemento indispensable en dicha normativa. Asi como una clara
definicién presupuestaria respecto de las iniciativas a implementar.

Es necesario remarcar en este punto la necesidad de establecer mecanismos de
coordinacién efectiva con las instituciones policiales, las que en la mayoria de
casos, no tienen obligacidén de coordinar con los gobiernos locales para el desarrollo
de estrategias preventivas o de control. Las policias deben ver en el gobierno local,
un aliado que les permitira establecer una relacién mas directa y cercana con la
poblacion y sus problemas, asi como aumentara el conocimiento detallado de los
problemas que aquejan a una determinada poblacion.
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Reforma policial y judicial

La desconfianza en el accionar de la Justicia y las instituciones policiales se ubican

en el centro de la desconfianza ciudadana hacia las politicas de seguridad. Este
problema se enfrenta en practicamente todos los paises de la regién aunque con
magnitudes diversas. Es evidente que una politica que se plantea la necesidad de
participacién y colaboracion con la ciudadana requiere de niveles de confianza con
las principales instituciones del sistema de justicia criminal.

La probabilidad de éxito de las politicas de participacién para la prevencion tiene
una estrecha relaciéon con el rol de la policia en dichas estrategias. La realizacion
de cambios institucionales es central para lograr una mayor independencia en la
toma de decisiones de los mandos locales: independencia que puede incentivar
a los jefes de comisarias a implementar propuestas locales, ya que evita tramites
burocréticos lentos y complicados. En una institucién jerarquica y a menudo
autoritaria como la policia, el cambio suele ser un proceso de largo plazo: por ende,
se requiere de una buena planificacién de las areas involucradas, asi como de los
objetivos que se desean lograr.

Asimismo, es necesario implementar un curriculo de capacitacién de los miembros

de la policia que incluya trabajo con la comunidad, solucién de problemas,
mediacién de conflictos y desarrollo de proyectos, para abrir el abanico de acciones
a las que se puede responder en situaciones criticas. Igualmente, es necesario
definir la relacion que la policia entabla con las organizaciones comunitarias.
La implementacién de estrategias policiales con un énfasis en la participacién
comunitaria ha puesto en evidencia la carencia de un marco de accién entre ambos
miembros del binomio policia-comunidad.

Integracion y coordinacion interinstitucional

Uno de los mayores riesgos que enfrentan estas politicas es el desanimo y
desconfianza de la poblacion, que puede no estar dispuesta a participar sin ver
una pronta solucién de sus problemas comunitarios. Igualmente, la falta de
compromiso real de las instituciones publicas para apoyar estas estrategias genera
una disminucién de la participacién y desconfianza hacia los intentos pablicos
por articularla. En este sentido, es prioritario generar una red interinstitucional
de coordinaciéon de estas politicas, que disminuya la duplicacién de actividades
y coordine iniciativas de diversos organismos publicos en el tema. Si no se pone
en marcha una verdadera transformacion de los servicios por parte del Estado
-en este caso, una mejora palpable en la atencién al ciudadano en las comisarias,
juzgados y demés organismos relacionados con la seguridad- sera muy dificil lograr
el compromiso de la comunidad, a menudo debilitado por deficientes experiencias
de participacién previas.
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Ampliacion del papel ciudadano

Las iniciativas analizadas son un excelente punto de partida para impulsar la
participacidon ciudadana en una variedad de temas que involucran la seguridad:
el uso de los espacios publicos, las redes de contencién para jovenes, la gestion
de proyectos y la formulacién de politicas pablicas. Es necesario profundizar la
participacion en ellas, permitiendo la sumatoria de actores y lideres comunitarios
de diversos ambitos y de la comunidad en general. Esta apertura debe ir ligada
a una flexibilizacion de los reglamentos establecidos para cada una de las
experiencias de participacién. Evidentemente la bisqueda de financiamiento
propio suma un notable problema en aquellas comunidades empobrecidas en
las que sus habitantes colaboran con su tiempo como recurso principal. De esta
manera, el gobierno local debe garantizar los fondos necesarios para que estas
iniciativas tengan asegurado su desarrollo en el tiempo. Finalmente, es preciso
desalentar la estigmatizaciéon del "otro”, del "delincuente”, del "extrafio”, ya que
el problema de la seguridad ciudadana es un tema que involucra a todos y donde
no se puede estimular la divisidn y la estigmatizacién social. De esta manera, es
importante alentar la participacién de los considerados diferentes, cuya visién de
las necesidades y problemas de la comunidad son esenciales para la definicién de
politicas publicas exitosas.

Minimizando el discurso ciudadano autoritario

Las politicas de participacién en prevencién tienen un lado oscuro caracterizado por
la tendencia represiva de la poblacién que ha llegado a convertirlas en mecanismos
de justicia en mano propia, ejemplarizada en los linchamientos ocurridos en Perd,
México, Bolivia y otros paises de la region.

El reconocimiento de la prevencién como mecanismo efectivo para disminuir la
violencia y el delito estid presente en la poblacién, sin embargo la ocurrencia de
actos violentos en una determinada comunidad desata enfrentamientos ciudadanos
que pueden tener resultados aiin mas complejos. Es por esto que se hace necesario
el reconocimiento de la necesidad de plazos especificos definidos con la ciudadania
para el logro de los objetivos propuestos, asi como un didlogo constante con las
instituciones policiales.

De igual manera, estas iniciativas pueden acentuar un proceso estigmatizador
y segregador de la comunidad que parte por identificar al “otro” culpable de los
problemas de inseguridad de un determinado lugar. Proceso que puede generar
construccién de barreras fisicas (muros, alarmas), o incluso la instalacién de
seguridad privada que limite la presencia de personas ajenas al barrio. En este
sentido, el desafio principal es establecer mecanismos de participacién que
tiendan a limitar el desarrollo de un discurso autoritario y estigmatizador en la
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poblacién, asi como la utilizacién de estas iniciativas para aumentar la magnitud
de estos procesos.

Evaluacion y monitoreo

El analisis de las iniciativas de prevencién en general pone énfasis en la necesidad

de generar mecanismos de evaluacién de las mismas, contando con indicadores
no sélo del proceso sino también del impacto que se tienen sobre los principales
temas de preocupacion local. Asi, es necesario avanzar en el mejoramiento de los
equipos técnicos locales y nacionales, asi como en la estabilidad de los mismos
para permitir el analisis de mediano y largo plazo.

Es también necesario poner hincapié en el proceso de retroalimentacién con
los ejecutores de los proyectos a nivel local ya que, en muchas de las iniciativas
desarrolladas, la sistematizacién y monitoreo estan limitados a equipos
centrales que de forma esporadica transmiten o dialogan con aquellos que estan
implementando las iniciativas a nivel local.
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Cuadro 3

Internet en la seguridad urbana: El Plan Alerta del Barrio Saavedra
‘Buenos Aires- Argentina

Organizacién coordinadora: Vecinos Solidarios de Saavedra
Ejecucién: 1996 .

Descripcion

Este proyecto se enmarca dentro del Plan Alerta del Barrio Saavedra, ciudad de Buenos Aires,
desde la perspectiva de las redes comunitarias que hacen uso de las tecnologias de informacion
y comunicacién (TICs) como soporte de dichas redes sociales. Forma parte del proyecto "Redes
Ciudadanas sustentadas por Tecnologias de Informacién y Comunicacién” que analiza un
nuevo tipo de experiencia comunitaria que, en modo creciente, estd teniendo lugar a nivel
local, regional y global: las redes comunitarias que se constituyen, organizan, articulan y
sostienen a través de las TICs.

Este plan jlustra la forma en que un grupo de vecinos se moviliza a partir del interés comiin
sobre un tema especifico, la seguridad urbana. Conforméandose como una red comunitaria
mutando, en este proceso, sus objetivos y la utilizacién de las herramientas tecnolégicas.

El Plan Alerta es un plan de reduccién de la violencia urbana y prevencién del delito, que
requiere la participacién y colaboracién de los vecinos, a través del uso de TIC, y de una fluida
comunicacién interna entre ellos, y con los funcionarios politicos y policiales. Se basa en tres
lineas fundamentales: el desarrollo de habitos de conducta y rutinas individuales que redujeran
la oportunidad del delito, el desarrollo de actitudes solidarias dentro de la comunidad para
lograr una proteccién colectiva y la coordinacién de las actividades comunitarias con la Policia
del area.

Dispuestos a trabajar con un objetivo comtin, la seguridad personal y la de los vecinos del
barrio, un grupo de vecinos se constituyé informalmente en ‘Vecinos Alerta’, Este grupo
~llamado luego ‘Vecinos Solidarios del Barrio Saavedra’- desarrollé el Plan Alerta.

El Plan Alerta admite un doble ahé‘lisis: puede ser examinado tanto en términos del espacio de
los lugares -desde las manifestaciones presentes en el espacio fisice de las calles y la ciudad-
como desde el espacio de los flujos en la Red de Informacién de la que ellos forman parte.

Objetivos

El Plan Alerta se basa en tres lineas fundamentales: el desarrollo de hébitos de conducta
y rutinas individuales que redujeran la oportunidad del delito, el desarrollo de actitudes
solidarias dentro de la comunidad para lograr una proteccion colectiva y la coordinacién de las
actividades comunitarias con la Policia del 4rea.

Desde la perspectiva del espacio de los lugares esta orientado a los objetivos “micro”, a temas
tales como el contacto y comunicacién con los vecinos, a mejorar la sensacioén de seguridad
en el barrio a través de la recuperacién del espacio publico, una mayor presencia policial,
etc. En cambio, el espacio de los flujos tiende a facilitar en mayor medida el analisis de las
confrontaciones de poder, los cuestionamientos hechos por el grupo a las concepciones
politicas e ideoldgicas gubernamentales vinculadas a la lucha contra el delito, asi como a la
gestion local y nacional en el tema seguridad.




Resultados

En el inicio del Plan Alerta, las TICs fueron un medio de basqueda de informacitn y .de
difusién, siendo usadas en funcidn de la necesidad creciente de diversificar y sistematizar
la informacién que resultara perhnente para los vecinos en el tema seguridad y, luego para
expandir los alcances de las experiencias desarrolladas.

La singularidad del Plan Alerta esta en la conciencia que se fue desarrollando respecto de la
necesidad de controlar la gestion oficial referida al tema seguridad, al igual que el uso de TICs,
para sustentar un proyecto que iba mucho més alld de los limites mismos del barrio. Si bien el
impacto real que ha tenido en materia de seguridad urbana es muy dificil de evaluar, resulta
claro que el cambio o impacto mas significativo que ha tenido, ha sido la transformacién
cultural que ha producido en sus integrantes los que creen haber incidido en la disminucién de
la sensaci6n de inseguridad de los vecinos del barrio.

Esta seria la resultante de tener una mayor cantidad de vecinos comunicados y conectados,
atentos a lo que sucede en su cuadra, y en general en el barrio. Los Vecinos Solidarios
entienden que su principal logro es haber conseguido que los vecinos del barrio prevengan el
delito.

Fuente: Susana Finquelievich, Maria Lidia Saguier, Ariel Hernén Vercelli
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Cuadro 4

Proyecto Comunidades Justas y Seguras
Rosario- Argentina

Instituciones coordinadoras: Centro de Estudios e Investigaciones en Derechos Humanos
(CEIDH]} de la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional de Rosario y el Centro de
Estudios Internacionales de la Universidad de Toronto, con el apoyo financiero de la Agencia
Canadiense para el Desarrollo Internacional {CIDAJ.

Ejecucién: Enero de 2005
Descripcion

El Proyecto Comunidades Justas y Seguras {PCJ]S) es una iniciativa de prevencién comunitaria
de la violencia de caracter no gubernamental. Estd basada en la adaptacién e implementacién
del Modelo Foros de Convivencia, cuyo objetivo es movilizar y fortalecer las capacidades y
recursos existentes en comunidades vulnerables para la autogestién de la seguridad urbana,
la resolucién de conflictos y la construccién de la convivencia. En sus fundamentos se
encuentra la firme conviccién de que son los saberes populares y habilidades de los vecinos
las herramientas més adecuadas para tratar la inseguridad a nivel del barrio 0 comunidad;
Yy cuando éstos no son suficientes, se recurre, planificadamente, a las instancias de gobierno
pertinentes o a otras organizaciones de la sociedad civil.

El Modelo ha sido implementado con resultados alentadores en Toronto, Canada, Cape Town,
Sudaéfrica, y desde 2001, en Argentina.

Objetivos

Los objetivos de PC]S son de mads largo alcance que la mera implementacién del Modelo Foros
de Convivencia, y corresponden a:

1. Construir, en el ambito local, las capacidades requeridas para la participacién en formas
autogestionadas de gobierno de estrategias de prevencién del delito y de abordaje pacifico y
democratico de conflictos interpersonales y de las condiciones que los generan.

2. Promover el establecimiento de vinculos duraderos de colaboracién entre las estructuras
locales de abordaje de conflictos {los Foros de Convivencial y las agencias estatales {nacionales,
provinciales y municipales) participantes.

3. Crear una infraestructura sustentable de socios de caracter internacional {canadienses y
argentinos) que constituyan una red de cooperacién global en pos de la democratizaciéon y
reforma del gobierno de la seguridad.

El disefio del Modelo Foros de Convivencia ha demostrado ser flexible y aplicable a diversos
contextos, introduciendo una nueva légica en la intervencién comunitaria.

Etapas de implementacién
Etapa 1: Entrenamiento y Capacitacién. 2 meses aprox.

a) Entrenamiento de los gestores en el modelo (vistas del equipo argentino a Canada y
Sudafrica, y visitas del equipo canadiense a Argentina)



b) Biisqueda de financiamiento
c} Seleccién de los sitios de implementacién

Etapa 2: Diagnéstico e Instalacién. 3 meses aprox.

a) Establecimiento de vinculos con referentes comunitarios;

b} Definicién del perfil comunitario (diagnéstico de problemas de seguridad en lascomumdtdes
con metodologias participativas); _
c} Actividades de transferencia de valores y principios del modelo ligadas a la segundnd
comunitaria {encuentros, seminarios y conferencias en la Universidad de Rosario en’ lns
que participan instituciones asociadas);

d) Actividades orientadas a construir redes entre los diferentes socios y asociados en Canada Y
Argentina.

Etapa 3: Implementacién del Modelo. 2 arios aprox,

a) Capacitacién a los vecinos en la metodologia a utilizar en los foros [proceso permanenie]
b} Convocatoria/construccién de los foros; :

c) Acompafiamiento del equipo en casos complejos;

d] Documentacién/registros de cada caso;

e| Integracién de componente de género y equidad de manera mtegrada (sitnamones de
violencia intrafamiliar, de conflictos generacionales);

f) Coordinacién con la red de asociados; :

g) Intercambio entre socios argentinos y canadienses (talleres, seminarios, visitas a terreml,
h) Evaluacién intermedia de implementacion del modelo.

Etapa 4: Transferencia y Diseminacion. 2 ajios aprox.

a) Capacitacion de los vecinos en las metodologias de documentacién/registro de casos de los
foros; '

b) Seguimiento de procesos;

c) Actividades de difusi6n del proyecto a otros lugares;

d) Elaboracién de un manual de transferencia;

e) Visita de socios canadienses a puevos sitios pilotos

Resultados

Es una fortaleza del PCJS el considerar una perspectiva amplia y de largo plazo. Es un aspecto . .
positivo del PC]S el carécter situado del proyecto, puesto que al dedicarse a resolver cuestiones

definidas por las espec1ﬁca01ones de una comunidad determinada, el tipo de analisis traba;oy5
el nivel de ejecucién es significativamente pragmdtico, acotado y con mayores posibilidade
ser eficaz.

Es un acierto del Proyecto su caricter de horizontal, siendo una iniciativa bésxcameﬁé
la sociedad civil. Una caracteristica central del proyecto es que éste no esta supedi
administracién publica o al gobierno, sino que se relaciona con el gobierno y otras in
de manera horizontal en la bisqueda e implementacién de soluciones a los- probl‘
inseguridad, a través de la construccién de redes colaborativas. . -

Ha sido un aspecto complejo del PJCS la adecuada comprension del rol de faéiliatndo’r “putsip
que las resoluciones de conflictos no est4n en sus manos y su rol se limita a ser un convoea
Este mismo aspecto es a la vez un acierto del Modelo en tanto posibilita que sean los mismos
vecinos quienes reconozcan en su actuar, recursos y potencialidades antes desconocxdaa
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En la medida en que el rol del facilitador es adecuadamente comprendido, entonces, la carga
de trabajo y responsabilidades disminuyen, permitiéndoles hacer mejor su trabajo. En este
sentido, se han registrado casos en-los Cuales los facilitadores, como recurso hurnano, se ven
sobrepasados con las situaciones que deben tratar.

Es una necesidad del PCJS para su funcionamiento, contar con apoyo financiero y técnico
desde diversos vértices. De acuerdo a la experiencia en Rosario, las dificultades financieras
han sido las més complejas de sobrellevar. Uno de los principales obstdculos que el modelo de
trabajo ha enfrentado en Argentina- y que sin duda concierne a otros paises de la regién- es
la capacidad efectiva de los equipos ejecutores para movilizar recursos econémicos, los que
a nivel local tienden a ser bajos. A ello se agrega en ocasiones la inexistencia de mecanismos
flexibles de transferencias de fondos, por parte de los municipios. Sin embargo, esta debilidad
puede ser sorteada si l0s aportes municipales no se hacen a través de dinero, sino que mediante
la contratacién de determinadas personas de equipo u otro tipo de recursos materiales.

Ha sido un aspecto problemético el c6mo mantener en el tiempo la participacién y la
motivacion de los facilitadores. Para ello, el Esquema de Fondos Autogestionados ha hecho
un aporte relevante y se proyecta como una herramienta empoderadora de la comunidad.
Asimismo, permite reconocer el trabajo comunitario mas alla del voluntariado.

Fuente: Enrique Font, Coordinador del Proyecto Comunidades Justas y Seguras en Argentina
en ceidh_criminologia@arnet.com.ar
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Cuadro 5

Fomento de la Convivencia Ciudadana en Sonsonate
Sonsonate-El Salvador

Institucién cordinadora: PNUD, Consejo Nacional de Seguridad Piblica, Mmisteno de
Gobernacién y Alcaldia de Sonsonate

Ejecucién: 2005
Descripcion

Entre enero y abril de 2005, se disefié e implemento el proyecto de Fomento de la Convwenc:a
Ciudadana en Sonsonate, con el financiamiento del Departamento de Cooperacién lntemacmnal
del Reino Unido.

Al ser Sonsonate uno de los departamentos més violentos de El Salvador, con una tasa de
homicidios de cerca de 100 por cada 100,000 habitantes, aunado a otros factores de riesgo
asociados, se considerd prioritario la promocién de iniciativas que a corto, mediano y largo
plazo que generaran y estimularan cambios de conducta en los y las ciudadanos/as .del
municipio de Sonsonate para mejorar la convivencia y seguridad ciudadana, g la vez que
impulsaran el desarrollo humano con equidad de géneroy enfrentaran los tmllces de pobrem
El proyecto representé para el municipio un primer paso en este proceso.

Objetivos
General. Iniciar un proceso que genere y estimule cambios de conducta en los y las ciudadanos/
as del municipio de Sonsonate que contribuyan a mediano plazo, a mejorar la convivencia y la

seguridad ciudadana.

Inmediato 1. Fomentar la confianza, la participacién y la interrelacion entre personas de distinta
edad, sexo, clase social y lugar de residencia.

Inmediato 2. Favorecer la recuperacién y uso del espacio piblico como lugar de socializacién de
la vida urbana e incentivar la democratizacién y desconcentracién de la oferta cultural.

Inmediato 3. Fomentar y divulgar estrategias pedagdgicas sobre conocimiento de las normas y
autorregulacién.

Resultados

Su ejecucién, a través de diferentes actividades deportivas, culturales y lidicas, ha facilitado
el fortalecimiento de espacios de coordinacién local encaminados a mejorar la confianga,
las normas de convivencia y el encuentro de las y los sonsanatecos, y ha permitido que;‘is
iniciativas construyan una experiencia que permita visualizar sus potencialidades y an
tanto a los responsables de su ejecucién como a los y las beneficiarias, a ser parte actlva" e eafe
tipo procesos.

Esta iniciativa también tuvo el claro objetivo de recuperar espacios pablicos como
encuentro y socializacién, asi como descentralizar la oferta cultural, deportiva -y festi
ciudad. Con este fin, también se recuperé un parque en el Sector de Senstmapan \m_ &
mds populosos del municipio. :
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Cuadro 6

Hacia una politica de seguridad ciudadana
Guatemala- Ciudad de Guatemala

Institucién Coordinadora: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo-PNUD.
Ejecucion: inici6 en abril del 2002 y estd en ejecucién.
Descripcion

Hacia una Politica de Seguridad Ciudadana-POLSEC es un proyecto novedoso que promovié la
creacién de espacios de didlogo y reflexidn entre el Estado y la sociedad civil en torno a temas
de seguridad democratica. Fue implementado en Guatemala (capital), en dos Departamentos:
Quetzaltenango y Zacapa.

Surge como una necesidad en un pais que salia de treinta y seis afios de conflicto armado
interno con muchas dificultades de dialogar y una propensién a la resolucién violenta de
los conflictos sociales, La primera tarea del proyecto fue la elaboracién conceptual de lo que
se entendia por seguridad democrética en el marco de los Acuerdos de Paz. Ademis de la
promocién del didlogo el proyecto realiza investigaciones que permiten que cuando se llega
a la discusién de algunos temas polémicos se dispone de informacidén sustantiva y fiable para
encausar el intercambio.

Se promueven intercambios sobre temas vinculados a la seguridad democrética para cambiar de
la cultura de confrontacion a una de didlogo y para que las propuestas tengan mas posibilidades
de incidir en las politicas pablicas al ser resultado de consensos entre sectores diversos.

El proyecto cuenta con una pagina web [www. polsec.org) en la que estdn accesibles sus
publicaciones:

¢ Aproximaciones a una politica de seguridad ciudadana

« Institucionalizacion de la seguridad democratica

¢ Seguridad y sistema de administracion de justicia (productos generados por grupos de
trabajo) .

¢ Derechos humanos, investigacion criminal y género.

Resultados

Ademas de los resultados propiamente del proyecto se tuvieron otros muy importantes como
una propuesta de ley que hoy se convirti6 en derecho positivo, varias publicaciones, la creacion
de plataformas locales y la creacién del Consejo Asesor de Seguridad {CAS) conforme las

recomendaciones del proyecto.

Fuente: PNUD Guatemala
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PREVENCION DEL CRIMEN MEDIANTE EL DISE"NO AMBIENTAL
EN LATINOAMERICA. UN LLAMADO DE ACCION AMBIENTAL
COMUNITARIA

Macarena Rau

1. Presentacion

El problema de la delincuencia es una de las prioridades en materia de agenda
publica en nuestras ciudades latinoamericanas. Dia a dia el fenémeno es
abordado por organismos tanto publicos como privados. Sin embargo, es crucial
la participacién de la sociedad civil en las estrategias de prevencién del crimen
que las autoridades de la regién estdn emprendiendo. Es en este sentido que
el concepto de "participacién ciudadana informada” cobra especial relevancia,
entendiéndose por ello la participacién de los habitantes de un espacio poniendo
en valor e incorporando a la aplicacién de la estrategia de prevencién situacional
su sabiduria popular en relacién a la mejor manera de habitar su espacio.

La metodologia CPTED (Crime Prevention Through Environmental Design)
aplicada en Latinoamérica, plantea un espacio de didlogo abierto entre el usuario
cotidiano del espacio urbano y el que lo planifica y construye. Esa es la base que
ha permitido que dicha metodologia se difunda desde el afio 2000 en al menos
cuatro paises de la regién: Chile, Brasil, Salvador y Honduras.

El concepto de incorporar y empoderar a la comunidad local en el diagnéstico,
disenio de estrategia y posterior evaluacion de un proyecto CPTED, implica una
revaloracion del concepto de la persona como capital social activo y necesario en
cualquier estrategia de prevencién del crimen en la region.

El siguiente capitulo describe de manera cronolégica la introduccién, aplicacion
y difusién de la metodologia CPTED tanto en el ambito piblico como privado y
desde una Optica practica, de ensayo y error, en Latinoamérica.

1. Delincuencia y Espacio Urbano

La delincuencia se explica como un fenémeno social complejo en el que
influyen un gran ntimero de variables, tanto sociales como ambientales. Existen
diversas teorias que intentan explicar el fenémeno delictivo: Teorias Biosociales
y Psicosociales, Teorias Sociolégicas y Teorias de la Decision Racional (Teoria de
la Oportunidad). Las primeras intentan explicar el origen del delincuente desde
la biologia y estructuras psicolégicas. Segin éstas, el delincuente naceria con una
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carga genética que lo induciria a cometer el delito. Las segundas explican el acto
delictivo desde el contexto social en el que se desenvolveria el delincuente, éste
se veria influido por el entorno y aprenderia a delinquir. La tercera, que es la
teoria que soporta la estrategia CPTED, explicaria la ocurrencia del delito desde
el razonamiento costo-beneficio del delincuente. Este analizaria tres variables
antes de cometer un delito de oportunidad: la situacién favorable, una victima
vulnerable y su motivacién.

Es en este altimo enfoque que la relaciéon entre delincuencia y espacio urbano
tendria lugar. Esta relacion ha sido investigada desde hace tiempo en paises como
EEUU, Canada y Australia, entre otros, pero en Latinoamérica, este estudio es
inicial. Para el analisis de la relacién entre espacio urbano y delincuencia se ha
estudiado que el fenémeno de la delincuencia estd compuesto por dos principales
coordenadas:

1. Victimizacion: ocurrencia efectiva de un delito.

2. Temor: emocion basica del ser humano que alerta en caso de amenaza o peligro
concreto vinculada a la posibilidad de ser victima de un delito o por variables del
ambiente.

II1. Los Modelos Tedricos

Para abordar de manera apropiada los problemas locales de delincuencia en
relacién a un determinado espacio urbano, es preciso tener conocimiento de las
principales lineas tedricas que sustentan esta relacion:

a. Los ojos en la calle; Jane Jacobs (1992}

Uno de los grandes aportes al respecto proviene de la autora del libro Death
and Life of Great American Cities publicado en 1962. Jane Jacobs sostiene que
la seguridad en el espacio urbano estd asociada al nivel de contacto y lazos de
confianza que puedan establecer las comunidades entre si. Ella acuiia el término
"ojos en la calle” para definir aquella caracteristica del medio ambiente urbano
de proveer la facilidad para que se realice el mecanismo de vigilancia natural por
parte de la comunidad que habita el espacio.

b. El Espacio Defendible; Oscar Newman {1996)

Oscar Newman lleva a la practica las ideas de Jacobs desde la perspectiva de lo
que €l denominé como espacio defendible. Sin embargo, Newman generé mucha
polémica ya que sus soluciones arquitecténicas reforzaron las barreras entre
vecinos con una clara distincion entre espacio publico y privado. Finalmente, los
resultados en sus intervenciones arquitecténicas no favorecieron la reduccién del crimen.
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¢. Sintaxis Espacial; Bill Hillier {1996)

Otra linea teérica es la que plantea el laboratorio de sintaxis espacial de la
Universidad Bartlett de Londres. Bill Hillier, autor de la sintaxis espacial,
sostiene que la seguridad urbana esta estrechamente ligada al sistema de flujos de
movimiento de una ciudad. También vincula el proceso de vigilancia natural con
las comunidades virtuales que cohabitan en el espacio urbano, no simplemente las
comunidades residentes.

d. Teoria Situacional del Crimen; C.Ray Jeffery (1977)

Por dltimo, se encuentra la linea de pensamiento basada en la teoria Situacional
del Crimen que sustenta la estrategia CPTED. En ella, un medio ambiente
disefado apropiadamente disminuiria los delitos de oportunidad y la percepcion
de temor aumentando la cohesidon comunitaria. En esta visién, seria fundamental
la experiencia del habitante como experto de su propia percepcién de seguridad
ambiental.

Todas las lineas de pensamiento anteriormente nombradas tendrian un factor en
comun, el de la vigilancia natural. Por vigilancia natural se entiende la habilidad
de ver y ser visto y de sentir confianza en el espacio urbano, tanto por sus
caracteristicas fisicas como por las personas que lo habitan.

IV. CPTED (Prevencién de la Delincuencia Mediante el Diseiio Ambiental)

CPTED es un conjunto de estrategias de aplicacién practica de prevencién del
crimen que buscan reducir las oportunidades de cometer delitos de oportunidad,
asi como reducir el temor de la comunidad aumentando la cohesién comunitaria.
Estas estrategias se aplican mediante el manejo de variables medio ambientales
que facilitan la comision de delitos de oportunidad. Por lo tanto, se busca aumentar
el riesgo y el esfuerzo para cometer un delito.

CPTED se basa en principios basicos que son generales a distintas configuraciones
urbanas del mundo pero que se aplican de manera local:

1. Vigilancia Natural: habilidad de ver y ser visto y de sentir confianza en el
espacio urbano por sus caracteristicas fisicas y las personas que lo habitan.

2. Reforzamiento Territorial: es el lazo de afecto que establece el habitante con
su entorno y por lo tanto lo cuida.

3. Control Natural de Accesos: la apropiacion territorial de los accesos por parte
de la comunidad civil de manera espontdnea por su uso o marcacién.
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Prevention Through Enviromental Design] para diagnosticar las &reas mads
vulnerables a la delincuencia desde el punto de vista del espacio urbano. Una vez
detectadas estas areas se hicieron recomendaciones de modificacion en relacién
con los elementos del entorno fisico que tornaban el espacio ptiblico mas inseguro,
las que se llevaron a cabo en el transcurso del afio.

Las dos variables ambientales prioritarias detectadas por los diagnésticos
participativos fueron la existencia de sitios eriazos y la presencia de basurales. Se
recomendo el disefio de rutas de recorrido para atraer a los usuarios del espacio
publico asi como la colocacién de luminaria apropiada y mobiliario urbano que
estimulara a los vigilantes naturales a permanecer en el espacio. Respecto al
problema de la acumulacién de basura se recomend® la aplicacion de una campaiia
de educacién ambiental en colegios del sector y organizacion de voluntarios
recolectores de basura.

En esta primera intervencién piloto se incorporé a la comunidad aplicando
marchas exploratorias de seguridad ambiental basadas en las encuestadas
utilizadas por METRAC en la ciudad de Toronto. La comunidad sélo participd en
la etapa de diagnéstico. En esta experiencia no se realizd una evaluacién de las
areas intervenidas, sino que se observé un descenso de 14 puntos en el indice de
temor de toda la comuna.

De esta experiencia se concluyé que la metodologia podia ser aplicada y adaptada

a la realidad local con resultados positivos. Sin embargo, se evalué que era
necesario desarrollar metodologias mas efectivas de participacién comunitaria en
el diagnoéstico y ejecucién de la estrategia y que puntualizaran en el problema de
la percepcién de temor. Dichas metodologias se desarrollaron el afio siguiente en
la comuna de Puente Alto.

Puente Alto

Mediante un estudio en terreno de observacion directa, mapas georeferenciados
de delitos y encuestas comunitarias con metodologia de dibujos, se aplicaron los
conceptos del programa CPTED para diagnosticar las dreas mas vulnerables a la
delincuencia y sus variables asociadas desde el punto de vista del espacio urbano en la
comuna de Puente Alto. Una vez detectadas estas areas, se hicieron recomendaciones
de modificacion en relacion con los elementos del entorno fisico que tornaban el
espacio piblico mds inseguro, las que se llevaron a cabo el afio 2002.

Por primera vez se incorporé dentro de las metodologias de disefio, el disefio
participativo de las areas verdes por parte de la comunidad, utilizando dibujos y
magquetas, basados en la tesis de que en la medida que exista un vinculo afectivo de
ésta con el medio ambiente existe menos temor.
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Se intervinieron dos sectores en Puente Alto con el criterio de aplicar la
metodologia a diferentes configuraciones espaciales. Las areas fueron: el centro
de Puente Alto y Villa el Caleuche. En el centro de Puente Alto se observé que
la dimensién de las veredas era demasiado angosta (80 cm) para que los peatones
sintieran seguridad en el recorrido. Se disefid un proyecto de ampliacién de
veredas y se aumentd el ancho de 80 ¢m a 4,6 m. Ademas se colocaron nuevas
luminarias peatonales y se utilizé un pavimento reflectante de la iluminacién para
colaborar al control visual de los peatones. También se definieron dos bandas de
recorrido, una asociada a la subida del peat6n a la locomocién colectiva y otra para
el flujo normal de peatones. Las luminarias y arboles se definieron justo en la linea
que define ambas bandas. La intervencién en el centro urbano de Puente Alto tuvo
un alto impacto en la percepcion de seguridad de la poblacién especialmente por
el alto nivel de visibilidad que se logré de noche con la colocacién de luminarias
peatonales y el cambio de la tecnologia de mercurio por sodio.

El segundo sector intervenido fue la villa el Caleuche. Esta villa estd conformada

por conjuntos de vivienda social de tres pisos de altura. Este sector es uno de los
que mayores indices de delincuencia tiene, ademdas de ostentar una de las mas
altas percepciones de temor del pais. La configuracién espacial de estas villas
presenta diversas vulnerabilidades, especialmente en su desvinculacién entre
el primer piso y el espacio publico. El espacio publico no ha sido disefiado por
lo que esta disponible para cualquier tipo de comunidad que se apropie de él y
especialmente aquellas tendientes a conductas incivilizadas como venta de drogas
y consumo de alcohol y drogas. Dado que el principal problema de estas villas
era el abandono del espacio publico por parte de la comunidad local, se decidi6
utilizar como estrategia CPTED la incorporacién de la comunidad en el diagnéstico
ambiental con la aplicacién de talleres de dibujo participativo.

Para el desarrollo de estos talleres se realizé una convocatoria directa utilizando
una bicicleta y un claxon. Asistié la comunidad de forma masiva, lo que llevé al
equipo facilitador a desarrollar talleres rotativos. Se agrupé a las personas segin
grupos de edad y se conversd con ellos mientras dibujaban.

De esta experiencia se obtuvieron dibujos de alta calidad grafica, elemento
relevante a la hora de evaluar el vinculo afectivo que establece el habitante con su
entorno. El analisis de los dibujos se llev a cabo en un equipo interdisciplinario con
arquitectos, psicologos y asistentes sociales. Se distinguieron variadas necesidades
ambientales que no estaban cubiertas por el actual disefio de espacio publico y
que se vinculaban con la habitabilidad, percepcién de seguridad y calidad de
vida de los habitantes del sector. Entre las principales necesidades se observé la
carencia de pasto verde para ser pisado, agua tanto para beber como para jugar,
luminarias, rutas de recorrido claras y definidas, y juegos infantiles acordes al
lugar y las pendientes geogréficas. Finalmente se aplicaron las observaciones de
los dibujos en un proyecto simple pero real en respuesta a las necesidades locales
de los habitantes.
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Se observo en terreno que la comunidad, especialmente de nifios, colonizod el area

incluso de noche. Involucrar a nifios y adultos, a la familia en su totalidad, en
el disefio de su espacio publico determind una solucién eficiente para disminuir
la percepcién de temor en los conjuntos de vivienda social en Puente Alto. Se
descubrié que existe una sabiduria popular respecto a la experiencia espacial
vinculada a la sensacion de seguridad personal que hay que rescatar al disefiar
espacios publicos seguros, lo que finalmente permite lograr la sustentabilidad de
la intervencién en el tiempo.

Aplicacion de mapping en caso de estudio en Puente Alto

Finalmente se aplicé de manera piloto en el mismo sector intervenido una
encuesta asociada a planos para el desarrollo de mapas de dispersién de delitos
y de localizacién de areas de percepcion de temor. Estos mapas permitieron un
analisis méas preciso de la localizacién espacial de concentraciones de robos en
el espacio publico y areas de temor, ademas de establecer una linea base para
realizar una posterior evaluacién donde se pudiera medir cuantitativamente el
namero de delitos y comparar la magnitud de las areas de percepcién de temor y
sus desplazamientos.

Para la elaboracién de dichos mapas se escogieron cuatro villas como caso de
estudio, y esto especificamente, por la variedad en el muestrario de tipologias de
vivienda social y de conformacién urbana que presentan. Las villas Caleuche,
Volcan San José 11, III y Altos del Maipo, estdn construidas en base a pares de
bloques de vivienda enfrentados y la dltima en base a viviendas pareadas de
dos pisos de altura. A su vez, las villas de los pares de bloques se disponen de
distinta manera en el territorio; la villa el Caleuche y San José 1I, se estructuran
espacialmente en base a patios interiores en tanto que la villa Volcan San José lo
hace en base a pequefios corredores.

Por otra parte la villa Altos del Maipo se ordena espacialmente en base a pasajes
y calles tipo “cul de sac”. Muchos de los pasajes han sido cerrados por los mismos
vecinos por temor a ser victimas de un delito. Estas cuatro villas en su diversidad
formal, se vinculan unas con otras mediante espacios baldios, destinados a uso de
areas verdes, que muestran deficientes intentos de disefio.

Sin embargo, pese a la descripcién espacial de las villas en estudio todavia no se
responden las preguntas relativas al concepto de vigilancia natural: ;quién vigila?,
(quién esta en control del espacio urbano y dénde?

Se reconoce que para responder las anteriores preguntas de investigaciéon es
relevante entender y aprender desde la perspectiva del habitante local el problema
de seguridad urbana de las villas en estudio.
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La escala local

Un punto clave en la exploracidn fue el entendimiento de que la experiencia
local de la seguridad y el espacio urbano es tinica e irrepetible en relacién a las
villas en estudio. Por lo tanto, para avanzar en entender y explorar la relacién
entre las comunidades que habitan este espacio y la delincuencia, fue necesario
levantar informacién local al respecto y restringir el ambito de estudio, por lo que
se escogib estudiar especificamente el robo en el espacio publico y la percepcién
de temor.

Para ello se disefi6é un instrumento de encuesta que buscé abordar los temas de
temor de los habitantes, de ocurrencia de delitos y de uso del espacio publico
asociado al temor. Todo esto vinculado a un mapa donde los mismos habitantes
representaron el hecho. No fue fAcil la tarea de aplicar la encuesta, especialmente
por las amenazas que recibieron el grupo de encuestadores.

Finalmente se logré aplicar la encuesta por un grupo de encuestadores externos
al municipio y de la informacién obtenida se logré entender a qué variables
sociales y espaciales estaban vinculados los robos en el espacio piblico y el
temor. A modo de ejemplo, se observo que en la Villa el Caleuche los lideres del
microtrafico actuaban como protectores de los vecinos siempre y cuando estos
no los denunciaran. Entonces la seguridad de la comunidad recaia en el lider del
microtrafico y su red de operarios y no en la policia.

Se entendié que el concepto de seguridad variaba de comunidad en comunidad
y que en las villas en estudio, habia un gran nimero de sub-comunidades que no
se correspondian con los limites administrativos del espacio urbano, sino que con
limites virtuales que eran parte del conocimiento, uso y experiencia comin, entre
ellos se identificaron los limites de apropiacién comunitaria.

Lo anterior en un contexto de ausencia de control policial, ya que las comunidades

locales ejercian su propia ley. Al respecto se levant6 y describié un perfil socio-
ambiental de cada villa y de los habitantes, y se descubrié que se estaba en
presencia de tres perfiles distintos que, a modo bastante general, se definen de la
siguiente manera: comunidad de micro traficantes en la Villa el Caleuche, grupos
de pandilleros en las Villas Volcan II, III y familias jovenes en la Villa Altos del
Maipo.

Territorios vigilados

Una de las preguntas que surgié entonces fue: ;qué variables fisicas y sociales
respondian a este limite de apropiacién comunitaria?
La respuesta se encontré en la informacién cualitativa de la encuesta la que
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permitié considerar que parte de la poblaciéon consideraba como comunidad
solamente a los habitantes de su bloque. Por lo tanto ;cudl era la dimensién
espacial de una comunidad y cémo se relacionaba esto con el mecanismo de
vigilancia natural?

La hipoétesis que se manejo fue que cada comunidad estaba definida por vinculos

de conocimiento mutuo, de confianza y convivencia, y que estas comunidades
ejercian el mecanismo de vigilancia natural hasta donde se terminaba el territorio
considerado como propio. A este limite se le llamé limite de apropiacion
comunitaria.

Entonces se comenz6 a analizar cudl era el limite definido por estas comunidades
y que ademas correspondia con la localizacién de los robos en el espacio publico.
Este limite presentaba caracteristicas espaciales similares en su recorrido y en los
lugares denominados como estratégicos en el anélisis de la investigacion.

Entre las caracteristicas contaban: el campo visual en el limite era muy despejado,

por lo tanto la configuracién del espacio urbano si permitia una amplia vigilancia
natural. No obstante lo anterior, el control visual era restringido. Es decir existia
poco control visual desde el interior de las viviendas hacia el espacio del limite.
Ademads se observaba acumulacién de basura y altos niveles de graffiti. Desde el
punto de vista del uso las actividades eran transitorias como la venta de papas
fritas en las esquinas y ferias, asi como la locomocién colectiva.

Entonces, si el limite en el que sucedian todos los robos desde una perspectiva
espacial en el espacio publico efectivamente promovia la vigilancia natural, quién
efectivamente la ejercia; es decir, ;quién estaba en control del limite?

Comunidad en el limite de apropiacion comunitaria

Se observé que dicho limite era recorrido y habitado por diversas personas o
comunidades en transito. En total se observaron nueve grupos de comunidades en
los lugares determinados como estratégicos:

1. Comunidad moévil en lugares de intercambio de transporte.

2. Comunidad peatonal en busca de servicio.

w

. Flujo peatonal en espacio mirador entre comunidades.

.

. Comunidad de iglesia y de intercambio de transporte.

5. Comunidad de jévenes y nifios entre 2 comunidades de pandillas.
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6. Comunidad de iglesia y sitio baldio.

7. Plaza y comunidad de jovenes de El Caleuche.

8. Espacio baldio y comunidad en transito.

9. Comunidad residente y comportamientos incivilizados en area verde.

De todas éstas ademas se considerd como posibilidad la existencia de delincuentes
de oportunidad que cometian robos en el espacio publico.

Conclusiones al mapeo en el caso de estudio

Se ha podido reconocer que efectivamente existe una relacién entre la forma
urbana y la localizacién de la delincuencia (robo en el espacio publico y temor)
en estas villas, pero con la consideracion de que esta dependeria directamente del
tipo de comunidades que habitan la forma urbana de los conjuntos en estudio. Se
estaria frente a un proceso multivariado donde una variable, ya sea fisica o social,
afectaria la relacion del resto de variables.

Segun lo sefiala la Teoria Situacional del Crimen, para que se realice un delito,
se requiere de una persona vulnerable, un ambiente favorable y un delincuente
dispuesto a cometer el delito. En este sentido, el robo y su localizacién espacial
en el caso de estudio, estarian directamente vinculados al mecanismo de
vigilancia natural y a los flujos peatonales. Dicho mecanismo seria ejercido por el
delincuente en ciertos espacios urbanos del caso en estudio, los que en esta tesis
se denominaron limite de apropiacién comunitaria. En este limite, el delincuente
estaria habilitado para ejercer esta vigilancia natural, dado que variables de la
forma urbana, tales como campo visual, control visual, flujo de movimientos
peatonal y vehicular, entre otras, estarian favoreciendo que esto ocurra.

Por lo demas, se suma a las variables de la forma urbana anteriormente
mencionadas, el hecho que ni las comunidades residentes, ni las en transito,
vigilarian este limite, puesto que no lo sentirian como parte de su territorio. De
un total de 87 robos en el espacio publico, sélo dos se localizaron en plazas, cinco
en calles secundarias y ochenta en calles estructurales. Esto confirmaria que el
delincuente requiere flujos de peatones numerosos a la vez que altas posibilidades
de escape. Y mas especificamente, de estos ochenta robos 34 se localizaron en
esquinas de calles estructurales. Sin duda que estas esquinas son las que mayor
amplitud visual le ofrecen al delincuente.

Por otra parte, la Teoria Situacional del Crimen no aborda el problema de la
localizacién espacial de temor, que en un contexto como Chile resulta relevante,
ya que el indice de temor es mucho maés alto que el indice de ocurrencia real de
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delitos. En el caso estudiado, la localizacién espacial de temor estaria vinculada a
tres tipos de espacios. El primero, seria el lugar donde ocurren los delitos, que es
el Limite de Apropiacién Comunitaria. Este temor se originaria porque la persona
teme ser victima de un robo en ese lugar determinado. El segundo, lo constituirian
los lugares de esparcimiento en el conjunto de villas. En este caso, el temor estaria

asociado a conductas de tipo incivilizadas!, como consumir alcohol o drogas
por parte de los usuarios de estos espacios, los que en su mayoria son jovenes o
pandillas. Este tipo de conductas estaria asociada a variables de la forma urbana,
como falta de iluminacién y bajo flujo peatonal. Finalmente, el tercero estaria
constituido por el espacio residencial al interior de las Villas Volcan San José 11 y
1II. Este Gltimo tipo de espacios, tiene un patrén espacial similar, como asimismo,
sus habitantes estdn caracterizados como comunidades de pandillas. En este caso,
el temor de las otras comunidades residentes, del conjunto en estudio, estaria
asociado al tipo de comunidad que habita en estas villas, y c6mo éstas utilizan su
espacio residencial. Segiin muestra el capitulo de anélisis, el espacio que mayores
concentraciones de temor presenta son las calles estructurales y luego las calles
secundarias. De un total de 13 plazas, nueve concentran temor.

En este caso, seria importante resaltar que el temor no se vincularia solamente al
mecanismo de vigilancia natural, sino que a la comunidad que estaria en control de
determinado espacio, como es el caso de los grupos de pandillas y micro traficantes
de droga, y a la forma en que éstas hacen uso de él.

No obstante lo anterior, el tema de fondo de esta investigacion es el tipo de
comunidad que ejerce la vigilancia natural y que por ende controla un espacio.

Se debe considerar que el concepto de comunidad es muy amplio y complejo y
que por ello es recomendable referirse a una comunidad local y especifica que
habita un espacio urbano determinado. En este sentido el mecanismo de vigilancia
natural estaria modulado por las experiencias sociales, historicas y culturales de la
comunidad que lo ejerce.

Es por ello, que cualquier relacidén que se establezca entre esta forma urbana
y la localizacion de los robos en el espacio publico, debiera profundizar en el
entendimiento de quién o qué grupo de personas y de qué forma, se ha realizado
el mecanismo de vigilancia natural, asi como de qué manera esta forma urbana
promueve o inhibe dicho mecanismo.

1. Las incivilidades son actos en el espacio publico que tiene la categoria de faltas y/o gue atentan contra la moral y
el orden publico.
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Finalmente cabe resaltar que la definicién acufiada por Bill Hillier de Comunidad

Virtual® cobra interés ya que puntualiza sobre la existencia de comunidades que
no necesariamente son las residentes en el espacio, sino que se constituyen por el
uso que hacen de éste y el contacto que establecen unas con otras. Sin embargo,
para entender el fenémeno local, ademas de la cualidad de constituirse en una
comunidad virtual, utilizando el concepto de Hillier, se debiera especificar que
son comunidades virtuales en transito. Un ejemplo de esto serian los conductores
de la locomocién colectiva, que constituyen una de las comunidades virtuales
en transito mas frecuentes en las villas estudiadas y que realizan un uso del
espacio especifico y a determinadas horas. De estas comunidades virtuales en
transito debiera estudiarse su vinculo con el mecanismo de vigilancia natural y la
posibilidad de inhibir o incrementar los delitos de oportunidad.

Vitacura

El aftio 2004 se aplic6 la estrategia CPTED en la comuna de Vitacura. Dicha comuna
responde a un estrato socio econdémico mucho mas alto que las anteriormente
descritas, por lo que se innové en la estrategia diseflando ademas una campaiia de
marketing social.

Para informar y hacer participar a los vecinos de Vitacura de la campafa de
prevencion del crimen mediante disefio urbano, se ided el concepto del logo de la
comuna con forma de ojo, aludiendo a la frase de Jane Jacobs “ojos en la calle”, con
la frase "vedmonos en Vitacura”. Se disefié un diptico que seria distribuido junto
a las cuentas de electricidad a todos los vecinos de la comuna. En dicho diptico
se informaba de lo que eran buenas y malas practicas ambientales en relacién
al crimen y a la percepcién del temor. Para ello se utilizaron fotos de la misma
comuna.

Conclusiones de la etapa de Laboratorios en Chile

De la etapa de laboratorios practicos en la adaptacién de CPTED en Chile, se
concluye que la metodologia fue incorporada con relativo éxito en las diversas
condiciones espaciales y sociales de cada una de las comunas utilizadas como
pilotos. Aquellas oportunidades donde no se lograron los objetivos se debié a que
la variable situacional no era tan relevante en el problema delictivo o porque
no se contd con el respaldo de la autoridad politica local para llevar adelante la
estrategia.

2. La Comunidad Virtual definida por Bill Hillier estd constituida por la co-presencia de las personas que transitan
por un espacio urbano.




CIUDAD Y SEGURIDAD EN AMERICA LATINA

No obstante la metodologia es simple, requiere de un componente creativo en
la valoracién de las variables ambientales y sociales, ademés en la planificacién
y disefio de la estrategia local. No existen estrategias tipo recetas que puedan
replicarse de una comuna a otra. Cada realidad local es distinta y la estrategia
CPTED deberéa adaptarse a la medida de las necesidades.

Se observo también que la diversidad de laboratorios es variada. Se aplico CPTED
con éxito tanto en espacios de configuraciones duras como blandas, con diversos
usos de suelo y variado nivel socioeconémico.

Queda pendiente profundizar y desarrollar instrumentos metodologicos para
evaluar las intervenciones CPTED ya realizadas en Chile.

VI. CPTED en Brasil

CPTED ha sido aplicado en Brasil en el marco de un proyecto de asistencia técnica

del Banco Mundial al Municipio de Olinda y Recife. Este proyecto comenzdé en
noviembre de 2003 con el objetivo de entrenar a un grupo de funcionarios
municipales de la regién de Pernambuco. Ademas se trabajé aplicando la
encuesta de auditoria ambiental en la favela Pilares en el marco del proyecto
PROMETROPOLE. Dicho proyecto es una iniciativa de renovacién urbana para
areas de baja renta cercanas al Rio Beberibe que, entre diversas metodologias, esta
incorporando CPTED en su estrategia.

El desafio de las favelas y CPTED

La realidad de Brasil, especificamente las favelas como asentamientos informales,

plantea un gran desafio para la aplicacién de la metodologia CPTED. Mas de
la mitad de la poblacion de Brasil vive en favelas, asi es que la pregunta por
resolver es como aplicar CPTED en un contexto deteriorado, sin iluminacién
ni infraestructura urbana y que estd completamente contaminado. La estrategia
que se desarrolle debera estar conectada de manera holistica e integral con otras
estrategias ambientales como educacién en el manejo de la basura y agricultura
comunitaria, entre otras, para que los proyectos tengan sustentabilidad. Es en
la realidad de Brasil y las favelas especificamente, que la incorporacion de la
comunidad en la completa estrategia CPTED se hace critica debido a la presencia
de importantes niveles de organizacién comunitaria.
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VII. CPTED en Honduras

En el mes de enero de 2005 se realizé el primer taller de CPTED en Honduras para
funcionarios de diversos municipios de dicho pais en el marco de un taller CPTED
organizado por FHIS DL y el Banco Mundial. Esta iniciativa de ambas instituciones
surge a raiz de] incremento de la violencia urbana en dicho pais, especialmente por
el fenémeno de la aparicién de maras o pandillas organizadas. En dicho taller se
explicé la metodologia CPTED de manera teérica y se aplicaron dos metodologias
de diagnéstico en la colonia Kennedy. La primera metodologia fue la aplicacién de
una marcha de seguridad ambiental tanto diurna como nocturna para ensefar a los
alumnos las variables a considerar en una evaluacién de vulnerabilidad ambiental.
Ademas se aplicoé un taller de dibujos con la comunidad de villas Kennedy. Por
primera vez participé en dicho taller un grupo de policias comunitarios y una
mara, los que aportaron importante informacién desde su experiencia local.

De la marcha exploratoria nocturna se pudo evaluar que la configuracién espacial
de la colonia Kennedy no colaboraba con la promocién del control visual por parte
de los vecinos. Méas bien, se observé un medio ambiente con claras sefiales de
defensa del espacio privado respecto al espacio puablico. Esto incrementado por
un pavimento disparejo, un espacio muy angosto para circular, baja intensidad de
iluminacién y rejas de diverso tipo en ventanas y en el borde de los muros.

Ese diagndstico se vio complementado con los dibujos del taller comunitario
realizado con diversos protagonistas de la comunidad. Los dibujos de la policia
comunitaria eran con lineas rectas que representaban los cuadrantes de patrullaje.
No utilizaron colores ni expresaron emociones en relacion al ambiente. Por otro
lado, la mara dibujé un espacio musical, que era el lugar que ellos consideran
como propio y aporté informacién de cémo acondicionarlo mejor, especialmente
en el techo y suelo, para los diversos bailes que practican.

A modo de conclusién de la experiencia de aplicacidon de dichas herramientas
metodolégicas, se puede sostener que la metodologia es adaptable a diversos paises
de la region, como Honduras, y que la base para que esta adaptacién funcione
es considerar como actor relevante a la comunidad local que habita el espacio
en estudio. Ademas se aprendi6 que al momento de desarrollar una estrategia
participativa es muy importante que los facilitadores no tengan prejuicios respecto
a ciertos grupos de la sociedad como es el caso de las maras. En esta experiencia
puntual, un grupo de mareros participé de ella porque le reportaria beneficios
concretos a la mejora de su hébitat de expresién musical.
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VIII. CPTED en El Salvador

En el mes de marzo de 2005 se realizé el primer taller CPTED en la ciudad de San

Salvador. Este taller se enmarcé nuevamente en un proyecto del Banco Mundial
en conjunto con la Universidad de Columbia para el estudio de la relaciéon entre
crimen y variables de transporte urbano. Se capacité a un equipo de cuatro
estudiantes de la Universidad de Columbia y a dos agentes de organismo locales en
“aprender a mirar el espacio”. Para ello se desarrollé una metodologia de mapping
de variables asociadas al transporte.

Esta metodologia consistié en definir una serie de variables y ordenarlas con una
simbologia asociada. Los diversos integrantes del equipo se entrenaron en catastrar
dichas variables en terreno. Para ello se escogieron tres casos de configuracion
espacial diversa pero con problematica de delitos asociados a transporte: Centro
Histérico de San Salvador, Metrocentro y Parque Centenario.

Se elaboraron mapas en los que se observaron tendencias de concentracién de
ciertas variables asociadas a vulnerabilidad delictiva. Esta experiencia se definié
como un laboratorio metodolégico de interés y replicabilidad para otros paises de
la regi6én latinoamericana.

IX. Lecciones Aprendidas

¢ CPTED es una metodologia exitosa en la reduccién de la percepcion de temor y los delitos
de oportunidad, en la medida gue incorpora a la comunidad local que la aplica y la involucra
en el diagnéstico, disefio y ejecucion de la misma.

* La estrategia es una herramienta prdctica con bases teéricas que debe ser difundida
en la accién concreta en ambiente locales especificos. Para una exitosa aplicacién de la
metodologia se debe entender que no es una "receta’.

* La identificacion y caracterizacion de las diversas comunidades, locales y virtuales,
que habitan un espacio en el que se aplicard la estrategia CPTED, es fundamental para
incrementar el mecanismo de vigilancia natural comunitario.

® Es importante validar mediante pilotos locales la aplicacién de la metodologia. Lo que
resulta en un espacio urbano no resulta necesariamente en otro, especialmente por las
diversas comunidades que lo habitan.

¢ Para difundir de manera masiva la metodologia, es importante crear una red de
intercambio de experiencias prdcticas.

* El mapeo es una herramienta ttil de andlisis de dreas vulnerables y de distribucién de
variables ambientales, pero que debe ser complementada junto a la observacion directa y a
encuestas cualitativas con la comunidad.
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Cuadro 7

Pilotaje de las Lineas Estratégicas de Seguridad Ciudadana en Le6n
Municipio de Ledn - Nicaragua

Ejecucion: Marzo - Diciembre del 2003.
Institucién coordinadora: Ministerio de Gobernacién, Nicaragua
Descripcién

El Ministerio de Gobernacion de Nicaragua, (MIGOB]| con el apoyo del Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo [PNUD} desarroll6 en el 2003 en la Ciudad de Ledn el pilotaje de las
Lineas Estratégicas de Seguridad Ciudadana definidas en el afio 2002,

La puesta en marcha de las acciones del “Pilotaje de las Lineas Estratégicas de Seguridad
Ciudadana en Ledn”, coincide con la implementacién de maultiples esfuerzos nacionates y
locales que tienen como objetivos el que los y las nicaragiienses convivamos en un ambiente
de paz, seguridad, justicia y progreso social.

El Diagnéstico de Seguridad Ciudadana de la Ciudad de Leén es claro en identificar ciertas
acciones, que se llevan a cabo tanto por parte de las Instituciones del Estado como de la
Sociedad Civil en el campo de Seguridad Ciudadana. Sin embargo, tales acciones raramente
se entienden como un todo en el accionar de la materia en la ciudad, siendo cada uno de los
actores quien pone en marcha sus propias iniciativas observindose raros casos de coordinacién
interinstitucional.

Antes de la puesta en marcha del “pilotaje”, el gobierno municipal si bien identifica la
problematica de la inseguridad ciudadana como uno de los problemas que afectan a la sociedad
de Ledén no habia registrado iniciativas que en concreto redundaran en el fortalecimiento de la
Seguridad Ciudadana.

Las acciones del *Pilotaje de las Lineas Estratégicas de Seguridad Ciudadana en Leén”, se
centraron en la parte urbana del municipio; priorizando diferentes barrios a intervenir, con el
fin de revertir los distintos efectos que traen consigo las miltiples formas en que se amenaza la
seguridad ciudadana en ciertos puntos de la parte urbana del municipio de Le6n

Para tal fin se tiene en cuenta dos hechos relevantes: (1) La propensidn a la falta de coordinacién
interinstitucional; y (2] Las debilidades en las capac1dades del Estado y la sociedad civil en
materia de seguridad ciudadana. -

Objetivos:

En este sentido, este trabajo tiene por finalidad medir el alcance de las acciones de
sensibilizacién, educacién y organizativas adoptadas ante el fenomeno de la inseguridad en
zonas urbanas del municipio de Leén a partir del afio 2003 y del mejoramiento en términos
cualitativos y cuantitativos que se hubiesen experimentado. ‘

El proyecto basa su estrategia en el fortalecunlento y desarrollo de la red troncal preex1stente
incluyendo a todas las instituciones que de una u otra forma abordan el tema.
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Resultados

o Fortalecimiento de la coordinacién interinstitucional de los actores de Le6én =~ -
o Fortalecimiento de la capacxdad de las autoridades de Policia locales para prevemrel
el municipio de Leén

Logros:

e Problematica de la criminalidad del municipio de Le6n es parte integrante de la. agmda
del CONDELEON, incorporada a la agenda social como prioridad.

e Creacion de la Red de J6venes para la Prevencién del delito en el casco urbano del mumdplo
de Leén. -
e Creaci6n de la linea de base para el tema de seguridad ciudadana en Nncaragua

* Sistematizacion del proceso y de la metodologfa utilizada para su replicabilidad salvando las
particularidades de cada zona donde se pueda implementar.

Lecciones aprendidas:

« El éxito de las acciones llevadas a cabo sirve para un eventual abordaje rmal asf como pam
otras dreas urbanas del territorio nacional.

o Se debe ahondar en el fortalecimiento de produccion y sistematizacién de datos ref(-n'enms ala
Seguridad Ciudadana, tomando en cuenta instituciones como la Cruz Roja, los Cenitros de Salud,
Los Centros de Estudios; las asociaciones de mujeres, etc, en donde se hacenmedlhle otm tipode
relaciones interpersonales.

eDada la satisfaccion expresada por los pobladores de los repartos en que se instalaron las
“Casetas Policiales de Proximidad”, se considera que esta iniciativa en estos lugares fue
altamente exitosa por lo que serfa bueno replicar la experiencia en otros lugares de la Ciudad.
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Cuadro 8

Programa de Mejoramiento Barrial Integral Romero Rubio
‘ Mexxco

Institucién coordinadora: Programa de Gestic’m Urbana (agencia internacional}, Comité
de Defensa del Barrio Romero Rubio {OBC), Delegacién Venustiano Carranza y Secretaria de
Desarrollo Urbano y Vivienda [gobierno local)

Ejecucién: 1998-2000

Descripciéon

El Programa de Mejoramiento Barrial Integral es el mecanismo para lograr el desarrollo
integral de la zona, mejorar la calidad de vida de sus habitantes y reactivar la economia local.
La importancia del Programa radica en que fortalece una visién integral ya que se realiza con
la coordinacién de los tres actores que inciden en el territorio (ciudadania, autoridad local y
organismos no gubemamentales), ademas lleva a cabo una planeacién estratégica con el fin de
resolver los problemas en diferentes plazos y prioridades.

Las principales prioridades surgieron a raiz del autodiagnéstico realizado por los habitantes
de la colonia, asi como también por los resultados recabados de entrevistas y cuestionarios
aplicados a la poblacién, relacionandolo al conocimiento técnico y operativo especializado,
es decir, una vez detectados los problemas estos son priorizados tomando en cuenta las
necesidades de la poblacion, la viabilidad social, técnica, econ6émica y de operacién. Es asi
como surgieron acciones a corto, mediano y largo plazo como el Programa de Reforestacion,
Seguridad Publica, Creacién de Equipamiento Urbano, del Centro Social Popular, de Espacios
Deportivos, Ampliacién de Areas Verdes, Entubamiento del Gran Canal.

Obijetivos

Los principales objetivos del Programa son el realizar un proceso de cogestién participativa
entre las instancias participantes. Impulsar proyectos de planeacion participativa para mejorar
las condiciones de vida de los actores locales. La apropiacién del espacio piblico. Realizar
programas de regeneraci6én ecolégica en el 4rea. La estrategia para definir y poder llevar a cabo
dichos objetivos fue el relacionar el conocimiento cotidiano y préactico de los pobladores con
el conocimiento técnico y operativo de la organizacion no gubernamental y de las autoridades
locales, es decir, los actores involucrados tuvieron una actuacion activa y participativa durante
todo el proceso del Programa lo cual llevo a realizar acuerdos para establecer las estrategias a
seguir. .

Para poder cumplir los objetivos propuestos se crearon los Programas de Seguridad Publica, con
mdédulos de vigilancia. A fin de mitigar la contaminacién ambiental se crearon los Programas de
Reforestacién y Arborizacién, se generaron 4reas verdes, recreativas y deportivas a las orillas
del Gran Canal, asi como la reestructuracién vial en la zona. Es muy importante mejorar la
imagen urbana en la zona asi como la apropiacién del espacio piblico por parte de la poblacién,
para esto se crearon los proyectos de reestructuracion del centro de barrio, el aprovechamiento
de los camellones de la colonia y las orillas del canal, asi como la creacién de una plaza a fin_
de recuperar estos espacios subutilizados, por parte de la poblacién. Estas estrategias han sido
acompafiadas por las normas que dictan el uso adecuado de los espacios en los'que serdn
implementados. La creacién de equipamiento se resolvié con la creacién de un centro social
popular en el cual se dard atencion a la problemahca de salud, educacién y capac1ta016n para
el trabajo y la atencién a los nifios a través de 1a creacion de una ludoteca. Los programas han
sido realizados ya que se han creado los anteproyectos urbano-arquitecténicos a fin de resolver
las necesidades antes planteadas
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Resultados

El Programa propone un proceso de trabajo horizontal en el cual las decisiones .sean -
compartidas por los actores participantes en él, este ejercicio tuvo algunas reticencias para’ .
ser aceptado, ya que tanto por parte de la organizacion social como de las autpridades locales
surgieron practicas que generaron la toma de decisiones verticales y discrecionales, asi eomo
procedimientos muy burocratizados por parte de la delegaci6n. :

El Programa de Mejoramiento Barrial Integral representa la posibilidad de desarrollar préctigas
de trabajo en relacién a los intereses de los ciudadanos y en beneficio de su territorio, ya gue
ellos tienen una presencia muy activa en todo el desarrollo de este ejercicio, con sus aportm Y
conocimientos cotidianos de su comunidad.

Representa un importante referente ya que es un proceso de planeacién urbana partxcxpaﬂva
en el cual se estd realizando una labor de capacitacién tanto para la poblacién como para las
autoridades, dicho proceso permite ademas la realizacién de una coordinacién honzontal cntre
todos los actores participantes en él.

La integridad de este ejercicio permite que se socialicen las especializaciones-que posee cada
actor, sus capacidades y sus intereses en cuanto a la problematica tratada en esté Programa,
asi podemos decir que la organizaci6én social aporta los conocimientos que tiene sobre su
territorio, la organizacién no gubernamental sus conocimientos técnicos, y la autoridad local
los conocimientos y las capacidades de interaccién que tiene con otras instancias de gobierno.

Una de las lecciones mas importantes es la posibilidad de convertir esta experiencia para la
determinacién de futuras politicas urbanas ya que la realizacion de este ejercicio ha permitido
que este proceso sea tomado en cuenta por la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda a fin
de convertirlo en un Programa Parcial de Desarrollo Urbano, lo cual permitirs darle el sustento
juridico necesario para la realizacién de las acciones propuestas.
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Cuadro 9

Fortaleciendo el programa Colonias Urbanas de la zona centro
Santiago-Chile

Institucion coordinadora: Vicaria zona-centro .
Descripcion y Objetivos

El programa Colonias Urbanas desarrollado por la Vicaria zona-centro hizo una apuesta
por la seguridad a través del fortalecimiento de la capacidad de los j6venes de construir sus
espacios, destinados a la protecci6n y prevencién comunitaria. Para ello, el proyecto propicié la
formacion de nuevos grupos de colonias urbanas en la zona centro, logrando formar un grupo
y preparando un segundo grupo, ademds se fortalecié la organica de los grupos existentes con
talleres de liderazgo, seguridad y geﬁgracién de préyectos.

En los talleres se promovid la autogestlon ‘concretandose en un concurso de microproyectos y
en la organizacion de eventos culturales masivos, que facilitaron la difusién. En la elaboracion
y ejecucién del proyecto parflClparon jovenes lideres de grupos y la representante de la
organizacién; ademas, se contd con el apoyo del Consejo Juvenil Municipal y del Municipio
en la difusién y el préstamo de amplificacién, parroquias y juntas de vecinos facilitaron el
acercamiento a los sectores.

Los recursos fueron obtenidos del Programa Comuna Segura, los que se complementaron con
fondos de la institucién responsable del proyecto y la autogestién de los jévenes.

Resultados

Se beneficiaron alrededor de 250 jévenes y nifios, de sectores en que el Programa Comuna
Segura no tenia presencia, gracias a ello, las Colonias Urbanas aparecen como un espacio de
proteccién que amplia sus vinculos hacia otros grupos.

El proyecto tuvo un 1mpacto en segurldad en la medida que los jévenes se constituyeron en
actores de la comunidad, que conjugan su accionar para generar espacios donde se devuelve
la confianza en las personas y se pierde el miedo a estar en la calle. El manejo de herramientas
para la autogestién y la identidad de los grupos, los hace sostenible en el tiempo permitiendo
que los jovenes sean’ protagomstas de su desarrollo replicando su aprendizaje hacia la
comunidad.

Fuente: Dammert, Luciay Lunecke, Alejandra. Victimizacion y temor en Chile: Revisién teérico-
empirica en doce comunas del pafs. Serie Estudios, Centro de Estudios de Seguridad Ciudadana,
Instituto de Asuntos Publicos de la Universidad de Chile. 2002.
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DIADEMA. DO “FAROESTE” PARA A VIDA CIVILIZADA NA
PERIFERIA DE SAO PAULO!

Bruno Paes Manso - Maryluci de Aratjo Faria - Norman Gall

No final dos anos 70, nas ruas de terra mal iluminadas do novo municipio de
Diadema, as casas de alvenaria ainda se misturavam aos barracos de madeira,
em um amontoado de vidas que comecgavam a se assentar. Eram tempos em que
a periferia da Grande S&o Paulo vivia um intenso processo de constru¢do ¢ de
desordem, depois da explosdo de loteamentos clandestinos e de invasdes que
fizeram a populacdo triplicar em apenas duas décadas. Nos novos bairros de
Diadema, era preciso sair de casa com um par de sapatos reserva quando o dia
amanhecia chuvoso, porque o que estivesse nos pés certamente ficaria imprestavel.
Mas a lama nao era o pior no caminho para o ponto de 6nibus. Corpos crivados a
bala ao longo do percurso ndo eram raridades.

Além disso, listas macabras, mal escritas, apareciam nas entradas das duas
padarias do bairro do Campanério, a Zooldgico e a Solimdes, indicando os nomes
das pessoas marcadas para morrer nos proximos dias. As listas eram afixadas pelos
justiceiros, homens que se proclamavam autoridades locais e matavam as pessoas
que eles julgavam perturbar a ordem nestes bairros em formacéao. “A policia nunca
fazia nada quando via a lista’, disse uma antiga moradora. "N&o se sabe se eles
tinham medo ou se realmente estavam envolvidos. Quando encontravam um
corpo pela manha, os policiais o jogavam no camburao, como um porco”. Em 1990,
os justiceiros mataram sete estudantes em uma praca publica do Campanario,
perto das casas das vitimas. Varias pessoas presenciaram a matanga, que nunca
foi esclarecida.

Assassinatos e guerra civil

Em 1999, 11.455 assassinatos foram registrados na Grande Sio Paulo, em
um clima de negligéncia das autoridades federais, estaduais e municipais. As
organizagoes politicas estavam desorganizadas e carentes de recursos. A seguranca
publica ainda nao era um grande assunto politico. Estes 11.455 assassinatos em
Sdo Paulo superaram os totais registrados em outras cidades grandes, como os 667
homicidios de Nova York naquele ano. Os assassinatos em Sdo Paulo eram, grosso
modo, compardveis em escala as mortes anuais de civis em insurrei¢des e guerras
como as do Iraque, de Serra Leoa e da Somalia. Em um ano, no Kosovo (1998-99),
2.000 pessoas foram mortas em guerra civil e limpeza étnica, mobilizando uma

1. As versdes originais desse trabalho, em inglés e portugués, podem ser obtidas no site do Instituto Fernand Braudel
em www.braudel.org.br/papers.htm
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acdo imediata da OTAN com apoio das Nagdes Unidas. No Peru, 30.000 pessoas
foram mortas pela insurreicdo guerrilheira do grupo maoista Sendero Luminoso.
Estas mortes, que ocorreram em um periodo de dez anos, equivalem a somente
trés anos de homicidios da Grande Sdo Paulo.

Os moradores de Diadema tém aprendido que uma epidemia de homicidios é
terrivel, mas a tolerancia aos homicidios é muito pior. Em 1999, Diadema atingiu
uma taxa de homicidios de 141 por 100 mil habitantes, uma das mais altas do
planeta. Quatro anos mais tarde, em 2003, a taxa foi reduzida pela metade, gracas
a uma mobilizagdo civica e politica dos moradores e dos governos municipal e
estadual. Essa tomada de consciéncia comegou a crescer apds o choque com a
violéncia da policia na Favela Naval, uma aglomeragdo de barracos a beira de um
canal fétido, na divisa entre Diadema e Sdo Bernardo.

Em marcgo de 1997, um cinegrafista amador gravou de um barraco na favela,
durante trés dias seguidos, cenas de policiais torturando jovens durante as blitze
noturnas da Policia Militar. Os garotos apanhavam dos policiais sem esbogar
reagdo. A batida culminou no assassinato de um dos revistados, que, depois de ser
espancado e gritar que tinha pego o nimero da viatura, foi baleado no pescogo. As
fitas foram enviadas para o Jornal Nacional. Gravagdes de TV e fotos da imprensa
foram transmitidos por todo o mundo, retratando Diadema e a Favela Naval como
palco de violéncia e degradagdo urbana.

Em 2000, o Instituto Fernand Braudel de Economia Mundial se tornou parte
da mobilizagdo civica para reduzir os homicidios, organizando um Férum de
Seguran¢a Publica que se reunia mensalmente na Cémara de Vereadores com
os chefes policiais locais e liderangas civicas, politicas e religiosas. Com todos
0s seus problemas, as linhas de responsabilidade politica e administrativa em
Diadema eram claras e coerentes, em contraste com a estrutura politica amorfa e
caética da gigantesca metropole da Grande Sao Paulo, com uma populagdo de 18
milhGes, distribuida em 39 municipios. Seu tamanho compacto, a natureza de seus
problemas e sua estrutura politica e administrativa faziam de Diadema um campo
promissor para pesquisa e a¢do social de nosso Instituto.

Sao Paulo nao é uma metropole de cartdao postal. Tem poucos monumentos
arquiteténicos e atragdes turisticas, mas vibra com vitalidade, diversidade
e atividade empresarial de muitos tipos. Os 376.000 habitantes de Diadema
representam apenas 2% da populagao da Grande Sdo Paulo. Diadema ocupa uma
pequena area, de 30 quildmetros quadrados, com a segunda maior densidade
demografica do Brasil, em uma acidentada franja de terreno prensada entre
dois municipios: Sdo Paulo (10 milhdes de habitantes) e Sdo Bernardo do Campo
{800.000).

Diadema é cortada pela estrada principal que liga Sao Paulo a Santos, a Rodovia
dos Imigrantes, inaugurada em 1974. A abertura da primeira estrada moderna
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para Santos, a Via Anchieta, em 1947, estimulou a instalacdo de muitas industrias
nos subirbios do ABC e, em seguida, um fluxo migratorio de operarios e suas
familias para ocupar os terrenos de Diadema, mais perto das fabricas. Quando
Diadema virou municipio em 1959, deixando de ser distrito de Sdo Bernardo, uma
explosao demografica ja estava acontecendo para acabar com a tranqiiilidade de
suas antigas chacaras, florestas e casas de fim de semana. Entre 1950 e 2004, a
populacdo de Diadema cresceu de 3.000 para 376.000, aumentando a uma taxa
anual astrondmica de 9% durante mais de meio-século. Surgiram 192 favelas.
A topografia acidentada, com mais de 40 declives acentuados, mostrava do alto
espagos preenchidos com barracos. Mas os moradores, obrigados a conviver com a
violéncia, eram em sua maioria gente esforgada, tentando viver e criar seus filhos
decentemente. Enfrentavam nos seus bairros enchentes, desabamentos, falta de
pavimentacdo e iluminacdo e muita pobreza.

Aquela época foi extraordindria na histéria da urbaniza¢do. A Grande Sédo
Paulo registrou a taxa mais alta de crescimento populacional a longo prazo na
experiéncia humana, aumentando de 31.000 em 1870 para 18 milhdes em 2000,
a uma taxa anual de 5%. Entre 1940 e 1960, a populacdo da capital cresceu em
171% e a periferia em 364%. Entre 1950 e 1980, a populacdo da Grande Sdo Paulo
quadruplicou. O crescimento foi especialmente intenso nas décadas de 60 e 70,
quando a metropole absorveu 2 milhGes de migrantes. As institui¢des ptiblicas
fracas eram incapazes de atender bem as demandas crescentes.

"Faroeste”

A periferia da Grande Sdo Paulo ganhou fama de ser um faroeste. Diadema
mostrou caracteristicas de vida de fronteira das histérias da ocupacdo territorial
humana: assentamento precdrio, pequena presenga do governo e reduzida
organizagdo local. Em seu estudo sobre as altas taxas de homicidio na Inglaterra do
século XIII, James Given descobriu que a violéncia foi pior em regides pioneiras
com instituigbes fracas como a Floresta de Arden {reduto do bando lendario de
Robin Hood}: “Como regido de fronteira, possuia poucos meios institucionais para
resolver conflitos. Assim, os homens foram obrigados a recorrer mais a violéncia
do que em outros lugares. Para o homem pobre, a violéncia era um dos poticos
meios, ainda que ndo muito eficiente, para influenciar o comportamento do
adversario em uma disputa”.

Na mesma época, as cidades-estado italianas do século XIII estavam sofrendo com
outro tipo de violéncia de areas de fronteira, que continuou até suas institui¢des
se consolidarem. "A manutencdo da ordem interna das cidades apresentou
dificuldades em todas as cidades medievais”, escreveu o historiador Daniel Waley.
"As leis contra o porte de armas mostram qual tipo de perturbacdo era temida.
Os homens tendiam a estar com os animos exaltados, se sentindo ofendidos
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facilmente e exprimindo sua raiva com violéncia fisica e, conseqiientemente, suas
leis se referem a disputas e lutas”. Romeu e Julieta, de Shakespeare, que se passa
em Verona, nos fornece uma ilustragdo vivida desse tipo de comportamento. Os
mesmos principios de violéncia de fronteira ocorreram no faroeste dos Estados
Unidos, ap6s a guerra com o México (1846-48) e a Guerra Civil (1860-64), com
a difusdo do revélver Colt, que semeou terror nas novas cidades ao oeste do
Rio Mississipi, da mesma maneira que a difusdo de armas de fogo estimulou os
homicidios em Diadema e outras localidades na periferia de Sdo Paulo. Esse tipo de
violéncia marca também a histéria de grilagem e assassinatos na Amazdnia hoje.

Numa histéria das violentas Cattle Towns do Kansas, Robert Dykstra afirmou
que “a tradicdo alegaria que os homicidios nas cidades pecuarias envolviam
tipicamente a troca de tiros, o gunfight. Entretanto, menos de um tergo das vitimas
chegou a atirar. Muitas delas aparentemente ndo portavam armas”. Os cidaddos e
as autoridades das cidades do Kansas se empenharam n luta contra os homicidios,
como em Diadema hoje. Eles triunfaram, quando as institui¢des se consolidaram.

O apogeu do faroeste em Diadema estd acabando. Entre 1950 e 1980, a populagdo
da cidade crescia a uma taxa média anual de 15,6%, enquanto a Grande Sédo Paulo
cresceu a uma taxa de 5,3%. A partir de 1980, o crescimento demografico de
Diadema caiu para 2,2% ao ano . Nas duas décadas seguintes, caiu para 1,8%, pouco
mais que a taxa da regido metropolitana. O relaxamento das pressdes demogréficas,
em Diadema e no resto da metrépole, abriu espaco para as institui¢des ptblicas
assumirem gradativamente suas func¢oes. O controle da inflacdo, a partir de 1994,
contribuiu para fortalecer esse processo.

O primitivismo e a violéncia em Diadema estido cedendo a consolidagao das
institui¢bes, ao investimento piblico e a cooperagdo entre vizinhos. A taxa de
mortalidade infantil caiu de 83 mortes por cada mil nascidos vivos, em 1980,
para 16 em 2004. A taxa de homicidios caiu de seu apice de 141 por cada cem
mil habitantes, em 1999, para 74 em 2003, uma melhoria de 47% em apenas
quatro anos, excluindo Diadema das 10 cidades mais violentas do Estado. Apesar
da policia registrar uma queda de mais 20% nos homicidios em 2004, essa taxa
permanece muito alta. As for¢as que impulsionam essas melhorias sdo complexas,
mas isso atesta a consolidagdo da democracia em condigdes dificeis.

Conforme a populagido se assentava nestes bairros em formacdo, os recursos
publicos eram investidos de forma precaria em equipamentos sociais como:
escolas, postos de saude, luz elétrica, dgua, asfalto e esgoto. A pressio dos
movimentos sociais e a disposi¢do de governantes em atender aos pobres ajudaram
a mudar a cara destas regides nas tltimas décadas. Mas, se os direitos sociais foram
atendidos, faltou o estabelecimento de uma lei comum para garantir os direitos
civis.
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Os justiceiros

As falhas em garantir o cumprimento das leis tiveram duas conseqiiéncias. De um
lado, abriram espaco para o espirito empreendedor dos moradores. Eles criaram
do nada cidades com centenas de milhares de habitantes, com casas feitas por
eles mesmos em lotes ilegais. Apesar da situagao irregular, tornavam-se bairros
normais, que tinham padarias, mercados, acougues, botecos e locadoras de video.
Mas a quase plena liberdade para agir permitiu também que o uso individual
da forca se transformasse em uma ferramenta para impor a prépria vontade aos
outros moradores.

A autoridade dos justiceiros durou quase duas décadas. Durante um bom tempo, a

populacdo da regido sul da Grande Sdo Paulo enxergou os justiceiros como aliados.
Os assassinatos eram aceitos porque quem morria estava supostamente envolvido
com os assaltos, arrombamentos, homicidios e extorsdes que proliferavam nestes
bairros onde a for¢a falava mais alto que a lei. Diferente dos crimes nos bairros
centrais de Sdo Paulo, o ladrdo que ameagava nao desaparecia para sempre da
vida das vitimas depois do roubo. Eles eram vizinhos e andavam para cima e para
baixo com ar de superioridade porque se dispunham a matar aqueles que néo se
submetessem as suas vontades.

Em vez das autoridades do Estado ajudarem a apagar o fogo e garantir leis
impessoais, jogavam gasolina na fogueira e fomentavam um ciclo de violéncia,
alimentando a cren¢a da populacdo na eficiéncia das solugdes privadas. Para os
vizinhos, o trabalho dos justiceiros complementou o da policia, que usava os
mesmos métodos para tentar manter a ordem. Alguns justiceiros eram policiais
ou apadrinhados por estes. A elevada quantidade de armas no ambiente, a alta
densidade demogréfica e o perfil jovem da populacéo acentuaram a gravidade do
drama.

Um antigo comerciante de Diadema que viveu no ambiente dos justiceiros é
hoje uma pacata e influente lideranca na cidade. Chegou de Minas Gerais quase
adolescente. Trabalhou como empregado por muito tempo. E um self-made man,
entre tantos que fizeram a histdéria da metrépole. Ele lembra que no final dos anos
70 foi preciso contar com muita vontade e tino comercial para prosperar como
comerciante na Vila Nogueira, regido que comecava a ganhar cara de bairro e
a perder a aparéncia de desordem, tipica das favelas que nascem das invasdes e
loteamentos clandestinos. Nesta fase de crescimento desordenado, ele tinha uma
lanchonete bastante movimentada na regido. Negociador habil, vendia e comprava
novos estabelecimentos para reinvestir o capital de giro. Mas teve que enfrentar
0s bandidos.

"Eles chegavam com as mercadorias roubadas e falavam com a gente como se
tivéssemos a obrigacdo de comprar ou esconder”, conta. "Os comércios eram
arrombados direto, era preciso enfrentar para ter respeito”. Naquela fase, ele
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acreditava que apenas os justiceiros e os policiais que matavam podiam ajuda-los.
Hoje ele tem horror a estas histérias. “Ndo é que eu quisesse matar”, diz ele. “Néo
€ que eu odiasse aquelas pessoas, mas a gente precisava enfrentar para continuar
levando a vida aqui em Diadema’, explica. “Quem abaixava a cabega, estava
frito”.

A histéria destes matadores costumava se repetir. Comegavam a matar por causa
de um trauma pessoal: familia ofendida, casa roubada, mulher violentada. O futuro
justiceiro matava por vinganga. Comerciantes acabavam sabendo do episédio e
iniciavam contatos para que se tornasse uma espécie de xerife do bairro. Depois
que o gosto de matar subia a cabega, os justiceiros passavam a cobrar pedéagio para
que os moradores andassem em suas préprias ruas. Ninguém conseguia lidar com
tamanho poder sobre a vida e a morte. Vitdo, um pernambucano com fama de
ser autor de cem assassinatos, matou os dois comerciantes que o sustentavam. Os
justiceiros agiam conforme seus caprichos.

Em 1982, Diadema assumiu o primeiro lugar no ranking de homicidios entre os 39

municipios da Grande Sdo Paulo, ali permanecendo quase ininterruptamente até
2000. Os homicidios eram admitidos em siléncio. Os que gritassem ou tornassem
o problema publico podiam morrer. Houve momentos, contudo, em que a situagao
ficou insuportavel. A comunidade mudou de postura diante dos assassinatos,
assumindo o desafio de mudar o regime de violéncia. Gragas & vontade politica e
ao amadurecimento da sociedade, as medidas que foram tomadas deram resultados
que foram consolidados com o decorrer dos anos. No entanto, o progresso era
gradual e também irregular.

Nasce o PT

Diadema apresenta uma peculiaridade. Foi a0 mesmo tempo uma das cidades mais
violentas do mundo e uma das mais politizadas do Brasil. Quando em 1982 o MDB
{Movimento Democréatico Brasileiro), oposi¢do ao regime militar, elegeu Franco
Montoro para o governo de Sio Paulo, Diadema elegeu como prefeito o sindicalista
metalargico Gilson Menezes, do recém-fundado Partido dos Trabalhadores. Como
muitas liderangas politicas de Diadema, Menezes era migrante do Nordeste.
Completou o ensino médio e virou lideranga nas histdricas greves dos metalargicos
no ABCD de 1978-79.

Naquela época, o PT era uma mistura de sindicalistas, catélicos de esquerda,
artistas, professores universitdrios, trotskistas e outros pequenos grupos de
esquerda. Desde 1982, todos os prefeitos de Diadema tém sido lideres ou
dissidentes do PT. As dissidéncias foram furiosas, noticiadas pela imprensa
nacional. Saindo do PT, os ex-prefeitos Menezes (1983-88; 1997-2000) e José
Augusto da Silva Ramos [1989-92] viraram adversdrios veementes de seu antigo
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partido em pleitos eleitorais apertados. Em 1996 Menezes voltou a ganhar a elei¢do
para prefeito como candidato da oposigdo. Em 2004 o prefeito atual, José de Filippi
Jr. {1992-96; 2001-04), do PT, perdeu para José Augusto no primeiro turno com
uma diferenca de 9.752 votos, mas foi reeleito no segundo turno por 554 votos. A
bandeira principal da campanha de Filippi foi a reducdo da violéncia, proclamada
em faixas e cartazes nas principais avenidas da cidade.

Guiado por idéias socialistas, o PT assumiu a prefeitura de Diadema em 1983
para dar voz as demandas populares reprimidas. A criacdo de infra-estrutura e
servicos basicos era tdo urgente que o problema de violéncia foi deixado de lado.
Nas administracoes sucessivas, as favelas foram urbanizadas e a numeracio das
casas permitiu aos moradores terem endereco fixo e moradias legalizadas.

Os moradores de Diadema tém uma relagdo mais intima com as autoridades
locais do que os cidaddos de um municipio desorganizado como Sdo Paulo, onde
em bairros de centenas de milhares de pessoas faltam limites territoriais definidos,
representac¢do politica responsavel e linhas claras de acdo administrativa. (Ver "Sdo
Paulo Metrépole: Desorganizagdo politica e problemas de escala”, Braudel Papers.
No. 29/2001). Com todos os imbréglios na intensa vida politica de Diadema, a
classe politica responde mais as pressdes da populacéo.

No final da década de 80, a administracdo do prefeito José Augusto comecou a
criar uma infra-estrutura social. Hoje Diadema tem 13 bibliotecas piablicas, um
centro cultural em cada um dos 11 bairros, programas de esportes para idosos, um
centro de referéncia para mulheres vitimas de violéncia, dois hospitais ([municipal
e estadual), 22 centros de satide, nove campos de futebol, seis ginasios e mais de 40
quadras esportivas. Tem uma Casa do Hip Hop, uma Companhia de Danca, a Banda
Jazz-Sinfénica e até um Observatério Astronémico Municipal. Esses instrumentos
de politica cultural criaram novas alternativas de diversdo e desenvolvimento para
os jovens, como testemunham os relatos autobiograficos dos jovens educadores dos
Circulos de Leitura de nosso Instituto, moradores de Diadema, publicados nessa
edicdo de Braudel Papers.

Nos anos 90, enquanto o Brasil se recuperava de décadas de inflacdo crénica
e consolidava sua democracia, além da criacdo da infra-estrutura urbana, dois
movimentos se aceleraram em Diadema. O menos aparente na época, porém
mais durdvel, foi a consolidacdo da infra-estrutura social. QO mais visivel foi o
agravamento do problema de homicidios a partir de 1995. Com a urbanizacao
das favelas, a Prefeitura comegou a intervir na desordem local. Mas a policia
continuou a julgar e executar 4 vontade. A violéncia ainda era a via principal para
ganhar respeito.
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Invasdes e ocupagao precaria

Em 1970, Diadema tinha 79 mil habitantes. Dentro de uma década, a populagdo

pulou para 229 mil pessoas. Sem a supervisdo da Prefeitura, as imobilidrias
comandaram o processo de ocupacdo. Subdividiam lotes de 500 metros quadrados,
que eram dificeis de serem vendidos no mercado, em dez pedagos pequenos, com
elevada procura, adensando os bairros do dia para a noite, independentemente
das leis ambientais ou urbanas. Muitas familias ocuparam areas de protegdo aos
mananciais da Represa Billings. O bairro Eldorado, onde moram 40 mil pessoas,
foi construido em é&reas de prote¢do ambiental.

Se a especulagdo era um bom negécio para os donos de imobiliarias, também
era para os migrantes, que lutavam para conquistar uma casa propria e se livrar
dos aluguéis. Para o Estado, o dilema entre barrar ou nédo a chegada dos novos
moradores era complicado. Era possivel fechar os olhos para a legislagdo e permitir
que populagdes miseraveis construissem suas casas, medida populista que evitava
brigas complicadas, ou aplicar a lei e ser obrigado a destruir barracos para preservar
a propriedade e o ambiente do local, postura capaz de fazer qualquer politico ficar
com fama de inimigo dos pobres. As autoridades preferiam se omitir.

Neste cenario de crescimento abrupto e desordenado, néo faltam motivos para
conflitos. Em um ambiente de alta competitividade, onde os homicidios dificilmente
eram punidos, as pessoas que matavam conquistaram “na marra" mais direitos do
que aqueles que ndo matavam. Na década de 90, grupos que lucravam com a
negocia¢do de barracos foram formados em diferentes bairros. Em alguns casos,
organizavam as invasdes e quando se desentendiam com determinado morador, o
matavam para depois vender seu barraco.

Os limites do populismo

As liderangas politicas inicialmente incentivavam as invasées. Mas com o tempo
comegaram a perceber o tamanho da confusdo em que se metiam. Apesar das
invasdes continuarem nos anos 90, as autoridades tentaram controla-las na segunda
gestdo petista. Seus incentivadores, que tiveram bastante espago e poder durante
o governo de Menezes, foram colocados na geladeira. Alguns foram expulsos do
PT por seu relacionamento com os invasores. O populismo e a desordem tinham
limites.

Dois casos marcaram a mudanca de atitude do PT no comeco da década de 90.
O novo prefeito, José Augusto, iniciou processos de reintegracdo de posse apds
algumas invasées. Houve negocia¢des com invasores no Buraco do Gazuza e na
Vila Socialista, que causaram polémicas, mas mostraram a disposi¢do do municipio
em acatar & lei, mesmo que as custas do sonho de milhares de migrantes. Na regido
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do Buraco do Gazuza, a Prefeitura planejava construir apartamentos em mutiréo,
em um projeto que previa creche e escola. Entrou com uma ac¢édo de desocupagéo
na Justiga, enfrentando a pressdo dos invasores, muitos deles membros do PT. A
reintegracdo de posse na Vila Socialista, hoje um conjunto habitacional, causou
confrontos e a morte de trés pessoas em 1990. O vereador do PT Manoel Boni, um
lider da ocupacgio, teve a mao direita amputada por um coquetel molotov.

A disputa sobre a desocupagdo do Buraco do Gazuza provocou a saida do PT do
vice-prefeito e de vereadores simpéticos ao movimento. Mas o didlogo prosseguiu.
A Prefeitura aceitou ceder, 45 dias apds a invasdo, 50% do terreno ao novo bairro
que se formava, ficando com a outra metade para construir creche, escola e centro
comunitario. Os moradores do Gazuza continuaram mobilizados para conseguir
agua, luz e asfalto. Com faixas e cartazes, protestavam na Sabesp, na Eletropaulo e
na Prefeitura. Menos de dez anos depois de nascer, o bairro ja estava consolidado.
Os problemas legais uniram os moradores, que se organizaram para negociar e
para lutar por direitos na arena politica.

Os prefeitos de Diadema passaram a priorizar a urbanizagdo das favelas ja
assentadas. A Prefeitura comegou a se comprometer mais do que nunca na
dindmica interna destes bairros, o que com o tempo ajudou na queda dos indices
de criminalidade. Mas os policiais continuaram julgando e executando a partir de
seus critérios tresloucados. A violéncia permaneceu como a principal ferramenta
para se fazer respeitar.

Esforcos de governo

Entre 1993 e 1996, depois das mudancas da gestdo de José Augusto, seu sucessor,

José de Filippi Janior, intensificou os esforgos para a urbanizacéo de loteamentos
clandestinos. Canalizaram-se esgotos e cOrregos. A maioria das favelas foi
urbanizada com a participagdo dos moradores, acompanhados por técnicos e
engenheiros da Prefeitura para construir novas casas. Com a cidade repleta
de obras e com funcionarios da prefeitura batendo cartdo nos bairros onde se
concentravam os casos de violéncia, esses bairros deixaram de parecer terra de
ninguém.

A seguranca publica no Brasil é de responsabilidade dos governos estaduais.
Nos estados, cada aparato policial segue um modelo europeu, com uma Policia
Militar fardada, patrulhando as ruas, e uma Policia Civil, a paisana, que conduz as
investigacoes. As duas forgas policiais tinham severas rivalidades e procedimentos
caéticos. Tradicionalmente, resistiam & cooperagio.

Nesta época, comegou o respaldo da Policia Militar. Em 1992, inaugurou-se o
primeiro Batalhdo de Diadema (24°), deixando de depender do comando em Sao
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Bernardo. Os novos comandantes queriam mostrar servigo. Esta unido de esforgos
da prefeitura e da policia, além da criacdo de nova infra-estrutura, contribuiram
para que os indices caissem temporariamente.

A cidade s6 ganhou sua propria delegacia seccional da Policia Civil em 1999. O
delegado assistente Mitiaki Yamoto, que trabalha ha 15 anos em Diadema, ressalta
a dificuldade de acesso as favelas: labirintos de barracos sem ruas, com escadas
improvisadas € muitos becos sem saida. Ele conta que procurou em um labirinto
do Campanario um bando de justiceiros conhecidos como Padeiros, apreendendo
armas € muni¢do em um barraco que tinha um cérrego no seu interior e ratos
circulando perto da maquina em que faziam pao para vender no bairro.

Na década de 90, o crescimento demografico de Diadema continuou a cair
de ritmo e a institucionalizag¢do se acelerou. A urbanizagdo, o alargamento e a
iluminagdo das ruas permitiram as ambulédncias e viaturas de policia acesso a
lugares antes isolados. Os novos nimeros nas casas e 0s enderecos para o correio
criaram um maior vinculo com a vizinhanga. As obras, realizadas em mutirdes,
permitiam a prefeitura se manter presente. O espago puablico parecia ocupado, sob
as normas da comunidade. Lembra Mitiaki: "Antes disso, tinham alguns moradores
que nado fixavam residéncia e acontecia o seguinte: 'Fulano matou alguém e fugiu
para outra favela da Zona Sul'. Quando comegou a urbanizagdo, o vinculo com a
cidade aumentou e a tendéncia de praticar crimes contra a vida diminuiu. As casas
em uma favela urbanizada deixavam de ser esconderijos”.

Houve dois momentos em que os homicidios em Diadema cairam bruscamente:
no comego da década de 90 e depois de 1999. Em ambeas as situagdes, houve agdes
diretas da Prefeitura e das policias. Mas os homicidios aumentaram de novo a
partir de 1995, pulando de 112 para cada 100 mil habitantes para 141, em 1999.
O curioso é que tudo parecia transcorrer dentro da mais perfeita normalidade. Os
investimentos municipais eram os mesmos. Nenhuma variagdo significativa de
empregos ou pobreza podia ser identificada. Ndo haveria, a primeira vista, uma
explicagao razoavel para o aumento. No submundo do crime, entretanto, ocorria
uma movimentagdo estranha, detectada pelos funcionarios municipais presentes
nos bairros.

Em 1995, ocorreram trocas rapidas de propriedade entre donos de aproximadamente

200 lotes de terra espalhados por Diadema, que estavam sendo urbanizados.
Estes lotes eram comprados a pre¢os muito mais altos que os do mercado. “Nés
investigamos e percebemos que se tratava de traficantes que se mudavam para a
cidade e que estavam negociando lugares para se estabelecerem”, lembra Regina
Miki, que legalizava titulos de propriedades naquela época e hoje & secretéria de
Defesa Social de Diadema. Isso ocorreu quando o crack e a cocaina estavam se
espalhando pela periferia. Disputas por territérios e mercados inflamaram um
novo ciclo de violéncia.
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O Morro do Samba

O Morro do Samba, no Jardim Ruyce, era uma grande area privada, invadida em
1990 por aproximadamente 300 familias. Se transformou no quartel-general de um
dos maiores grupos de traficantes da zona sul da Grande Sdo Paulo. Biroska, seu
lider, era poderoso, contando com muitos olheiros e segurancas e com uma sirene
montada em um poste de luz para alertar contra invasdes policiais. Os vizinhos
se alarmaram quando Biroska comegou a aliciar criangas de até 12 anos para o
trafico. Além de vender no varejo em Diadema, Biroska distribuia para bocas
menores em toda a regido, chegando a vender um quilo de cocaina a cada dois ou
trés dias. Biroska foi preso no ano de 2000, em uma troca de tiros com policiais
de Sao Bernardo. Néao faltaram candidatos a substitui-lo no comando, apesar
dos riscos. O namero de traficantes se multiplicou nas favelas € nos conjuntos
habitacionais. Eles lutaram furiosamente entre eles mesmos pelo controle dos
territorios, alimentando um novo ciclo de mortes.

Os negocios no Morro do Samba espalharam seus riscos para fora. Atingiram a
Escola Estadual Mario Santa Lucia no bairro Serraria, que ficava perto do local.
Nosso interesse nessa escola surgiu do trabalho de campo do Instituto Fernand
Braudel, que mostrou que os alunos nas escolas da periferia tém pouco treinamento
em leitura e escrita, e também que em cada escola hd nucleos de estudantes
talentosos, avidos por ler e aprender. A diretora da escola convidou o Instituto a
conduzir Circulos de Leitura em uma tentativa desesperada de encontrar um meio
para controlar a violéncia e a desordem. Conduziamos Circulos de Leitura nessa
escola para ler e discutir com adolescentes classicos de Shakespeare, Daniel Defoe,
Ernest Hemingway e as tragédias de Soéfocles.

Em abril de 2002, a diretora foi ameagada de morte por um homem que invadiu a
escola. A coordenadora pedagoégica teve o seu celular roubado na porta da escola ¢
uma professora teve seu carro danificado no patio. Na caigada, em frente a escola,
alguns adolescentes ficavam sentados consumindo drogas e bebidas alcodlicas.
Os jovens traficantes dominavam o grémio estudantil. Segundo os professores,
os banheiros eram utilizados para trocas de armas ¢ drogas entre os alunos. A
escola foi construida ao lado de um cérrego que inundava assalas de aula na época
de chuvas, provocando a suspensdo das aulas. As dguas do cérrego alagaram os
banheiros, misturando-se a urina e as fezes dos sanitarios entupidos. Em janeiro de
2004, a escola foi fechada por ordem da Promotoria da Infancia e Juventude.

Escolas

Funcionam em Diadema 134 escolas de ensino fundamental e médio, a grande
maioria estaduais. O PT tem resistido ao movimento nacional de municipalizagdo
do ensino fundamental, poupando-se de encargos no or¢camento e de desgaste

119




DIADEMA. DO “FAROESTE" PARA A VIDA CIVILIZADA NA PERIFERIA DE SAO PAULO
Bruno Poes Manso - Maryluci de Araijo Faria - Norman Gall

politico em conflitos com os sindicatos de professores e diretores, em geral
dominados pelo partido. Assim, o governo municipal tem se poupado também da
necessidade de enfrentar os problemas endémicos das escolas, como violéncia,
vandalismo e trafico de drogas e de armas dentro dos prédios, faltas e rotatividade
excessivas de professores e diretores, e sobretudo, o problema da qualidade de
ensino. Em 2001, dois tergos das escolas estaduais trocaram de diretor. Em alguns
casos, duas ou trés vezes.

Apesar da recente expansdo das matriculas, as escolas publicas de Diadema
operam dentro de uma cultura de fracasso que se estende ao ensino piblico de
quase toda América Latina. Em 1980, s6 38% das criancas de Diadema haviam
terminado os primeiros quatro anos de escola e s6 8% estudaram oito anos. A
evasdo de alunos matriculados beirava os 50%. Hoje, a matricula no ensino
fundamental em Diadema é quase universal, como no resto do Brasil. O ensino
médio esta se expandindo rapidamente, mas um terco dos adolescentes ainda esta
fora das escolas. O maior problema, porém, é a péssima qualidade do ensino.
Existe pouca pressdo da populacdo e ndo had preocupacdo da classe politica para
melhora-lo.

Com essa cultura do fracasso, a educagdo piblica na América Latina é o elo mais
fragil no processo democratico. O sistema ainda ndo entrou em colapso somente
por causa da demanda publica por algum tipo de escola, e porque as escolas
fornecem uma fonte abundante de emprego formal e pensoes para professores e
administradores, o que garante aos politicos um grande nimero de votos. Salvo
raras excegdes, eles tém pouco interesse no aumento da qualidade. O ensino
efetivo € minado pela selegdo adversa de profissionais, que recebem salérios baixos
e treinamento precério, sdo encurralados em um sistema de incentivos perversos.
Existem poucos padroes de qualidade ou necessidade de prestar contas. As faltas
constantes de professores deixam os alunos sem aula, tumultuando os corredores e
provocando um barulho infernal que impede o ensino nas salas onde ha professores
presentes. Esses padrdes de comportamento sdo aceitos como normas.

Existem escolas piblicas boas, mas sdo uma pequena minoria. Exemplos raros
de exceléncia se formam gragas ao heroismo isolado de poucos professores e
administradores. Agora hd oportunidade para focalizar a melhoria da educagéo
publica, ja que a expansdo das matriculas tem se consolidado e o declinio das taxas
de natalidade tem reduzido as pressdes demograficas nos sistemas escolares.

Na noite de 12 de margo de 2001, um estudante foi morto em um corredor da
Escola Estadual Atila Ferreira Vaz, com um tiro na cabeca. No dia 23 de marco,
outro aluno foi morto a tiros na entrada da Escola Estadual Nicéia Albarello
Ferrari, ao voltar de uma excursido escolar. Em 11 de abril, dois menores foram
presos por portar revilveres dentro da Escola Estadual Antonieta Borges Alves. Em
17 de abril, dois estudantes foram feridos a bala dentro da Escola Estadual Mércia
Artimos Maron.
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No meio dessa violéncia, um grupo de professores recorreu ao Férum de
Seguranga Publica na Cidmara de Vereadores a procura de apoio e orientagdo. O
Férum criou uma comissdo especial de seguranca escolar composta pelos dois
chefes das policias Militar e Civil, o coordenador de Defesa Social da Prefeitura,
trés vereadores de diferentes partidos, a presidente do Conselho Municipal de
Educacdo e representantes do Instituto Fernand Braudel.

A comissdo tentou visitar as 10 escolas de Diadema tidas como as mais violentas,

para dialogar com os diretores, professores e pais. Essas visitas foram proibidas pela
dirigente regional de ensino cujo marido, policial militar, foi assassinado a tiros na
frente de uma das escolas. A dirigente alegou que as visitas as escolas teriam de
ser autorizadas pela Secretaria Estadual de Educacdo. Apds uma reunido de duas
horas, a entdo Secretdria recusou-se a autorizar as visitas a fim de "preservar a
integridade das escolas”.

Em 2004, a Secretaria de Educacdo do Estado de Sdo Paulo abriu as escolas nos
finais de semana para a comunidade local com cursos, recrea¢des e esportes.
As merendas escolares atingiram um padrdo de exceléncia. Mas a Secretaria de
Educacdo, com seis milhdes de alunos e 250.000 funcionarios, ndo tem um sé
profissional dedicado ao problema de seguranca escolar. As rondas escolares da
Policia Militar recentemente conseguiram reduzir a violéncia, especialmente nas
portas das escolas. Mas os problemas endémicos do sistema persistem. As viaturas
das rondas escolares precisam visitar muitas escolas em um dia, ndo podendo
dar muita aten¢do aos casos de desordem que surgem. A Secretaria reporta uma
queda de 26% nas agressdes a professores em 2004, mas muitos desses fatos
ndo sdo registrados. Os professores e diretores escolares que sofrem agressoes
e ameacas sdo orientados a fazer boletim de ocorréncia na Policia Civil, mas os
mesmos agressores advertem piores conseqiiéncias caso tomem essa providéncia.
Na Escola Atila, ap0s o assassinato do aluno, as mées de outros alunos, agindo com
muita firmeza, conseguiram dialogar com as autoridades escolares e a diretora que
se recusou a recebé-las foi removida. Mas esses episédios de pressdes dos pais
sdo raros. A maioria trabalha longas horas. Muitos estudaram s6 dois ou trés anos
do primario em escolas rurais, o que torna dificil para eles avaliar o desempenho
escolar de seus filhos.

O que inspira admiracdo € o esforco de alguns jovens de Diadema, de familias
pobres, para desenvolver suas capacidades intelectuais e profissionais isoladamente
ou em pequenos grupos, aproveitando os recursos culturais do municipio. Muitos
deles tém a garra de persistir até completar o ensino médio nas escolas noturnas,
apesar da irregularidade e falta de contetdo das aulas, e continuam sua luta para
progredir, estudando nas faculdades particulares e escolas profissionalizantes da
periferia. S6 26% dos que conseguem entrar na Universidade de Sdo Paulo sio
formados nas escolas publicas. Os poucos que podem ocupar essas escassas vagas
precisam fazer cursinhos preparatérios por dois ou trés anos para compensar
sua fraca formacdo nas escolas estaduais. Além do problema de qualificagdo
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académica, os jovens da periferia precisam arcar com o alto custo do transporte
publico para continuar seus estudos. E admirivel que um niimero crescente deles
consegue vencer esses obstaculos.

Como resposta as pressoes politicas pela criacdo de mais universidades pablicas
para acomodar o numero crescente de alunos pobres que terminam o ensino
médio, estdo sendo criadas uma nova universidade federal no ABC e um novo
campus da USP na zona leste de Sdo Paulo. Mas o problema principal continua
sendo a qualidade de ensino em todos os niveis.

A Favela Naval

No inicio da década de 90, enquanto as escolas se multiplicaram e a infra-estrutura

urbana se desenvolveu, a violéncia intensificou-se. Na nova fase dominada pelos
traficantes, o papel do justiceiro deixava de fazer sentido, porque dificilmente
uma pessoa sozinha seria capaz de lutar contra as novas autoridades do crime. Os
pequenos traficantes dispostos a matar para se impor levaram a cidade a quebrar
recordes histéricos de homicidios por trés anos seguidos. A violéncia causava
pouca repercussdo na comunidade. Alguns politicos costumavam negar que
Diadema fosse uma cidade violenta, alegando que os altos indices de homicidio
vinham da eficiéncia de seus hospitais publicos, que atraiam vitimas baleadas de
outros lugares para morrer na cidade. Ao mesmo tempo, a policia caiu no descaso
até 1997, quando explodiu o escindalo da Favela Naval.

"Naquela época, quando perguntavam onde a gente morava, nas entrevistas
de emprego, costumavamos responder que era na divisa de Sao Bernardo, para
ndo falar Diadema", lembra Luiza Guerra da Silva, presidente do Conselho de
Seguranga (Conseg) da Vila Sdo José. “"Dizer que morava em Diadema era uma
vergonha e afastava os empregadores”.

Nido havia mais como negar a gravidade do quadro. A Camara de Vereadores
formou, em 1997, uma Comissdo Especial de Direitos Humanos e Cidadania,
seguida por outras iniciativas civicas. Assumir o problema era o primeiro passo
antes de tentar solucoes.

A policia foi inicialmente o alvo principal do debate. A policia local era um depésito
de homens com problemas disciplinares. Dos 10 PMs flagrados no video da Favela
Naval, seis sofriam processos na auditoria militar e alguns tinham fichas criminais.
O comandante do batalhdo, Pedro Pereira Mateus, era dono de uma empresa de
seguranca privada. Ele passava pouco tempo em Diadema e ndo tinha controle
sobre a tropa. Os policiais agiam como juizes e executores, aplicando sentengas de
morte por sua propria conta. Para oficiais e soldados, trabalhar em Diadema era
visto como uma forma de punic¢io aos maus servicos prestados a corporacao.
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Depois do escindalo, a cidade deixou de ser considerada um lugar para a punigao
de policiais depravados. Bons profissionais foram enviados para Diadema, que se
tornava uma espécie de laboratorio de seguranca publica. Depois de anos de baixos
investimentos em equipamento e pessoal, refor¢os chegaram. Os quadros das
policias civil e militar quadruplicaram em poucos anos. Métodos mais eficazes de
patrulha e investigagdo foram aplicados. Os produtos desses esforcos foram novas
prisdes e mais descobertas de cativeiros de seqliestros. As prisdes superlotaram as
cadeias e penitenciarias, obrigando o governo estadual a langar um programa de
emergéncia para construir novas instalagdes. Rebelides e fugas de presos e internos
da Febem tornavam mais urgentes as reformas que o governo esta fazendo. A
seguranca publica se tornou uma das principais bandeiras nas elei¢oes de 2002
para o governo de Sdo Paulo.

A Favela Naval continua muito pobre. Frageis barracos ainda se estendem ao
longo do canal. Um ter¢co dos moradores trabalha catando latas de aluminio e
papeldo. Esses materiais sdo empilhados em carrogas puxadas por eles préprios,
em bicicletas, ou ocasionalmente por um cavalo esquelético, e depois levados para
um depésito primitivo no bairro. Ao mesmo tempo, muitas casas foram ampliadas
e reforcadas com constru¢des permanentes e grades de ago. Um novo centro
comunitario foi construido e doado pela Mercedes Benz e uma imensa igreja da
Assembléia de Deus foi aberta em 2004. Na administracdo do centro comunitario
estd Tato (Carlos Antonio Rodrigues, 41), que ganha sua vida consertando
computadores para clientes em toda a metrépole, e ensina computacdo s criangas
da vizinhanga . "A maior mudanc¢a aqui foi a melhoria da segurang¢a”, diz Tato.
"A policia evita vir aqui. A Gltima morte foi ha 18 meses. Antes disso, ndo houve
nenhum assassinato em trés anos. Quando vivemos com medo nada faz sentido.
Quando o medo é removido, podemos nos concentrar nos problemas reais da vida.
A seguranca traz confianga. Agora, nossos adolescentes podem ficar na rua até
duas ou trés da manha em completa tranqtiilidade”.

A mobilizacao civica

O reforgo nas policias, depois do episddio da Favela Naval, ndo era suficiente para

reduzir os homicidios. As relagdes entre a policia e as autoridades locais ainda
eram distantes. Em 1998, o prefeito Menezes disse que fazia varios meses que
ndo falava com o chefe da Policia Militar. A reducdo apareceu sé depois que a
Prefeitura, a Cdmara Municipal e a comunidade comecaram a se envolver.

Na mobilizagdo politica da comunidade, o Instituto Fernand Braudel reuniu
apoios que levariam a unido de esforgos. Primeiro, o Instituto organizou uma
assembléia popular contra a violéncia, em junho de 2000, presidido pelo prefeito
Menezes, candidato a reelei¢do naquele ano. Dias depois, o Férum de Seguranca
Puablica realizou sua primeira reunido, na sede da Cémara Municipal, onde
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politicos, chefes das policias Militar e Civil e lideres da comunidade se reuniriam
mensalmente para discutir formas de atuacdo conjunta no combate ao crime,
priorizando a queda dos homicidios.

As reunioes do Férum foram conduzidas pelos presidentes da Camara junto
com a direcao do Instituto Fernand Braudel, e o coronel da reserva da PM José
Vicente da Silva, pesquisador do Instituto que, em 2002, se tornaria Secretdrio
Nacional de Seguranca Piblica. O Instituto funcionava como um ator externo que
podia intermediar os debates politicos com relativa iseng¢do, por néo participar
das disputas na cidade. A coordenagio local do Instituto, viabilizou relacbes com
entidades publicas e comunitdrias. Além disso, o Instituto organizou Circulos
de Leitura nas escolas e bibliotecas publicas e, acompanhando o trabalho do
Férum, também fez entrevistas de campo para tracar a histéria e a dinadmica dos
homicidios em Diadema.

O trabalho do Férum avangou com a participacdo constante de dois excelentes
profissionais, Dr. Reinaldo Correa, delegado seccional da Policia Civil, e Ten.Cel.
Luiz Carlos Barreto, comandante da Policia Militar. Participaram também
a coordenadora de seguranca da prefeitura, o comandante da Guarda Civil
Municipal, vereadores e lideres civis, com cobertura dos jornais locais. No
comego de cada reunido, os chefes policiais relatavam as estatisticas criminais
do més anterior e faziam observagdes que permitiam ao Férum analisar situagées
concretas e debater estratégias para resolver os problemas.

Acdes conjuntas comegaram a acertar o alvo, centradas em duas frentes principais:

a primeira tratava da administracéo das forgas policiais e da inteligéncia. Para isso,
precisava da acdo conjunta de guardas civis, policiais e agéncias municipais, sem
os atritos e rivalidades comuns, nos bairros com maiores problemas. Nesse sentido,
em uma segunda frente, o planejamento das operagdes era feito com mapas,
estatisticas e softwares especializados. O Instituto Fernand Braudel contratou
seis estudantes de direito como estagidrios, para analisar inquéritos policiais de
618 casos de homicidio ocorridos entre 1997 e 1999. Trocas de tiros explicam
90% dos assassinatos. Apenas 30 desses homicidios foram esclarecidos. Muitos
dos inquéritos foram elaborados precariamente, mas deram impressdo clara que
muitos homicidios foram fruto de conflitos pessoais por questdes banais, como
brigas de bar ou ciimes de mulheres. Os alarmantes nimeros dos homicidios em
Diadema eram resultantes de problemas diversos relacionados as drogas, alcool,
brigas pessoais e aumento da quantidade de armas em circulacao.

O prefeito Filippi, que voltava a governar o municipio em 2001, assumiu o desafio
de baixar as mortes. A Guarda Municipal contava com 236 homens para dividir
0s servicos com os militares. Os carros da Guarda ficavam concentrados no centro
e a Policia Militar podia realizar rondas nos bairros apontados pelo levantamento
estatistico como os mais violentos. Pracas restauradas voltaram a servir como
espago de lazer. As escolas contavam com policiamento especial. Foram criados
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patios municipais para o recolhimento de carros e motos apreendidos durante
as blitze, com a garantia de guinchos da prefeitura para auxiliar o trabalho da
policia. A Feira do Rolo, que servia para desovar mercadorias roubadas, passou
a ser fiscalizada. Em um novo projeto, Adolescente Aprendiz, o municipio tentou
resgatar, com estagios e estudos, jovens que vivem em bairros onde o trafico tem
influéncia.

A criacdo do Disque-dentiincia permitiu a policia colher testemunhos anénimos
por telefone e burlar a lei do siléncio. Pessoas que sabiam dos crimes em seus
bairros poderiam orientar as investigagdes policiais. Com a popularizagdo dos
telefones celulares, podiam dispensar os telefones publicos para a realizagdao da
denuncia. Segundo o chefe da delegacia de homicidios, os telefonemas servem
para orientar a busca de pistas e 50% dos casos de homicidios séo resolvidos com
a ajuda das denftncias por telefone. A Prefeitura comecou a informatizar os dados
de crime. Em 2004, cAmeras de TV foram instaladas para vigiar pontos sensiveis da
cidade. Membros da Guarda Municipal patrulham os 11 bairros a pé e de bicicleta,
como "Anjos do Quarteirao”.

“Lei Seca”

No crescimento dos bairros populares, os botecos se espalharam a vontade.
Eram uma opg¢do de renda e de lazer para os moradores, mas também o palco de
muitos homicidios. O Cel. José Vicente convidou ao Férum policiais das cidades
paulistas de Hortolandia e Barueri, que explicaram como a redugdo dos horarios
de funcionamento dos bares reduziu a violéncia nessas cidades. No final de 2001,
foi apresentada na Camara de Vereadores uma lei para fechar os bares as 23 horas,
nos horarios de maior niimero de homicidios. Em margo de 2003, a partir das
discussdes no Férum, a lei foi aprovada por unanimidade na Cdmara Municipal,
comecando a funcionar em 15 de julho do mesmo ano, apés uma intensa campanha
de esclarecimento em folhetos e outdoors.

Liderada pela vereadora Maridite Oliveira a mobilizacdo da classe politica de
Diadema convenceu os vereadores a fazer um pacto para nido interceder pelos
donos de bar. Em agosto de 2003, o primeiro més dos novos horérios dos bares, o
nimero de homicidios caiu para oito, contra uma média mensal que ja fora de 30
ou 40.

"Para chegar a um consenso entre os vereadores, precisamos de um ano de didlogo
e debates, com muito corpo a corpo”, lembra Maridite. "Quase todos os vereadores
tém amigos e cabos eleitorais que sdo donos de bares. Alguns vereadores estavam
preocupados com a perda de empregos nos bares, outros com o impacto na opinido
publica. Fizemos uma audiéncia publica na Cdmara sobre o projeto da Lei Seca.
Alguns donos de bares se colocaram a favor para reduzir a violéncia. Atingimos a
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unanimidade. Era uma virada histérica para Diadema".

A implementacédo da "Lei Seca” exigia uma mobilizagdo conjunta das instituigées.
Os fiscais da Prefeitura e a Guarda Civil eram escoltados nas madrugadas
por unidades da PM, para evitar contestacdoes e fazer com que a nova lei
fosse cumprida. A coordenadora de Defesa Social de Diadema, Regina Miki,
acompanhava a policia e os fiscais, varando madrugadas, com o major da PM Icaro
Demétrio Santana, para checar os servigos e mostrar que a lei era para valer. Uma
advogada corajosa, Regina recebia telefonemas an6nimos que a ameagavam de
morte. Precisou esconder a familia em outras cidades, mas nio recuou. O Clube da
Cidade, conhecido como bar “Fecha Nunca”, apontado como um local de muitos
assassinatos, foi lacrado por causa da resisténcia do dono em se adequar a lei. Nao
voltou mais a abrir.

Alguns bares causavam problemas porque eram também os lugares do tréfico
- algo que acontece inclusive em bairros mais nobres. O fechamento destes
pontos afetou a venda das bocas. Com a fiscalizagdo, o grosso das mortes passou
a ocorrer antes das onze da noite, € em menor namero. Pessoas dispostas a
matar continuaram a viver na cidade, mas o poder piblico passou a diminuir as
oportunidades de conflito.

Trés anos depois das primeiras reunides do Férum, as policias anunciavam o
numero mensal de homicidios mais baixo ja registrado em Diadema: apenas cinco
mortes em novembro de 2003. No final dos anos 80, chegou-se a presenciar, em
um unico més, 90 assassinatos.

A morte do major Icaro

As dltimas reunides do Férum ofereceram uma adverténcia. Houve troca de
chefes policiais no comego de 2003 por rotina das corporagdes. Os novos chefes
deixaram de participar no Férum, que se esvaziava aos poucos, quando entrava
em seu quarto ano. As institui¢gdes piblicas continuavam seu trabalho com zelo
e empenho, mas, para usar a linguagem do futebol, as vitérias sucessivas faziam
com que os jogadores passassem a "usar salto alto”. Recentemente, a Camara de
Vereadores votou por abrandar a “Lei Seca’, permitindo que os bares funcionem a
100 metros das escolas em vez dos 300 metros anteriores, apesar da campanha da
Prefeitura contra o alcoolismo entre os adolescentes.

Em fevereiro de 2004, apés um Férum quase vazio, o major icaro Demétrio
Santana, de 48 anos, um querido e respeitado servidor publico, morria assassinado
por bandidos em um tipo de execugdo que ele lutou muitos anos para reprimir
em Diadema. Casado, pai de trés filhos, o major voltava para sua casa vindo de
um curso para oficiais em Sao Paulo, de 6nibus, sozinho, fardado e com colete &
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prova de bala, quando foi pego na emboscada. Foi atingido por 10 tiros na cabeca,
a queima roupa, dados por dois jovens em uma moto. Havia vérias pessoas na rua
quando o assassinato ocorreu, mas todas elas disseram a policia que ndo viram
nada. Entdo ndo houve testemunhas.

O major Icaro foi peca chave nas mudangas ocorridas na cidade. Era o tnico
no comando da Policia Militar que morava na cidade. Trabalhou em Diadema
por 15 anos. Passou por todas as fases criticas da violéncia local no comando de
companhias em diferentes bairros.

Homem modesto e de poucas palavras, articulou cooperagédo entre as diferentes
autoridades da cidade. Ele conhecia de longa data as liderancas politicas da cidade
e participou ativamente no Férum. Quando a “Lei Seca” foi aprovada, assumiu
pessoalmente, junto com a Secretaria de Defesa Social, Regina Miki, a fiscalizacdo
¢ implementacdo da lei, enfrentando com cordialidade e paciéncia a resisténcia
dos donos de bares, que inicialmente se recusavam a baixar as portas depois das
23 horas. Nos ultimos meses de sua vida, comegou a viver complicagées. O novo
comando da Policia Militar de Diadema havia transferido em 2003 o Major Icaro
para o Guaruj4, abrindo contra ele um processo em que foi acusado de indisciplina,
por negociar com comerciantes da cidade para criar um sopdo que abrandaria a
fome dos policiais durante a madrugada.

A morte do major Icaro mostra que Diadema ainda tem um caminho para
percorrer no controle da violéncia endémica. O corpo de Icaro foi velado, com
muita ceriménia, no plenario da Cimara de Vereadores. Sua imagem dentro
do caixdo, rodeado de flores, com a cabeca enfaixada, chocava as autoridades
presentes. Esta morte ainda néo foi esclarecida.

Civilizacao

A queda de homicidios em Diadema, desde 1999, liderou um declinio geral das
mortes violentas na Grande Sdo Paulo. Pela diversidade demografica da metrépole,
que abarca tanto bairros antigos e consolidados quanto comunidades violentas da
periferia, a taxa geral de homicidios na Grande Sdo Paulo em 1999 (65 para cada
cem mil habitantes) ndo era nem metade da taxa em Diadema (141). De 1999 até
2003, a taxa para a regidao metropolitana caiu em 26%, para 48 a cada cem mil,
enquanto em Diadema a taxa caiu em 47%, quase duas vezes mais rapidamente.

Nos bairros violentos do municipio de Sdo Paulo também houve quedas, mas néo
tdo grandes quanto em Diadema. Porém, as taxas de homicidio da Grande Sio
Paulo {48) e Diadema {74} ainda sdo muito altas, especialmente se as comparamos
com cidades como Londres, Téquio e Nova York, cujas taxas variam entre 2 e 7
para cem mil. Nosso pesquisador de seguranga publica, Cel. José Vicente da Silva,
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observa que “um indice de homicidios de 40 para cem mil ainda é indecente e nio
justifica comemoragdes antes de chegar a 20. Civilizado é chegar abaixo de 10"

Mas as recentes quedas de homicidios sdo fruto de um processo de civilizagdo, ainda

incompleto. Diadema representa bem esse processo. Representa a consolidacdo
das comunidades na transicao duma ocupagao estilo “faroeste” para uma sociedade
mais organizada. Este processo é complexo e envolve mudan¢as demograficas,
novas formas de cooperagao, acdo mais efetiva dos governos municipal e estadual,
aumentos no consumo popular, renovagdo da infra-estrutura e das oportunidades
culturais, incorporagdo de novas tecnologias, ampliagdo da atividade econdmica
com muitas improvisagdes modestas mas importantes e, sobretudo, o esforgo de
muitas familias para conquistar padrées de vida mais dignos.

Entre 1980 e 2003, a fecundidade das mulheres em Diadema caiu pela metade. As

familias agora sd@ao menores. Desde 2000, a faixa da populagdo masculina entre 15
e 24 anos de idade, a mais exposta a violéncia, como vitimas e como agressores,
esta se reduzindo, como resultado de quedas anteriores de fecundidade e do
impacto da violéncia. As gangues nos bairros violentos ficaram menores. “Muitos
bandidos foram mortos brigando com outros bandidos, ou pela policia, e muitos
foram presos”, diz um policial. “Nas bocas de droga, a principio, novos traficantes
assumiam os postos dos chefes mortos e presos, mas depois essa substituigdo
minguou, quando os novos chefes perceberam que esse caminho podia ser fatal".

O tamanho menor das familias permite investimento mais concentrado. Segundo
uma pesquisa de nosso Instituto sobre consumo popular na periferia da Grande Sao
Paulo, a principal forma de poupanga dessas familias é o investimento na melhoria
de suas casas. Em menos de duas décadas, barracos viraram residéncias de dois ou
trés andares, no mesmo lote de antiga ocupagio precdria, gragas a grandes esforgos
das familias. As grandes empresas de manufatura e comércio estdo se esforgando
para vender na periferia, que forma um mercado de crescimento rapido. Em sua
maioria, as casas ja tém uma variedade de eletrodomésticos, como TVs, geladeiras,
microondas, aparelhos de som e maquinas de lavar. Os supermercados e sacoldes,
proliferando com concorréncia intensa, estdo barateando o custo da comida. As
despensas guardam uma variedade de produtos muito maior que ha duas ou trés
décadas. Os sacoldes sdo importantes, pois permitem as familias de baixa renda
comprar uma variedade de produtos, pagando por quilo a pregos baratos. Os
problemas de logistica € comunicacdo nas classes populares foram reduzidos, com
a proliferagdo de telefones celulares e de linhas fixas baratas. O transporte piiblico
melhorou com a renovagdo da frota de 6nibus e a construgdo de dois grandes
terminais intermunicipais em Diadema, em conexdo rapida com o Metrd de Sao
Paulo.

O espago publico exposto a violéncia estd sendo reduzido. Como no resto da Grande
Sdo Paulo, restam poucas ruas em Diadema sem pavimentagdo e iluminagdo. Nos
bairros populares, uma quarentena espontdnea esta surgindo, tendendo a isolar
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os malandros dos cidaddos que querem viver em paz e evitar problemas. Cada
grupo reconhece e respeita o territério do outro. Outra forga que esta reduzindo
0 espago para violéncia é a expansdo do comércio em todos os seus niveis, desde
os novos supermercados até os vendedores ambulantes e as pequenas oficinas de
consertos de carros e de eletrodomésticos e as vendas de doces e refrigerantes nas
casas de bairro. Nas proximidades do Jardim Campandrio, um terreno municipal
abandonado era usado como um campo de execugdes e um depdsito de corpos
e de carcacas de carros roubados. Agora esse espago ¢ ocupado pelo complexo
poliesportivo do SESI, usado pelas familias locais, e por altos prédios residenciais
para familias de classe média.

Um palco de pequenos crimes conhecido como camelddromo, uma praga no
centro da cidade ocupada por ambulantes, foi removido para um prédio fechado
batizado de Shopping Popular. Diadema agora tem 31 agéncias bancarias, e
muitos outros negdcios menores atuam como correspondentes que intermediam
transagdes para os bancos. Nos bairros populares, a venda de dgua mineral estd
crescendo rapidamente, com promogdes especiais. Estdo se espalhando pizzarias,
farmacias, lanchonetes de fast food, locadoras de video, academias de ginastica e
de artes marciais, escolas de idiomas, de computagdo e auto-escolas, agéncias de
turismo, casas de umbanda, lojas de street e surf wear, instrumentos musicais e
cabeleireiros. Também surgem prosperos pet shops. "As classes C, D e E gastam
bastante em ragdes para seus bichos de estimagdo e em banhos e xampus
para cachorros, a R$10 cada”, diz Manoel Gomes de Oliveira, 38, dono da loja
Manecao.Pet.

Um importante estudo de urbanistas, Sdo Paulo Metrépole (EDUSP/Imprensa
Oficial, 2004), observa que o deslocamento de redes de consumo para a periferia
"s6 poderda ser analisado como uma nova légica da localizagdo dos sistemas
de consumo. A implantacdo de shoppings, supermercados, hipermercados
e representantes de franquias de alimentacdo tipo fast food nas periferias
metropolitanas sdo fenémenos recentes”.

Desde 2000 o ntimero de estabelecimentos comerciais registrados em Diadema
aumentou em 62%. As industrias, principalmente pequenas e médias, cresceram
em 28%. O emprego industrial cresceu 10,5% em 2004, o dobro do ritmo do resto
do Estado, com a recuperagdo da indastria automobilistica do ABCD. Além disso,
a industria esta se diversificando, com crescimento do P6lo de Plasticos e do Pélo
de Cosméticos.

Diadema abriga hoje 65 das 107 empresas de cosméticos que operam no Brasil. Elas
empregam 8.300 funcionarios em Diadema, mais outros 4.000, como fornecedores
locais de plasticos, esséncias e embalagens. "Construimos nossa fabrica em 1982,
quando ninguém queria vir aqui”, diz Silvestre de Resende, diretor comercial da
Valmari, que emprega 88 pessoas. "A terra era barata. Diadema tem vantagens
logisticas por ser proxima a Sdo Paulo e a Santos, mas era muito violenta. Muitos
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assaltos. Um dia nosso motorista foi assassinado em frente a fabrica. OQutro dia
encontramos um cadaver perto de nossa porta. Agora a terra é mais cara, mas
temos tranqiiilidade. Nossa empresa teve crescimento de 18% em volume de
vendas, em 2004. Focalizamos as vendas nas classes A e B e nos profissionais que
atendem essas faixas de renda. Porém, 80% das empresas aqui vendem para as
classes de baixa renda, através de distribuidores”.

Este crescimento do comércio deve-se em grande parte & expansdo rapida do
crédito ao consumo no Brasil. Formou-se uma alianga entre as grandes cadeias
de varejo e os bancos e financeiras. Agentes das financeiras ficam dentro de lojas
grandes, aprovando créditos a juros mensais de 5% a 7%. Nos Gltimos dois anos,
o volume de empréstimos pessoais cresceu em 79% e o crédito ao consumidor
em 47%. De 1999 até 2003, a fatia de consumidores de baixa renda no mercado
brasileiro de cartdes de crédito aumentou de 10% para 21%. Novas modalidades de
crédito estdo sendo inventadas continuamente. Quando o valor devido é deduzido
automaticamente de salérios e aposentadorias, sdo cobrados juros de 2% ao més. O
boom de crédito permite a gente pobre consumir mais e investir no aprimoramento
de suas casas.

Poderiamos facilmente exagerar os progressos de Diadema. As amplas avenidas
centrais, com seus terminais de 6nibus, supermercados, revendedoras de carros e
lojas de fast food ja nao tém o aspecto de cidade pobre. Porém, como ja observamos,
as taxas de homicidios ainda sdo altas, apesar de sua redugdo nos anos recentes.
A renda média mensal de chefes de familia da cidade, no ano 2000, era de R$
717, a metade da média do municipio de Sao Paulo. O efeito da estrutura politica,
do fortalecimento das instituigdes piiblicas e a expansdo do comércio tém sido
positivo, mostrando o quanto o povo valoriza a estabilidade. Diadema conseguiu
mostrar que o problema dos homicidios pode ser reduzido em prazos curtos com
um esforgo politico baseado em um consenso da comunidade e agdo mais efetiva
das autoridades. Quatro décadas apds a explosdo imigratéria, Diadema ndo é
mais uma cidade mergulhada em uma espiral de crises sem solugdo aparente. Ao
contrério, estd mostrando a for¢a da democracia em um processo de civilizacao.
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Cuadro 10

Programa Jévenes
Nuevo Leén - México

Descripcion

La principal caracteristica de este programa es que ha trabajado directamente con grupos
juveniles quienes han diagnosticado sus problemas, han disefiado e implementado los proyectos
de trabajo. Se busca abordar diferentes factores que influyen en su formacién, especialmente el
desempleo, la falta de oportunidades de desarrollo personal y social.

Objetivo

El objetivo del programa es disminuir la violencia juvenil a través de la integracién de los
jovenes organizados y en riesgo social (pandillas juveniles) a actividades que sean productivas
para su desarrollo personal y el de su comunidad.

Resultados

Dentro de los factores que han influido positivamente en la sustentabilidad del programa y en
los resultados obtenidos por él, se encuentra el hecho de que el programa se inscribe dentro
de una propuesta integral de prevencién orientada a la familia desarrollada por el Programa
Nacional Desarrollo Integral de la Familia {DIF} que se implementa en México a nivel federal,
estadual y local. Ademads, durante los Gltimos afios ha sido fortalecido por el programa local
de seguridad "Nueva Leén Seguro” a cargo del Municipio (ha pasado a constituir uno de sus
principales componentes). Junto a lo anterior, el empoderamiento de los grupos juveniles
organizados para decidir sus propios programas de desarrollo personal y colectivo, ha sido
determinante en el éxito. Por dltimo, es importante el acertado diagnéstico {participativo y
con bastante investigacién académica) de las problematicas de los jovenes en el sector, el
autodiagnéstico de los mismos grupos y el trabajo de coordinacién multisectorial desarrollado
para llevar a efecto los proyectos juveniles,

Las cifras muestran que este programa ha logrado reducir en un 70% las rifas juveniles y un
34% las acciones definidas como "incivilidades” {rayados de muros, ocupacién amenazante de
esquinas, etc.}.

Fuente: “Politicas de Seguridad Ciudadana en Europa y Ameérica Latina. Lecciones y desafios.
{2004]. Ministerio del Interior de Chile.
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LA SEGURIDAD CIUDADANA UNA RESPONSABILIDAD DE LOS
GOBIERNOS LOCALES EN COLOMBIA.

Hugo Acero

Introduccion

La seguridad ciudadana en los tltimos afios se ha convertido en uno de los temas
mas importantes para los ciudadanos de los paises de Ameérica Latina, en la
medida en que es uno de los problemas que més afectan su bienestar. Contrario
a las politicas de seguridad de los estados que predominaron durante las altimas
décadas del siglo anterior, este problema debe ser abordado por los gobiernos
locales, en coordinacién con los gobiernos nacionales y con politicas integrales
que deben ir desde los dambitos preventivos, hasta los coercitivos.

Sin embargo, en términos exactos la seguridad ciudadana, en la mayoria de los
casos, se ha reducido a los debates politicos y al aumento y profesionalizacién de
las fuerzas armadas y de los organismos de justicia, sin que se tenga en cuenta
a los gobiernos locales, lldmense estos municipios, departamentos, provincias,
prefecturas, etc., como actores importantes para enfrentar las problemaéticas de
convivencia y seguridad ciudadana. Hoy se puede asegurar que después de los
atentados del 11 de septiembre en los EE.UU, se esta pasando de la seguridad de
los estados a la lucha en contra del terrorismo?, bajo la direccién de los gobiernos
nacionales, dejando de lado los problemas que afectan de manera cotidiana a los
ciudadanos comunes y corrientes en su vida, integridad y bienes, asi como el
manejo local de estos problemas?.

Cuando se analiza el tema de la seguridad ciudadana a nivel de América Latina,
se comprueba que la gran mayoria de los paises todavia tienen una organizaciéon
estatal que responde maés a la seguridad nacional (a la seguridad del Estado), que
a la seguridad ciudadana.

1. Al respecto es importante aclarar que acontecimientos recientes como los ocurridos en Londres el 7 de julio del
presente ano, asi como los atentados terroristas perpetrados en los Estados Unidos el 11 de septiembre de 2001 y el 11
de marzo de 2002 en Madrid, contribuyen a que paradigmas como el de la seguridad nacional se fortalezcan, al igual
quc las estructuras nacionales e internacionales que los soportan.

2. Lo mas grave de la anterior situacion, es que las autoridades nacionales todavia pretenden dar respuesta a los
problemas actuales que afectan la convivencia, la seguridad ciudadana y la calidad de vida de los ciudadanos, a partir
de los principios y supuestos de la doctrina de seguridad nacional, mediante una centralizacién excesiva en panos
del ejecutivo nacional del manejo de estos temas, desconociendo que las manifestaciones de inseguridad tiencen
caracteristicas locales.
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Es decir que a pesar de haberse acabado hace méas de 10 afios la Guerra Fria®,
todavia se sitiia la seguridad en términos de los enemigos internos y externos que
atentan en contra la estabilidad de los Estados, persistiendo las estructuras y los
conceptos que sustentan esta doctrina.

Son muy pocos los paises en los cuales las autoridades locales, llamense alcaldes,
gobernadores e intendentes, tienen responsabilidades constitucionales y legales
en materia de seguridad ciudadana. En la gran mayoria la responsabilidad de la
seguridad ciudadana recae en el ejecutivo nacional, como es el caso de El Salvador,
Ecuador, Venezuela, Pert, entre otros. En paises como Brasil, Argentina y México
las autonomias territoriales (estados, federaciones, gobernaciones, etc.] han
permitido que este tema se maneje a nivel local, incluso llegando a tener cuerpos
policiales propios, con la dificultad manifiesta que no existe, o existe muy poca,
coordinacion entre estas autoridades locales, las autoridades de policia y los cuerpos
armados nacionales. Suele suceder, en estos Ultimos paises, que el manejo de las
problematicas de seguridad se encuentra fraccionado, por ejemplo, en materia de
delitos, mientras las autoridades nacionales atienden delitos transnacionales como
el narcotrafico, el lavado de activos, el contrabando, el comercio ilegal de armas y
la trata de personas entre otros, los gobiernos locales manejan delitos que afectan
la vida, integridad y bienes de los ciudadanos, como son los hechos de violencia y
delincuencia cotidianos.

Cabe anotar como, paralelo a lo anterior, las autoridades locales de la mayoria
de los paises de América Latina no se sienten responsables de estos temas, ni
asumen sus responsabilidades, a pesar de que las comunidades, cada vez mas, les
demandan acciones en estas materias®.

En Colombia, a pesar de ser el pais de América Latina que mas ha sufrido las
consecuencias de un conflicto armado interno, el cual tiene mas de 40 afios y ha
cobrado, hasta el afilo 2004, mas de 529.075 vidas, hace mas de 10 aifios el manejo
de los temas de convivencia y seguridad ciudadana es responsabilidad de las
autoridades locales, a saber, alcaldes municipales y gobernadores. Sin embargo,
hasta hace algo mas de un afio la gran mayoria de los mandatarios locales no
habian asumido esta responsabilidad, dejdndola en manos de las autoridades de
seguridad y justicia.

3. A partir de 1945 se construye una nocién de seguridad completamente ajena a la vida de los seres humanos y las
necesidades de los ciudadanos comunes. La estrechez del concepto logra "dejar de lado las preocupaciones legitimas
de la gente comUn que procuraba tener seguridad en su vida cotidiana” {Organizacion de Naciones Unidas, 1994}
dando prioridad a las preocupaciones e intenciones que cada estado-nacién tenia segn el bloque al que pertenecia.

4. Al respecto es importante analizar por ejemplo las reacciones de ciudadanos en Buenos Aires ante el incendio que
se present6 en una de las discotecas de la ciudad en la cual se perdieron gran cantidad de vidas humanas.
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la trata de personas, el hurto de automotores, entre otros, terminan afectando a
los ciudadanos en su vida cotidiana, como es el caso de la venta y consumo de
drogas al menudeo, el comercio ilegal y el uso de armas de fuego en manos de los
particulares, la difusién de la cultura mafiosa que se expresa en los estereotipos y
en el uso indiscriminado de la violencia para resolver cualquier conflicto.

Este planteamiento tiene su justificacién en que las problematicas de seguridad
ciudadana, ademas de ser multicausales, tienen diferentes formas de manifestarse
de acuerdo con los lugares donde se presentan, por cuanto median en las mismas
las caracteristicas culturales, sociodemograficas, condiciones econémicas y hasta
en ciertas oportunidades las condiciones geograficas. Por otro lado, al tener
las autoridades locales jurisdicciones sobre determinados territorios, tienen la
posibilidad de intervenir sobre los problemas de seguridad con més elementos de
juicio y a tiempo.

En este mismo sentido, cada vez es mas comin escuchar los reclamos y las
interpelaciones que inician los ciudadanos comunes frente a las autoridades locales
con ¢l fin de recibir respuestas adecuadas para manejar las problematicas locales
de convivencia y seguridad ciudadana, asimismo, son claros y explicitos los interés
de los ciudadanos por organizarse y desarrollar estrategias que les permitan hacer
frente a estas problematicas, experiencias como los Frentes Locales de Seguridad
y los Frentes Empresariales de Seguridad en Colombia, asi como Programas
como el Plan Cuadrante en Chile o procesos como los desarrollados en El
Salvador mediante el programa "SOCIEDAD SIN VIOLENCIA" y su SEMINARIO
PERMANENTE SOBRE VIOLENCIA, promovido por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo PNUD, han contribuido desde hace varios anos a incluir
en la agenda publica local, en uno de sus primeros reglones, las problematicas de
convivencia y seguridad ciudadana.

Aunque existe una buena cantidad de experiencias exitosas en la regién en el
manejo de ciertos aspectos de seguridad ciudadana, las cuales en algunas ocasiones
han sido excelentemente documentadas, son muy pocos los procesos integrales en
la materia que se han producido desde el ambito local. Los procesos desarrollados
en la ciudad de Bogota-Colombia en el transcurso de 9 afios consecutivos durante
tres administraciones, asi como los avances de la ciudad de Quito-Ecuador en los
Gltimos 4 afios, las acciones desarrolladas por la actual administracién de la ciudad
de Medellin-Colombia, los intentos que actualmente esta realizando la Republica
de El Salvador en compania de una asesoria especial por parte de PNUD, para
empezar a manejar desde lo local las problematicas de seguridad ciudadana, asi
como, el ejercicio que estd realizando en Colombia la Policia Nacional en compaiiia
de los Ministerios del Interior y la Justicia y de Defensa mediante el Programa
Departamentos y Municipios Seguros DMS, se constituyen en buenos ejemplos
de lo que significa que la seguridad ciudadana sea asumida por las autoridades
locales.
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Pese a la trascendencia de los anteriores planteamientos y a su pertinencia en
cuanto al manejo de las problematicas de seguridad ciudadana, son muy pocas
las administraciones locales que en América Latina han liderado procesos en la
materia con buenos resultados. De igual forma, son muy pocos los Estados en los
cuales la normatividad permite que sean las autoridades locales las responsables
del tema de seguridad ciudadana.

Colombia: entre el manejo del orden publico y la seguridad ciudadana.

Con la promulgacién de la Constitucién de 1991, el concepto de orden publico,
que era utilizado para definir una serie de situaciones que atentaban contra la
seguridad del Estado, se extendid a otros ambitos como la estabilidad institucional
y la convivencia ciudadana (art. 213 CPC). Asi apareci6 constitucionalmente el
concepto de convivencia ciudadana que, junto con el de seguridad ciudadana, que
no aparece en la Constitucién, reorientaron la mirada y accidén del Estado hacia la
tranquilidad y seguridad de los ciudadanos y no exclusivamente hacia la seguridad
de las instituciones.

De acuerdo con lo anterior, la Constitucién establecié que “los alcaldes y
gobernadores deben conservar el orden publico en el municipio y en departamento,
respectivamente, de conformidad con la ley y las instrucciones y 6rdenes que
reciba del Presidente de la Reptblica”. Igualmente, determiné que "los alcaldes y
gobernadores son las primeras autoridades de policia en sus jurisdicciones” y que
"La Policia Nacional cumplira con prontitud y diligencia las 6rdenes que impartan
estos mandatarios por conducto del respectivo Comandante”.

De esta manera la Constitucion de 1991 le dio la amplitud al concepto de
orden publico y ademas determind, de manera clara, que el Presidente, los
gobernadores y los alcaldes son los responsables del “manejo del orden publico”
en sus respectivas jurisdicciones, lo que incluye, desde luego, la seguridad de los
ciudadanos frente a cualquier hecho que pueda afectar su vida, integridad, bienes
y honra, tal y como lo establecen los articulos 189, 296, 303, 315y 330 vy las leyes
que existen para tal fin.

Estas facultades fueron desarrolladas posteriormente por la ley 4 de 1991 y
la ley 62 de 1993, que establecié que los alcaldes y gobernadores “deberan
diseniar y desarrollar planes y estrategias integrales de seguridad con la Policia
Nacional, atendiendo las necesidades y circunstancias de las comunidades bajo su
jurisdiccion”. Esta Ley en su articulo 16 estableci6 las siguientes atribuciones y
obligaciones de los de los gobernadores y alcaldes en relaciéon con los comandantes
de policia.
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1. Proponer medidas y reglamentos de policia, de conformidad con la Constitucién
y la Ley, a las asambleas departamentales o a los concejos municipales, segiin el
caso, y garantizar su cumplimiento.

2. Impartir érdenes a la Policia Nacional atinentes al servicio, por conducto del
respectivo comandante.

3. Disponer con el respectivo Comandante de la Policia, el servicio de vigilancia
urbana y rural.

4. Promover, en coordinacién con el Comandante de Policia programas vy
actividades encaminados a fortalecer el respeto por los derechos humanos y los
valores civicos.

5. Solicitar al Comandante de Policia informes sobre las actividades cumplidas
por la institucién en su jurisdiccién.

6. Emitir un concepto en forma periédica sobre el desempefio del Comandante
de la Policia.

7. Convocar y presidir el Consejo de Seguridad Departamental o Municipal y
desarrollar los planes de seguridad ciudadana y orden publico que apruebe el
respectivo Consejo.

8. Verificar el cumplimiento del Coédigo Nacional de Policia y en cuanto al
conocimiento y correccién de contravenciones por parte de los Comandantes de
Estacion.

9. Solicitar el cambio motivado del Comandante titular de la Policia que se halle
en ejercicio de sus funciones.

10. Pedir a las instancias competentes que se investigue disciplinariamente a
los oficiales, suboficiales y agentes que presten sus servicios en la respectiva
jurisdiccién.

11. Analizar las necesidades de la Policia Nacional y promover ante la Asamblea

Departamental o ante el Concejo Municipal, segin el caso, la destinacién de
partidas presupuestales para el efecto.
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Para el cumplimiento de estas funciones, los alcaldes y gobernadores cuentan con

instrumentos operativos que les permiten gestionar las politicas de convivencia
y seguridad ciudadana, como son: los Consejos de Seguridad® y comités de
orden publico®, municipal, metropolitano y regional, los fondos de seguridad’, la
elaboracién de los planes de seguridad?® y la participacion ciudadana®.

A pesar de estos avances constitucionales y legales que sitian la responsabilidad
de la seguridad en cabeza de los gobiernos locales, en Colombia el manejo histérico
de los problemas de violencia y delincuencia ha sido tradicionalmente policial
y militar. Los distintos gobiernos nacionales y locales delegaron esta funcién en
cabeza de las fuerzas armadas, sin que existiesen politicas integrales de seguridad
del Estado y de seguridad ciudadana lideradas por el ejecutivo. Durante muchos
anos, prim6 una visién particular que privilegié el uso legitimo de las armas, la
resolucién violenta de los conflictos y las respuestas coercitivas frente a estos
problemas y en algunos casos frente a los conflictos sociales, dejando de lado las
acciones preventivas e integrales.

5. Los consejos de seguridad son reuniones mensuales o extraordinarias cuando las circunstancias lo ameriten,
convocadas y presididas por el alcalde y el gobernador, respectivamente, a la cual deben asistir |asistencia indelegable)
los comandantes de la policia y demas fuerzas armadas, los organismos de justicia, el procurador o los organismos
estatales que promueven los derechos humanos. A través de estos consejos, el alcalde y las autoridades armadas y
de justicia disponen de mecanismos para el analisis de la violencia y la delincuencia, asegurar el mantenimiento del
orden publico, preservar la tranquilidad y la convivencia ciudadana, y fortalecer los mecanismos de coordinacién
interinstitucional bajo las directrices que imparta el alcalde.

6. En cada municipio y departamento debe funcionar un Comité de Orden Publico, integrado por el Alcalde o el;
gobernador, segln sea el caso, quien lo presidira, el Comandante de la respectiva Guarnicién Militar y el Comandante
de Departamento de Policia. Este Comité estd facultado para coordinar el empleo de la fuerza publica y de los
organismos de seguridad y sera el responsable de poner en ejecucion los planes de seguridad respectivos.

7. De acuerdo con las normas existentes en cada municipio y departamento, se debe estudiar la posibilidad de crear
Fondos de Seguridad, con el objetivo de obtener recursos para financiar las distintas actividades que garanticen la
seguridad, ademas de inversiones en bienestar social, convivencia pacifica, desarrollo comunitario y en general a
todas aquellas inversiones sociales que permitan una presencia real del Estado. Estos fondos se alimentan de una
contribucidn especial que es un porcentaje (5%] sobre el valor total de los contratos de obras publicas

8. Las alcaldias y gobernaciones deben elaborar y ejecutar una politica de Seguridad y Convivencia, bajo la
responsabilidad de los alcaldes y gobernadores. Un plan integral, que sin descuidar las acciones coercitivas frente
a la delincuencia y los hechos de violencia, fortalezca las acciones preventivas, buscando, disminuir los niveles de
violencia e intolerancia y logre la convivencia entre los ciudadanos.

9. La participacién ciudadana en asuntos de seguridad se debe desarrollar de acuerdo con las particularidades de los
problemas que se pretenden solucionar y a las caracteristicas de las poblaciones afectadas por la inseguridad.
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En medio de esta situacion crecié la violencia y la delincuencia, por ejemplo
los homicidios comunes pasaron, segin la Revista Criminalidad de la Policia
Nacional de 2003, de 8.565 en 1980 a 28.837 en el 2002, es decir que se registré un
incremento del 236% en apenas 22 anos; el hurto de automotores paso de 3.017 a
30.277 (+933%); el secuestro extorsivo paso de 72 a 2.986 [ +4047%); la extorsion
de 404 paso a 2.512 casos (+521%) y el atraco callejero paso de 5.493 en 1988 a
33.431 en 2002 (+508%) en s6lo cinco afios.

En estos casi 15 afios han sido pocos los mandatarios nacionales y locales que han

asumido de manera directa la direccién de la seguridad y el orden publico del pais,
de los departamentos y de los municipios. Se venia observando con preocupacion,
antes del disefio y puesta el practica del Programa Departamentos y Municipios
Seguros DMS, cémo, paralelo a la creciente diversificacién e incremento de
las manifestaciones de violencia e inseguridad, la mayoria de las autoridades
locales declinaban su responsabilidad esencial en estas materias, dejandolas,
exclusivamente, en manos de los organismos de seguridad y de justicia.

En la mayoria de los casos, los gobernadores y alcaldes no sabian como responder

por estas materias. Los consejos de seguridad so6lo se reunian después de sucedidos
los hechos [tomas de pueblos por grupos armados al margen de la ley, masacres,
acciones terroristas, amenazas, etc.) constituyéndose en instancias reactivas y a
destiempo, antes que preventivas y planificadoras de la seguridad.

Algunos mandatarios locales no ejercian su funcién de velar por la seguridad y
tranquilidad de los ciudadanos. Los argumentos para no hacerlo estaban ligados
casi siempre a que éste es un tema exclusivo de los uniformados, a la falta de
tiempo, la excesiva cantidad de funciones que les impedian hacerlo, al trabajo
represado existen en las dependencias y a la carencia de personal idéneo para
manejar la seguridad y la convivencia en sus respectivas jurisdicciones.

La problematica se agravaba porque casi en ningin departamento o municipio
existian estudios de inseguridad que diagnosticaran la verdadera situacién en cada
uno de ellos. En contados departamentos y municipios existian planes locales
preventivos y coercitivos que contaran con recursos que les permitiera apoyar la
labor de la fuerza publica, de la justicia y desarrollar proyectos y programas que
mejoraran la convivencia ciudadana.

De otra parte, y correlacionado con la anterior situacién, se habia difundido
entre algunos integrantes de la fuerza publica una tendencia hacia la solidaridad
corporativa que se inclinaba hacia el acatamiento preferencial de las orientaciones
surgidas del interior de los mandos de las instituciones armadas, relegando asi, de
manera inconveniente, los mandatos de las autoridades administrativas locales,
situacién que entrababa el desarrollo de las normas constitucionales y legales que
disponen que los alcaldes y gobernadores son las primeras autoridades de policia
y responsables del manejo del orden piblico en sus jurisdicciones.
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Frente a esta situacién, se requeria de una politica de Estado en materia de
convivencia y seguridad ciudadana, la cual, desde luego, deberia contribuir a
disminuir la intensidad del conflicto armado y a mejorar la seguridad de los
ciudadanos frente a cualquier hecho que atentase en contra de su vida, integridad
y bienes. Una politica de Estado que: fortaleciese y apoyase a los alcaldes y
gobernadores para que asumieran el papel que les corresponde como autoridades
de policia; una politica capaz de promover la elaboracién de planes locales de
seguridad y convivencia, la realizacién de los consejos de seguridad municipales,
departamentales y regionales, con el fin de que se constituyesen en instancias
preventivas, antes que reactivas. Asi mismo, se necesitaba de un liderazgo por parte
de las instituciones del Estado en el tema, con el fin de que realizaran las gestiones
pertinentes para conseguir mayores recursos para fortalecer las autoridades de
seguridad y de justicia y para desarrollar programas de prevencién de la violencia
y mejoramiento de la convivencia ciudadana.

Para llenar este vacio, la Direccién de la Policia Nacional -con la participacién
de los Ministros de Defensa, del Interior y de Justicia, la financiacién de la
cooperacidn de la Embajada Americana y la asesoria de expertos de la Universidad
de Georgetown y la Fundacién Ortega y Gasset- disefi6 y puso en ejecucion, desde
el mes de Marzo de 2004, el Programa Departamentos y Municipios Seguros DMS,
el cual busca involucrar a todos los alcaldes y gobernadores en el manejo de los
temas de convivencia y seguridad ciudadana, como se vera seguidamente.

2. Colombia: hace de una experiencia local una estrategia nacional de
seguridad ciudadana “Programa Departamentos y Municipios Seguros
lDMS]"

Teniendo en cuenta los buenos resultados en materia de convivencia y seguridad
ciudadana logrados en los tultimos afios en Bogotd® y de acuerdo con las
disposiciones constitucionales y legales que responsabilizan a los gobernadores
y alcaldes del manejo de la seguridad, la Policia Nacional, acompaiiada de otras
instituciones del Estado y contando con la valiosa cooperacién técnica y financiera
de la Agencia para el Desarrollo de la Embajada de los Estados Unidos y de
expertos de la Universidad de Georgetown, empezd en marzo del afio 2004 a
implementar el Programa DMS, el cual busca fortalecer la gestién de la seguridad
ciudadana a nivel de los 1.098 municipios y de los 32 departamentos en que esta
dividido territorialmente el pais.

10. Los alcaldes Antanas Mockus y Paul Bromberg (1995-1997), Enrique Pefialosa [1998-2000) y Antanas Mockus {2001-
2003), asumieron de manera directa el manejo de los problemas de seguridad y convivencia dando cumplimiento a lo
establecido en la Constitucién y la legislacion vigente. Cabe destacar como desde el afio 1995 la Administracién Distrital
elabor6 e implementé un plan integral de seguridad y convivencia, que sin descuidar las funciones de control a las
actividades delincuenciales a través del uso legitimo de la coercién, ejecuté una serie de proyectos y programas orientados a
la prevencién y al mejoramiento de la convivencia ciudadana. Este plan dio como resultado la disminucién de los indices de
homicidios de una manera ejemplar, pasando de 4.352 homicidios comunes en el 1993 a 1.582 en el afio 2004,
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El Programa partid por reconocer que no existia, de manera explicita, una politica

de seguridad ciudadana y constatar cdmo paralelo a la creciente diversificacién e
incremento de las manifestaciones de la inseguridad e intranquilidad ciudadana,
la mayoria de los alcaldes y gobernadores habian declinado su responsabilidad
esencial en la conduccién de los problemas relativos al orden piblico y a la
convivencia y seguridad ciudadana, delegédndola en las autoridades armadas.

Para su disefio y puesta en préactica, el Programa reconocié la diversidad de la
sociedad colombiana, asi como la complejidad de la violencia y la inseguridad
en sus multiples expresiones, que varian en intensidad y formas de expresién en
cada regién y que se deben tener en cuenta a la hora de asumir y dar soluciones a
los problemas de convivencia e inseguridad que hoy enfrentan la mayoria de los
ciudadanos.

El objetivo de este programa ha sido fortalecer el manejo de la convivencia y
seguridad ciudadana a nivel local, mediante acciones encaminadas a procurar la
concurrencia de los esfuerzos interinstitucionales de los organismos de seguridad y
justicia, las administraciones locales y las comunidades organizadas, para afrontar
los problemas asociados a la violencia y la delincuencia.

En este sentido, se ha venido capacitando a los alcaldes y gobernadores en
seminarios - talleres en los siguientes temas:

¢ Legislacion existente para el manejo de la convivencia y la seguridad ciudadana.
* Responsabilidades que tienen los mandatarios locales en estas materias.

¢ Instrumentos para gestionar estos temas (Consejos de Seguridad, Comités de
Orden y Fondos de Seguridad).

¢ Manejo de la informacién de violencia y delincuencia.
» Elaboracion de planes integrales de seguridad.

* Mecanismos de seguimiento y evaluacion de los planes de seguridad ciudadana
y convivencia.

e Participaciéon ciudadana en materias de convivencia y seguridad ciudadana.
» Manejo de crisis.
* Manejo y atencion de actores terroristas.

De acuerdo con los temas de capacitacion, se han elaborado tres cartillas, la
primera sobre las responsabilidades constitucionales y legales de los alcaldes
y gobernadores, la segunda, sobre los instrumentos de gestién de la seguridad
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y la convivencia ciudadana, y la tercera un protocolo de manejo de eventos de
terrorismo. Estas cartillas son utilizadas como herramientas practicas en los
seminarios talleres.

Asimismo, se han elaborado documentos de carédcter interno dirigidos a
Comandantes de Policia de los Departamentos y Municipios con el fin de
capacitarlos de manera especifica en la elaboracién de los planes de convivencia
y seguridad, de tal forma que identifiquen claramente las diferencias que existen
entre estos planes que resultan mas integrales, y en los cuales se cuenta con la
participacion de las autoridades territoriales y la comunidad en general, y los
planes de vigilancias que son de carécter técnico y que en algunas oportunidades se
limitan a acciones que sélo responden a la prevencién situacional de los delitos.

Hasta la fecha se han realizado los siguientes eventos:

1. En marzo de 2004 el Primer Seminario Nacional de Gobernadores y
Comandantes de Departamento orientado a capacitar a las autoridades en lo
que se refiere a la normatividad para la gestién y manejo de la convivencia y la
seguridad ciudadana. Al evento asistieron 28 gobernadores y 32 comandantes de
policia departamentales.

2. Entre los meses de abril y mayo de 2004, se realizaron ocho talleres regionales
sobre los mecanismos de gestién de la seguridad. A estos eventos asistieron 385
alcaldes, 123 secretarios de gobierno y 220 presidentes de consejos municipales.

3. En el mes de junio se capacito en temas de gestion de la seguridad ciudadana
y planeacion a los 32 secretarios de gobierno y 32 comandantes operativos de los
departamentos y a los jefes de gestién de los respectivos comandos.

4. Para la elaboracion de los planes locales de convivencia y seguridad ciudadana,

entre junio y noviembre de 2004, se realizaron 26 talleres departamentales con
la asistencia de 802 Alcaldes Municipales, 316 Secretarios de Gobierno, 1.107
Comandantes de Policia, 703 Presidentes de Consejo, 236 invitados especiales.

5. Con el fin de evaluar los resultados del primer afio del Programa y de fortalecer
las acciones que se estdn desarrollando se realiz6 el Segundo Foro Nacional de
Gobernadores, Alcaldes de Ciudades Capitales y Comandantes de Policia en el mes
de enero del presente afo.

6. Se han realizado 28 de 32 talleres departamentales durante los meses de
marzo a mayo del presente afo. El objetivo de estos talleres es elaborar de
manera conjunta, entre las autoridades territoriales de todos los departamentos
y municipios del pais y la Policia, los planes locales de convivencia y seguridad
ciudadana para el ano 2005y parte del 2006.

7. A partir de finales del mes de julio de 2005 se van a realizar 8 reuniones
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regionales, con la asistencia de los gobernadores, los comandantes departamentales,
los comandantes de las regiones de Policia y las demas autoridades de seguridad
y justicia del Estado, con el fin de fortalecer el trabajo interinstitucional para el
manejo del orden puablico territorial.

8. Durante el desarrollo del Programa se disefié y colocé en funcionamiento la
pégina web del mismo (www.policia.gov.co) en la cual se puede consultar toda la
informacion sobre el DMS. De igual forma, se inicié la construccién de una base
de datos sobre la normatividad que existe en todos los departamentos y municipios
del pais sobre disposiciones en materia de convivencia y seguridad ciudadana,
la cual se encuentra en permanente actualizacién y a disposicién de todos los
interesados en la pagina web del Programa. La razén fundamental de esta accion
es ir recopilando los avances normativos que se presentan en la materia de tal
forma, que las autoridades de todo el pais encuentren alli referentes ttiles para su
gestién y disposiciones que pueden replicar en sus territorios.

9. Con el fin de empezar un proceso de documentacién de las experiencias y
procesos que se han desarrollado en el marco del Programa, y que éste ha generado
mediante acciones puntuales, se esta trabajando en la elaboracién de una revista
de distribucién nacional que permitira divulgar aun maés las acciones del Programa
y las acciones que en convivencia y seguridad ciudadana se estdn produciendo en
el ambito local.

10. Con el fin de generar procesos de retroalimentacién se ha iniciado un proceso
de distribucién de la informacién que genera el Programa en el medio de expertos
nacionales e internacionales en el tema, de tal forma, que se pueda generar un
espacio de sana discusién en el cual se enriquezca no sélo la experiencias de
Colombia, sino las experiencias que se han desarrollado en otras naciones.

11. En la actualidad se estd trabajando, de manera directa e intensiva, con
cerca de 10 municipios, en los cuales existen serios problemas de violencia y
delincuencia, con el objetivo de ayudarles a elaborar estrategias para enfrentar
estas problematicas en el inmediato, mediado y largo plazo.

12. Se disefio un diplomado de Gestién Municipal de la Convivencia y la
Seguridad Ciudadana, dirigido a 58 municipios.

De acuerdo con los objetivos propuestos, hasta el momento se ha logrado que la
mayoria de los alcaldes y gobernadores:

1. Asuman las funciones constitucionales y legales que tienen en el manejo de la
seguridad y la convivencia ciudadana, como primeras autoridades de policia.

2. Disenen e implementen planes de seguridad y convivencia, de acuerdo con los
resultados de los diagnésticos elaborados por los organismos de seguridad y de justicia.
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3. Destinen recursos presupuestales, especialmente través de los fondos - cuenta
de seguridad y redireccionamiento de ciertas rentas locales, para el apoyo y
desarrollo de los programas de seguridad, preventivos y coercitivos.

4. Creen o fortalezcan los sistemas de informacién de violencia y delincuencia.

5. Realicen las reformas necesarias para crear una estructura administrativa al
interior de las Secretarias de Gobierno que coordine, elabore y haga seguimiento
de la politica pablica de convivencia y seguridad ciudadana.

6. Integren a la comunidad a los procesos de disefio, implementacién y evaluacién
de las politicas en materia de seguridad y convivencia ciudadana, buscando su
vinculacién activa en las soluciones a los diferentes problemas.

7. Difundan los planes de seguridad y convivencia, de tal forma que cada
autoridad o ciudadano se convierta en un promotor y ejecutor de los programas.

8. Generen procesos de integracién con representantes del sector privado que les
permitan desarrollar acciones conjuntas en la materia.

9. Formalicen el funcionamiento mensual del Consejo de Seguridad", como
escenario privilegiado de decisién, analisis y toma de decisiones en materia de
seguridad y convivencia.

10. Y finalmente, se conviertan en lideres en la promocién de la convivencia y la
seguridad ciudadana.

3. Reflexiones finales

Indiscutiblemente en Colombia, con el Programa Departamento y Municipios
Seguros DMS, se ha presentando un avance muy importante en cuanto al manejo
de las problemaiticas en materia de convivencia y seguridad ciudadana. Este avance
ha permitido que se produzcan procesos de empoderamiento local por parte de los
gobernadores y alcaldes que han redundando en mejores niveles de convivencia y
seguridad ciudadana. :

11. {Decreto 2615 de 1991): Compuesto por el Alcalde, el Comandante de la guarnicién militar, el Comandante de la
Policia, el director seccional del Departamento Administrativo de Seguridad, DAS, el delegado del Procurador General
de la Nacion, el Director Seccional de Orden Publico y la Secretaria de Gobierno. Este Consejo tiene, entre otras
funciones, disefiar politicas y definir estrategias para reducir la violencia y la delincuencia.
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Lo anterior ha sido posible en la medida en que en Colombia es clara la
subordinacién que debe existir por parte de la Policia frente a las autoridades civiles
legitimamente elegidas. Asi como la claridad que existe en cuanto a los principios
que deben regir los procesos de descentralizacién administrativa y territorial en
las diferentes temaéticas, entre los cuales la coordinacién y la complementariedad
son fundamentales. Esta diferenciacién clara de las funciones y la mirada civilista
y la que la Policia tiene respecto al tema de convivencia y seguridad ciudadana, sin
desconocer en ningin momento las acciones que esta misma institucién desarrolla
para hacer frente al conflicto armado interno, ha permitido un accionar coherente
por parte de las instituciones y ha dado mayor integralidad a las acciones.

Pese a los anteriores avances, resulta claro que actualmente existe un vacié
fundamental al momento de ejecutar planes y programas en materia de convivencia
y seguridad ciudadana que es mas fuerte en el ambito local, como es la falta de
recursos. En este orden de ideas, es fundamental continuar trabajando en el
estudio y analisis de diferentes opciones para destinar recursos a este importante
punto de la agenda local.

Para aumentar el pie de fuerza de la policia, fortalecerla y desarrollar programas
preventivos y de justicia, se requieren recursos, no basta con poner un impuesto
por una sola vez, como alguna vez se pensé en Colombia, es necesario que se
discuta con los ciudadanos y poderes legislativos alternativas de financiacién de la
seguridad. Es importante tener en cuenta, que actualmente los ciudadanos no son
renuentes al pago de impuestos o gravamenes que vayan dirigidos a la seguridad,
existen varias experiencias que asi lo demuestran (por ejemplo Quito, Guayaquil,
Medellin, Cartagena y Pereira).

Es importante resaltar que la especial condicién de Colombia, debido a su conflicto

armado interno, ha permitido que de manera timida algunas administraciones
territoriales reconozca que las problematicas de seguridad ciudadana deben tener
un tratamiento especial y diferente, frente a las dindmicas propias del conflicto
armado interno y que este tratamiento especial, indiscutiblemente, debe continuar
presentandose bajo dos supuestos, primero, la necesidad de que las autoridades
locales asuman sus responsabilidades sobre el tema y, segundo, la necesidad de
manejar las problematicas de seguridad ciudadana desde una perspectiva civilista
que garantice que los ciudadanos son el centro de la preocupacién en la materia
y que sé6lo atendiendo las necesidades y demandas de los mismos, de una forma
integral, se lograran altos niveles de institucionalizacién y eficiencia en esta
materia.

Finalmente, no se puede negar que en algunos municipios de Colombia se ha
reconocido que los delitos transnacionales, como el narcotrdfico, la trata de
personas, el comercio ilegal de armas, el contrabando, entre otros terminan
afectando la seguridad de los ciudadanos en su diario vivir, motivo por el cual se
han empezado a controlar desde lo local las actividades o manifestaciones de estos delitos.
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Cuadro 11 o .

Culturas Juveniles y Comunidad
Quito-Ecuador

Institucién coordinadora: Direccién Metropolitana de Seguridad Ciudadana y Corposeguﬁdﬁ -
Descripcién

Los espacios de participacion y gestién tanto del desarrollo barrial, comunitario como local
excluyen a los adolescentes y jévenes que se organizan en pandillas juveniles. !

No existen propuestas técnicas, metodolégicas, proyectos y programas de intervencién ¥
mucho menos politicas juveniles que incluyan a los adolescentes y jé6venes como parte del
desarrollo.

En el Distrito Metropolitano de Quitoi(DMQ), en especial en los barrios de Solanda y Atﬁcuho
existen pandillas juveniles que agrupan adolescentes y jévenes hombres y mujeres.

La presencia de adolescentes y j6venes que se organizan en pandillas juveniles y sus acciones
de control del territorio han generado inseguridad social basicamente por sus actividades
violentas, de consumo e infraccién de la ley.

La pandilla es un espacio de organizacién social de adolescentes y jovenes que satisfacen
un conjunto de necesidades afectivas y de seguridad, estin cargadas de capacidades y
oportunidades que deben ser aprovechadas para prevenir y resolver los riesgos que viven los
adolescentes y jovenes y asi aportar a la construccién de una identidad positiva que potencie
su desarrollo como personas y ciudadanos. En los espacios institucionales y comunitarios se
desarrollan organizaciones y vinculos naturales entre nifios y nifias que no son potenciados
hacia una cultura de no violencia.

Objetivos

General. El desarrollo local, barrial y comunitario del DMQ, se fortalece a partir de la
incorporacién de los jévenes que forman parte de pandillas juveniles quienes potencian su
organizacién y participan en la formulacién de politica pilblicas para jévenes en el marco del
plan siglo XXI y la propuesta bicentenario.

Especificos
1. Actores politicos, institucionales y comunitarios cuentan con nuevas capacidades para

el analisis de los significados de las pandillas juveniles, y promuevan actitudes de respeto .
tolerancia que construyen nuevas formas de relacién entre adultos y jovenes.

2. Los y las adolescentes y jévenes que se organizan en pandillas juveniles potenciai
capacidades de organizacién y participacién, construyen proyectos de vida mdnndual y de
grupo que fortalece una identidad propositiva y positiva. :

3. Los nifios y las nifias se capacitan en una propuesta que fomenta una cultm'a de no wolencn
y construyan formas alternativas de organizacién y participacién.

4. Los procesos de organizacién y desarrolio de las pandillas juveniles son abordados de
manera técnica y humana a través de una propuesta de investigacién accién que nos permite
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contar con una metodologia y un equipo técnico y social capacitado e institucionalizado.
Resultados
En base a la aplicacion de la iniciativa se esperan obtener los siguientes resultados:

* Actores politicos, institucionales y comunitarios capacitados y sensibilizados sobre culturas
juveniles.

* Actores politicos, institucionales y comunitarios abren espacios de relacién con adolescentes
y jovenes que se organizan en pandillas juveniles.

* Actores politicos, institucionales y comunitarios construyen acuerdos de convivencia
con adolescentes y jdvenes que se organizan en parndillas juveniles.

* Adolescentes y jévenes que se organizan en pandillas juveniles estan incorporados a una
propuesta que potencia su organizacién juvenil.

» Adolescentes y jévenes que se organizan en pandillas juveniles participan en espacios
politicos, institucionales y comunitarios.

¢ Adolescentes y jévenes elaboran proyectos de vida individual y colectivo que potencia su
identidad y son incorporados a los procesos de desarrollo barrial y comunitario.

* Niflos y nifias estdn capacitados en una propuesta de no violencia.

¢ Nijlos y nifias construyen propuestas de organizacion alternativas que potencian su
desarrollo.

* Organizacienes de nifios y nifias se incorporan a espacios de actoria y participacién social.
¢ DMQ, cuenta con una propuesta metodoldgica para el trabajo con adolescentes y jévenes
que se organizan en pandillas juveniles.

¢ Un equipo técnico capacitado y especializado en el trabajo con adolescentes y j6venes de
pandillas juveniles.

* Un centro de referencia instalado y equipado como referente para el trabajo con adolescentes
y jovenes que se organizan en pandillas juveniles.

Las principales lineas de accién de la iniciativa son:

* Diagnéstico, formulacién, seguimiento, evaluacién y sistematizacion del proyecto con
adolescentes y jovenes que se organizan en pandillas juveniles.

¢ Implementacién y funcionamiento de un espacio alternativo de acogida y asesoramiento
individual y de grupo a jovenes que forman parte de pandillas juveniles.

* Acercamiento, relacién y acompafiamiento cotidiano a grupos de jovenes que se organizan en
pandillas juveniles, en la implementacién de propuestas como parte de su proyecto de vida.

¢ Capacitacién y formacidn integral.

* Incidencia y coordinacién con actores politicos, institucionales y barriales que permita el
posicionamiento del enfoque sobre las culturas juveniles en actores politicos, institucionales y
comunitarios de Quito.

¢ Comunicacién y difusién de la propuesta y el proceso.
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LA PREVENCION LOCAL DEL DELITO EN CHILE:
EXPERIENCIA DEL PROGRAMA COMUNA SEGURA

Alejandra Lunecke

I. Introduccién

Las siguientes paginas tienen por objeto describir y analizar la politica del gobierno
orientada a fortalecer el rol del gobierno local y la participacién comunitaria en la
prevencién del delito y la violencia en Chile. El Programa Comuna Segura, es una
iniciativa que, inspirada en el modelo inglés de prevencién {modelo safer cities), se
ha implementado en setenta comunas del pais, en un contexto que evidencia una
tendencia al alza en materia de delincuencia y sensacidn de temor, y que, a la luz
de sus principales resultados, muestra tanto importantes avances como desafios
en la materia.

Con el objeto de entregar una mejor comprensidn de esta politica publica, en una
primera parte se describe el enfoque desde el cual se aborda esta experiencia y se
presenta, de manera muy resumida y general, el contexto en el cual se implementa
el programa.

En una segunda parte se describen los principales componentes del modelo,
estrategias y etapas de desarrollo. Por dltimo, se analizan, a partir de una mirada
reflexiva, cudles son las principales lecciones, logros y desafios del programa.

Con este articulo, se espera contribuir al debate y reflexién técnica y politica
de una de las principales politicas piblicas de gobierno en materia de seguridad
ciudadana.

I1. El rol del gobierno local en materia de prevencién del delito

La experiencia internacional evidencia que los gobiernos locales tienen un rol
fundamental en la prevencién de la violencia y, especialmente, de la violencia
delictual. Experiencias exitosas han demostrado que la prevencién de la violencia
ayuda a una mejor gobernabilidad de las ciudades, porgue donde los sujetos no tienen
miedo y donde la seguridad es parte de las ciudades y de los barrios, la interaccion
y asociacion entre la gente es posible {Crawford, 1998). Ello produce asimismo
una sinergia, puesto que no sélo mejora la calidad de vida de las personas sino
que también se crea un ambiente que permite una mayor igualdad y un mejor
desarrollo econémico en el nivel local.
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Lo anterior se sustenta en la idea que los gobiernos locales presentan ventajas
comparativas en el disefio e implementacién de programas de prevencién de la
violencia. Una de las principales razones para postular esto, es que existe una
mayor proximidad con la comunidad y con ello, una mejor comprensién de los
problemas y una maés eficiente coordinacidon multisectorial (Vanderschueren y

Prettela, 2003).

En este marco, la experiencia muestra un mayor grado de éxito de aquellas
estrategias que involucran la descentralizacién de las politicas de seguridad y
de prevencién de la inseguridad a través de la participaciéon comunitaria, la
coordinacién policial, los diferentes servicios del gobierno local y la dinamizacién
de los recursos y competencias de todas las administraciones publicas (Estado,
Comunidad Auténoma y Municipio) y de los servicios y organizaciones privadas
{Lahosa, 2000).

Por otra parte, el trabajo orientado a nivel local ofrece la posibilidad de asegurar
la participacién comunitaria y priorizar las necesidades de las personas, puesto
que este tipo de estrategias son capaces de integrar y coordinar a la comunidad
organizada en el proceso de diagnéstico, disefio e implementacién de los programas,
permitiendo una politica de proximidad {Garcia-Pablos, 2003).

Asimismo, los modelos de prevencién de caracter local son capaces de organizar
las acciones de manera co-producida, es decir con una coalicién de actores e
instituciones (organizaciones sociales locales, empresariales locales, representantes
de la policia a nivel local, entre otros) y permiten relacionar la prevencién con un
proyecto politico que expresa un gobierno local legitimo. Asi por ejemplo, un
alcalde o un consejo comunal elegidos tienen esta legitimidad y pueden articular
su politica de seguridad al proyecto politico que impulsan, pudiendo coordinarse
con las fuerzas locales de policia y fiscalizarlas legitimamente.

Lo anterior da cuenta de la necesidad de que los municipios sean los actores
claves para la implementaciéon de las estrategias de prevencién, debiendo
promover politicas de seguridad globalizadoras, que no sélo integren respuestas
penales, sino que también incorporen, como elemento central de los criterios de
prevencion, la participacién comunitaria y la solidaridad, tanto con victimas como
con victimarios {Shaw, 2001/.

Esta perspectiva entrega un importante rol a la administracién local en la
planificacién urbana del territorio, la que influye de manera significativa sobre
la percepcién de inseguridad urbana. Se parte de la premisd .que el urbanismo
interviene en la delincuencia por cuanto multiplica o, al contrario, reduce la
posibilidad de ocurrencia del delito y por otro lado, interviene en la promocién o
disminucién de los fenémenos de segregacién y marginalizacién socio-espacial, en
los procesos de apropiacién social del espacio piblico, y sobre los problemas de
convivencia en los edificios de vivienda colectivas. Por ello, la planificacién urbana
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es central, por cuanto sus objetivos principales son ofrecer espacios publicos, que
entre otras funciones, posibiliten la convivencia entre los diferentes sectores de
poblacién y eviten la aparicién de fronteras urbanas y sociales {Lahosa, 2000).

1. La funciones del Municipio en materia de prevenciéon y control del
delito

Por lo general, las funciones basicas de gobierno local incluyen la entrega y
mantenimiento de servicios de infraestructura, como caminos, agua, alcantarillado
y electricidad; la administraciéon y planificacién del desarrollo urbano; y la
protecciéon de la infraestructura y las instalaciones, como parques y bienes
recreativos, al igual que construcciones y propiedades. En algunos casos, el gobierno
local también entrega servicios de salud, educacién y bienestar. Muchas de estas
funciones basicas desempeifan un papel clave en la reduccién de la delincuencia
y la violencia, sin embargo, varios elementos importantes de la prevencién de
estos fenémenos sociales no siempre son funciones béasicas del gobierno local {por
ejemplo, salud, transporte, policia) por lo que resulta fundamental la coordinacién
entre el nivel local y nivel regional o nacional.

Niveles de accién de un municipio (Foro Europeo de Seguridad 1996):
Nivel 1: Basarse en las funciones existentes

El punto de partida mas facil son las actividades tradicionales del gobierno local.
El cumplimiento de reglamentos, control del trafico vehicular, otorgamiento
de patentes de alcoholes, programas sociales y seguridad local son funciones
basicas de la mayoria de los gobiernos locales. Las iniciativas municipales pueden
incluir todas estas funciones y se podria comenzar con los gobiernos locales que
ya cuentan con los recursos necesarios. Al promover una estrategia, sera facil
obtener la aceptacién de estas actividades y encontrar apoyo para ellas.

Nivel 2: Ajustar las funciones del gobierno local a los principios de prevencion de la
delincuencia

La tarea es lograr que las actividades del gobierno local ayuden a la prevencion de
la delincuencia. Esto requiere ajustar e integrar las funciones, es decir, poner a los
departamentos a trabajar en conjunto y considerar en sus actividades los principios
de prevencion de la delincuencia y la violencia, por ejemplo, la inversién en obras
municipales que puede ser definida y ejecutada en conformidad con criterios de
disefio ambiental seguro.
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Nivel 3: Iniciar nuevos proyectos que integren a los socios de una comunidad

Incluye actividades que superan las funciones comunes del gobierno local. Estas

requieren asignacion presupuestaria y la participacién de socios externos. Este
nivel representa el mayor desafio, puesto que requiere una visién estratégica y
compromiso adicionales. Los Niveles 2 y 3 son mas dificiles porque se deben
elaborar estrategias amplias que incluyan varios enfoques, dreas de especializacion
y participantes.

Para la prevencién de la delincuencia, el gobierno local debe desarrollar una
estrategia y una planificacién consistente que le permita llevar a cabo este
propésito. El Gobierno Local presenta oportunidades y caracteristicas que lo
distinguen:

*Esta cerca de la comunidad y conoce en profundidad los problemas que ella
tiene.

*Puede instalar la seguridad ciudadana en al agenda ptblica, ya que tienen el poder
politico para hacerlo.

*Cuenta con la capacidad para hacer efectiva la participacién de los miembros de
la comunidad en el trabajo preventivo ya que cuenta con una red de vinculacién
permanente.

*Puede convocar a otros programas o servicios vinculados a la seguridad ciudadana,
asi como también establecer la coordinacion con los sistemas policiales y judiciales.

*Puede establecer asociaciones positivas con los miembros del sector privado.

*Es el punto de referencia para la mayor parte de los programas ptblicos de
ejecucion local.

En suma, el gobierno local debe conducir el desarrollo de las estrategias locales
porque tiene una visién acertada del panorama local, y a su vez, cuenta con la
capacidad de conformar una alianza de actores (grupos de interés), asi como
también generar el soporte institucional y politico para llevarlas a cabo de forma
eficiente y efectiva. Asimismo, es capaz de involucrar a la comunidad de manera
efectiva en la prevencion de la delincuencia. Los problemas se identifican
localmente y la coordinacién cotidiana de actores locales de prevencién requiere
el involucramiento y la capacidad de gestién de las autoridades locales. En esta
perspectiva las autoridades centrales tienen un rol de monitoreo, de apoyo politico
y financiero en la mayoria de las politicas de prevencién pero juegan un rol
decisivo en el control social.
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2. El Contexto del Programa Comuna Segura

Durante los dltimos afios en Chile es posible observar un incremento de la
preocupacién ciudadana por la violencia delictual y la inseguridad piblica, que ha
situado a la problematica en un lugar prioritario dentro de la agenda politica, en
los medios de comunicacion, en el debate académico y en las preocupaciones de
la ciudadania.

Considerando las dificultades metodologicas que implica la confeccién de
tendencias desde un enfoque temporal amplio, es posible sostener que durante
las tltimas décadas existe un aumento tanto en aquellos delitos contra las personas
como contra la propiedad. El panorama general de las estadisticas de denuncias
da cuenta de dos aspectos que caracterizan a la demanda nacional de la seguridad:
por un lado el incremento de los robos con violencia denota una mayor utilizacién
de la violencia en el desarrollo de los delitos {teniendo un importante impacto en
la percepcion ciudadana) y por otra parte, el incremento de los robos con fuerza
implica el desarrollo de actos delictivos en los espacios privados.

Lo anterior se corrobora al examinar las estadisticas de detenciones durante los
Gltimos anos. A nivel nacional, la cantidad de personas detenidas producto de
denuncias de delitos de mayor connotacién social ha aumentado considerablemente
y lo que es particularmente relevante es la cantidad de detenciones por concepto
de delitos contra la propiedad.

Junto con el aumento de la criminalidad, la sensacién de inseguridad se ha
convertido en uno de los problemas de politica publica en la materia mas
importantes en la Gltima década en Chile. Si bien las causas y caracteristicas de
este temor ciudadano estan ain en discusién, no puede negarse que un porcentaje
importante de la poblacion presenta altos niveles de ansiedad y temor hacia la
delincuencia (Dammert y Lunecke, 2002).

Al analizar las cifras de denuncias y detenidos, y el importante incremento que éstas

evidencian durante los Gltimos afios, se podria concluir que la significativa sensacion
de inseguridad que se observa en la sociedad chilena es consecuencia de ello. Esto
se corrobora con la importancia que le otorga la poblacion al tema de la seguridad.
Por ejemplo, segiin los estudios nacionales de opinién publica del Centro de Estudios
Piblicos, la delincuencia se encontraba entre las tres primeras preocupaciones de la
poblacion entre 1990 y 1998, situacién que se mantiene en julio de 2003, después de
haber ocupado la cuarta posicién entre 1999 y 2002 (Foro de Expertos, 2004).

Adicionalmente, preocupa el crecimiento del trafico de drogas. Informaciéon del
Ministerio de Interior da cuenta de un aumento del circuito de las drogas en el Gran
Santiago entre el afio 2002 y el 2004, el cual se habria extendido significativamente
en los sectores mas deprimidos social y econémicamente en las principales ciudades
del pais, y especialmente en el Gran Santiago.
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Por otra parte, a pesar de la falta de informacién sistematica, es importante
destacar la necesidad de enfrentar la violencia al interior de las familias y en
contra de la mujer como un problema de pais. El hogar es el espacio de mayor
riesgo para nifos, nifias y mujeres. Los datos indican que las violaciones y el abuso
sexual son cometidos mayoritariamente por hombres en contra de mujeres, en sus
propias casas y por familiares u otras personas conocidas (Foro de Expertos, 2004).

3. Sensacién de Inseguridad

La sensacioén de inseguridad se ha convertido también en uno de los problemas
de politica piblica mas trascendentes en la Gltima década en Chile. Sus causas
y caracteristicas estdn aGn en discusién, pero es indudable que un porcentaje
importante de la poblacién presenta altos niveles de ansiedad y temor hacia la
delincuencia.

La Primera Encuesta Nacional de Victimizacién (M. Interior - INE, 2003} indicé
que el 48% de los encuestados cree que serd victima de un delito en los préximos
12 meses. Los lugares mds inseguros para la gente son las calles y los medios de
transportes, especialmente los buses. El 25% de los encuestados dice que es muy
probable que sea victima de un delito en los préximos 12 meses; mientras que el
61% piensa que esa situacion es s6lo probable.

Estudios recientes también muestran una asociacidon del temor con elementos
tales como la experiencia directa e indirecta con el delito, asi como también con
caracteristicas sociodemograficas como el género, el nivel socicecondémico y la edad
de las personas. En términos generales, la sensaciéon de inseguridad se incrementa
en la medida que se ha sido victima directa de un delito, alguna persona cercana
lo ha sido, o se ha sido testigo de algn hecho delictivo.

Adicionalmente, las mujeres, las personas de mayor edad y las de menor nivel
socioeconémico, presentan una mayor sensacion de inseguridad, lo que estaria
asociado a la vulnerabilidad y a la inseguridad de diferente indole que enfrentan
estos grupos poblacionales.

4. La respuesta publica

En Chile, la preocupacién ciudadana y politica instalé el tema de la seguridad
ciudadana en la agenda publica a principios de los 90. A partir de entonces, se
han desarrollado diferentes estrategias para reducir la delincuencia y el temor,
y se han desarrollado nuevos enfoques en el abordaje de la problematica. Asi,
de un enfoque centrado en la labor de control ejercido por la policia y el sistema
de justicia, en los ultimos afos se ha avanzado hacia un enfoque mas integral
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que promueve una mirada sistémica donde los diferentes agentes institucionales,
junto a la comunidad, estan llamados a ejercer un rol clave. De esta forma, a
través del desarrollo de distintos programas de intervencién publica, se ha logrado
involucrar al gobierno central, regional y provincial, a las autoridades locales, a las
organizaciones de la sociedad civil y a la comunidad en la basqueda de mejores
niveles de seguridad.

Esta ha sido una etapa dindmica que ha significado -a su vez- un proceso de
aprendizaje, el cual se ha desarrollado por medio de las distintas iniciativas que
han sido puestas en practica. A partir de este proceso ha sido posible constatar una
serie de errores, tanto de enfoques como de disefios, que han posibilitado reorientar
la labor preventiva que se desarrolla a través de las distintas instancias.

A nivel programatico, el trabajo preventivo realizado en Chile se ha canalizado a
través de la implementacién de distintos programas, entre los cuales se destacan:
La prevencion del consumo de drogas, que realiza CONACE (Consejo Nacional
para el Control de Estupefacientes), los programas que desarrolla el SENAME
(Servicio Nacional de Menores) en la proteccién integral de los derechos del
nifo/a, los programas que ha desarrollado el SERNAM (Servicio Nacional de la
Mujer} en la prevencién y atencién de la violencia contra la mujer; los programas
desarrollados por la Divisién de Seguridad Ciudadana del Ministerio del Interior
en la generacidn de planes integrales de intervencién a nivel comunal y barrial
(Programa Comuna Segura y Programa Barrio Seguro).

En el ambito del control se han desarrollado iniciativas relevantes como el Plan
Seguridad Capital de la Intendencia de Santiago, que busca combatir la criminalidad
en Santiago a través de un trabajo coordinado inter institucionalmente, focalizado
territorialmente y en delitos determinados mediante una persecuciéon penal
efectiva.

Desde 1998 Carabineros ha desarrollado el Plan Cuadrante de Seguridad
Preventiva, el cual busca disminuir los indices de criminalidad y reducir la
sensacion de inseguridad , a través de un sistema de vigilancia territorial, en el
cual se estrecha la relacién entre el carabinero y la comunidad, y presenta mayores
niveles de colaboracién.

También, se destaca la politica de los gobiernos regionales, a los cuales se les ha
encargado asumir un rol de liderazgo en la coordinacién del trabajo de prevencion
y control de la criminalidad. Este trabajo busca generar un acercamiento entre el
Estado y la sociedad civil, asi como el aumento en la coordinacién con las policias
y los organismos piblicos con injerencia en la seguridad ciudadana.

Resalta ¢l hecho de que la participacién comunitaria, el rol de gobierno local,
y la asociacion de los distintos actores vinculados, se constituyen en principios
orientadores de varias de estas iniciativas. Del mismo modo, la vinculacién con
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las policias, y el sistema judicial (con el desarrollo de la Actual Reforma Procesal
Penal), representa un mayor factor de éxito, por cuanto garantiza mayores niveles
de efectividad a través de la colaboracién y coordinacidn interinstitucional.

En este sentido, un importante avance en el pais, lo constituye el esfuerzo
realizado en la elaboracién del documento de la Politica Nacional de Seguridad
Ciudadana, en la cual han participado diferentes agentes institucionales, como
también representantes de la sociedad civil y del mundo académico, que establece
el enfoque, objetivos, horizontes estratégicos y el marco de acciéon del actual
quehacer gubernamental en la materia.

III. La gestién local de la seguridad ciudadana en Chile

Junto al proceso descrito anteriormente, durante los tltimos afios en Chile se ha
instalado en el debate piblico, la importancia del gobierno local- especialmente de
los municipios- en materia de prevencién y control de la delincuencia. Este debate
se sustenta ademas en el mandato que la actual ley organica de municipalidades
le confiere al gobierno local de conformidad con la Ley N° 18.695, Organica
Constitucional de Municipalidades, cuyo texto refundido se encuentra en el DFL
N° 2, del 11 de enero de 2000, a éstas les corresponde, en el ambito de su territorio,
como funcién privativa, entre otras, "la promocién del desarrollo comunitario”
{art. 3° letra c}, y como algo distinto, de modo facultativo, directamente con otros
organos de la Administracién del Estado, funciones relacionadas con “el apoyo
y el fomento de medidas de prevencién en materia de seguridad ciudadana y
colaborar en su implementacién, sin perjuicio de lo dispuesto en el inciso tercero
del articulo 90 de la Constitucién Politica” (art. 4° letra j). Para ello, como en
general para el cumplimiento de todas sus funciones, las municipalidades pueden
considerar los temas de seguridad ciudadana en el plan comunal de desarrollo y
generar los programas necesarios para su cumplimiento, pudiendo considerarlo en
el presupuesto comunal (art. 5°).

Pese a que -y segun lo establece la ley- los municipios no cuentan con facultades
exclusivas sobre las instituciones de control y/o que muchas tareas de prevencién
son realizadas por el gobierno central (a través de diferentes servicios publicos),
es reconocida la labor de coordinacién y de apoyo que estos gobiernos deben
entregar a otras instituciones, al ser el espacio local, el principal receptor tanto de
las politicas de seguridad como de las politicas sociales de caracter nacional.

Asimismo, el realce del rol del municipio en la materia ha surgido de manera
paralela al debate e importancia que se le ha entregado a la participacién comunitaria
en materia de prevencion. Al respecto, es a partir del afio 1998 que se empiezan
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a desarrollar en Chile las primeras iniciativas de promocién de participacion
comunitaria a nivel local, impulsadas por la Secretaria General de Gobierno con la
colaboracion de la policia de Carabineros de Chile y de los Municipios {Dammert,
2004). Ya hacia el afio 2000, el gobierno de Chile en colaboracién con la Fundacién
Paz Ciudadana y la Asociacion Chilena de Municipalidades, reconociendo la
importancia del rol de la comunidad y de la participacién del gobierno local en la
materia, firman un acuerdo para implementar una politica nacional orientada a la
prevencién del delito: el Programa Comuna Segura.

De esta forma, el Programa Comuna Segura constituye una politica que busca
relevar tanto el rol del gobierno local en la prevencién de la violencia y de la
delincuencia, como promover la participacién de la comunidad en la materia.

1V. Programa Comuna Segura
1. Objetivos y Estrategias

Como se ha mencionado, el Programa Comuna Segura, es una iniciativa
gubernamental que nacié el afilo 2000 y constituye una de las principales
estrategias del Gobierno de Chile para fortalecer la seguridad ciudadana a nivel
local y comunitario. Este programa tiene como pilares centrales la participacion
comunitaria y el desarrollo de redes sociales participativas en la prevencién de la
delincuencia, asi como el desarrollo del capital social local {Dammert, 2004).

A partir del afio 2001 se ha desarrollado en un total de 70 comunas. Ello a través
de cinco fases de desarrollo. La primera fase incluyd 12 comunas en 2001, la
segunda otras 12 comunas en 2002, la tercera en el 2003 adjunt6é 16 comunas, 16
fueron incorporadas durante el aflo 2004 y recientemente en marzo 2005 se han
incorporado 14 comunas mas.

Este programa ha sido definido como una estrategia de prevenciéon comunitaria del

delito, la violencia y el temor, y se inscribe en la perspectiva de descentralizacion
de las politicas de prevencién en seguridad ciudadana, relevando el rol de las
comunidades locales, es decir, forma parte de las estrategias que, desde distintos
servicios del Estado, buscan actuar sobre los factores de riesgo que directa o
indirectamente estdn relacionados con el desarrollo de la delincuencia, la violencia
y el temor.

El principal proposito del programa es promover el desarrollo de estrategias
integrales y efectivas de prevencién en el ambito comunal, mediante la
participacién de los actores publicos y privados.
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Ejes de trabajo:

* Interviene desde el ambito de la Prevencién; se entiende que una politica
moderna de seguridad complementa las labores de control con estrategias que
intervienen sobre los factores de riesgo social.

e Interviene desde el Territorio Local; comprende que el fenémeno de la
delincuencia, la violencia y el temor adquiere caracteristicas particulares en los
territorios locales.

e Se basa en la Participacion Social; se entiende que por la multicausalidad
del fenémeno las intervenciones deben considerar al conjunto de actores que
interactdan en el territorio local, especialmente la comunidad.

* Promueve la focalizaciéon territorial y social de los recursos; intenciona la
intervencién hacia aquellos territorios y grupos sociales mds vulnerables; y en los
temas que efectivamente son prioritarios para las comunas.

Componentes del Modelo de Intervencion:

El funcionamiento del Programa a nivel local se basa en el funcionamiento de 3
componentes fundamentales:

* Consejo Comunal de Seguridad Ciudadana {CCSS): Espacio de representacion
social en que participan las autoridades del Estado a nivel local (Gobernadores,
Alcalde, Concejales, jefes locales de ambas policias, Ministerio Publico, etc.) y
representantes de la Sociedad Civil (Comités Vecinales de Seguridad Ciudadana,
Camara de Comercio e Industrias, Unién Comunal de Centros de Padres y
Apoderados, organizaciones de mujeres, organizaciones juveniles, representantes
de iglesias, etc.).

Los CCSC constituyen un espacio de didlogo social en el tema de seguridad:
asumiendo como responsabilidad la orientacién de la estrategia local, aprobando
las inversiones que se hacen con recursos del Programa y haciendo el seguimiento
de las mismas.

® Secretaria Comunal: Profesional encargado de generar y mantener el diagnostico

de la situacion de seguridad de la comuna, y coordinar el disefio, implementacién
y seguimiento de] Plan Comunal de Seguridad, con base en la articulacién de los
actores locales.

® Mesa Técnica Comunal: Instancia técnica formada por las Direcciones Municipales
relacionadas directa o indirectamente con acciones de prevencion, tales como la
Direccion de Obras, de Desarrollo Comunitario, de Planificacién Comunal, Aseo
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y Ornato, la Oficina de Seguridad (si la hubiere} y otros programas de ejecucion
municipal, como Previene y Oficina de Proteccién de Derechos.

Con participacion de la Secretaria Comunal, le corresponde orientar técnicamente
el disefio del Plan Comunal, proponiendo la inversién o su focalizacién social y
territorial, y aportando en su seguimiento.

2. Etapas de Implementacién
Procesos de seleccion de comunas:

La selecciébn de comunas la hace la Divisiébn de Seguridad Ciudadana en
consideracién de variables sociales-agrupadas en un Indice de Vulnerabilidad
Social Delictual {como nivel de escolaridad, pobreza, indigencia, desempleo,
consumo de drogas, etc.} y delictuales (tasas de denuncias). Cada afio se actualiza
la informacién sobre cada uno de los indicadores y se confecciona el ranking de
comunas, ingresando al programa aquellas que muestran un mayor puntaje.

Instalacion del programa en el municipio:

La instalacién comienza con el anuncio de comunas seleccionadas, prosiguiendo
con la suscripcién de los respectivos Convenios de Colaboracién con cada uno de los
Municipios; luego se procede a la seleccién de Secretarios Comunales de acuerdo
a un perfil que prioriza las habilidades técnicas y personales para desempefiar
el cargo. Los Convenios de Colaboracién entre el Ministerio del Interior y los
Municipios determinan las obligaciones de cada parte. Al primero le corresponde
la asistencia técnica permanente, la asignacién de recursos destinados al pago de
honorarios de Secretarios Comunales, el equipamiento y gastos de gestién, y los
destinados a financiar proyectos de seguridad de acuerdo a tres lineas de inversién
definidas. Por su parte, al municipio le asiste la obligacién de constituir los Consejos
de Seguridad Ciudadana de acuerdo a la composicién prevista por el Ministerio,
constituir la Mesa Técnica Comunal con los directores municipales para apoyar la
ejecucidén de Programa, proveer las condiciones materiales para el funcionamiento
de la Secretaria Comunal y apoyar el disefio y ejecucién de un Plan Comunal de
Seguridad Ciudadana, entendiéndose a éste como parte de su gestién.

Diagnéstico Comunal de Seguridad:

El Diagnoéstico Comunal de Seguridad es el proceso a través del cual se caracteriza
la situacién de seguridad de la comuna, tanto en lo que respecta a la dindmica
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delictual como a los factores de riesgo social y situacional interactuantes en el
territorio, definiéndose los problemas prioritarios sobre los cuales se intervendra.
El Diagnéstico en seguridad supone una perspectiva operativa, es decir, se centra
en los elementos fundamentales que permitan focalizar los puntos geograficos,
temas y grupos sociales sobre los que se organizaré la accion. Implica la integracién
de fuentes cuantitativas (Estadisticas de Denuncias, Encuesta de Victimizacion,
etc.) y cualitativas; dentro de estas Ultimas cobra relevancia la realizacién de
Dialogos Ciudadanos, instancias de autodiagnéstico y analisis participativo de la
comunidad.

Plan Comunal de Seguridad:

El Plan Comunal de Seguridad Ciudadana es el instrumento central para la gestion

en materia de seguridad ciudadana a escala comunal. Plasma la estrategia local de
seguridad involucrando una mirada integral de la tematica. Es considerado el eje
sobre el que se organiza el trabajo del Programa y requisito ineludible y obligatorio
para el traspaso de recursos a las comunas.

Es la herramienta que permite orientar las acciones hacia objetivos claros y a la
resolucidn de los principales problemas, a la vez que generar alianzas y acuerdos
enire diversos actores, para desarrollar acciones coordinadas y evitar la duplicidad
de los esfuerzos. Del mismo modo, releva el rol del municipio como encargado
de planificar y liderar la accién preventiva a nivel local. El Plan se basa en el
diagndstico local, y la capacidad de éste para focalizar, en territorios, temas y/
o grupos sociales. Entendiendo el dinamismo de la situacién de seguridad, el
diagnoéstico se va actualizando permanentemente, facilitando la definicién de la
inversién anual.

3. Estrategia de financiamiento

El financiamiento general del Programa esta a cargo del Ministerio del Interior.
La modalidad de inversion ha ido variando en el tiempo. Durante los tres primeros
afnos de implementacidn, la principal modalidad de inversion fue un Fondo
Concursable para organizaciones Comunitarias, financiado por el Ministerio y
administrado por el municipio. El Ministerio del Interior entregaba recursos, para
que las organizaciones sociales que habian sido beneficiadas, y que movilizaban
un porcentaje del monto del proyecto, ejecutasen sus proyectos. Se asignaba y
se distribuia el presupuesto de fondos en forma diferencial para cada comuna,
dependiendo de una férmula de célculo de datos sociodemograficos.
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El ano 2004, la inversién es distribuida de manera diferente. El 40% del Fondo
asignado a cada comuna se destind a inversiones focalizadas de trabajo, que fueron
en su mayoria externalizadas a empresas, consultoras u organizaciones externas. El
60% fue destinado bajo la modalidad concursable anterior.

A partir del 2005, se han redefinido la modalidad de inversién, con el objeto de
focalizar de mejor forma los recursos. Asi, actualmente existen tres lineas de apoyo
que contemplan una serie de criterios de inversion:

Inversion Focalizada: Representa el 30% de los recursos transferidos a cada
municipio y tiene como propésito la ejecuciéon de iniciativas que por su disefio,
tematica y respaldo técnico-profesional aseguran mayor impacto en los territorios
focalizados por el Plan Comunal de Seguridad. Su ejecucién se realiza via licitacién
a entidades especializadas o directamente por el municipio. Esta reservada para
proyectos psicosociales en areas temdticas estratégicas como: Violencia contra la
mujer y Maltrato Infantil; Violencia Escolar: Violencia barrial; Nifios y adolescentes
en riesgo de ingreso a la carrera delictual.

Fondo Concursable para Iniciativas Comunitarias: Tiene como propodsito
promover la participacién de la comunidad en el mejoramiento de la seguridad de
su territorio, a través del financiamiento de proyectos comunitarios de seguridad
ciudadana. Las organizaciones sociales podran postular proyectos tGnicamente
en los siguientes ambitos: Prevencion Situacional; Intervencién psicosocial y
Promocién de Seguridad.

Fondo de Incentivo para la Gestion Local: A partir de la gestién 2005, se destinara
un monto equivalente al 10% de los recursos destinados a las comunas para financiar
proyectos de alto impacto presentados por municipios, individualmente o asociados,
que demuestren una buena gestién en seguridad (un Plan consistente, cumplimiento
de focalizacion en el Fondo, calidad de proyecto presentado, aporte municipal).

Evaluacion y Seleccion de los Planes Comunales: La seleccidon de los Planes
Comunales, y de cada uno de los proyectos que se postulen a las tres lineas de
financiamientos seran objeto de una evaluacién externa en diferentes momentos del
ciclo del Programa.

4. Estructura Administrativa

El Programa Comuna Segura tiene una estructura administrativa instalada en el nivel
central y en el nivel local. Esta estructura también ha variado en el tiempo y a partir del
afio 2005 se ha incorporado una nueva modalidad de gestion. Hasta el afio 2004, en el
nivel central, se ubican las unidades de gestion, planificacién, asesoria, y coordinacién.
En el &mbito local, el programa estaba administrado por la secretaria comunal.
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A partir del afio 2005, se ha generado una instancia intermedia de gestién a
cargo de la supervision de zonas regionales que incorporan a diversas comunas.
Actualmente, se han instalado 5 grandes zonas en el pais y la labor de los encargados
de estas zonas, es procurar el adecuado funcionamiento del programa en las
comunas y establecer la vinculacién entre el nivel central y los actores locales.
Estos supervisores zonales, deben crear equipo de trabajo con los coordinadores y
secretarios comunales.

5. Principales resultados
Cobertura y focalizacion:

En cuatro afios de ejecucién se calcula en 3.891.036.000 los beneficiarios directos
de los 2.737 proyectos financiados en igual periodo. Se estima que los beneficiarios
de los proyectos han coincidido mayoritariamente con poblacién vulnerable socio
delictualmente. Las orientaciones 2005 apuntan a conseguir mayor focalizacién.

Productos:
En total se han financiado 2.737 proyectos de seguridad:

e Se han financiado 1.401 proyectos de infraestructura participativa.
¢ Se han financiado 1.100 proyectos de fortalecimiento de redes comunitarias.
e Se han financiado 236 proyectos de atencion psicosocial.

V. Consideraciones finales: Alcances, lecciones y desafios del Programa

El proceso de implementacién del programa y los resultados obtenidos dan
cuenta de determinados avances, lecciones aprendidas y desafios ain pendientes
en materia de logros de sus objetivos.

Logros y Avances

Es posible establecer que el Programa ha avanzado positivamente en cuanto a su
modelo, metodologia de implementacién y a su gestion. En este sentido, el avance
pragmaético ha permitido que los mismos gestores hayan ido produciendo cambios
en el modelo de la intervencién. Las lecciones aprendidas en este avance, son las
que hoy (mas que en etapas anteriores) dan lugar a mejores condiciones de éxito
de esta iniciativa en el largo plazo.

El programa ha permitido avances en materia de prevencién comunitaria del
delito a nivel nacional, que se manifiestan en la experiencia adquirida de los
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Secretarios Comunales y los equipos profesionales del programa, y el desarrollo
de algunas practicas de prevencién comunitaria ejemplares en varias comunas del
pais. Asimismo, los cuatro afios han permitido salir de la fase inicial de proyecto
piloto y la constitucién de un bagaje de experiencias sobre las cuales hoy se puede
construir y redefinir las estrategias y lineas de accién.

Asimismo, otro de los principales logros identificados es que ha ayudado a instalar

una mirada integral al tema de la seguridad ciudadana incorporando la temaética
de la prevencidn social en el nivel local. La experiencia indica, que en diversos
municipios el tema de la prevencidon comunitaria y de la seguridad ciudadana, ha
sido incorporado en la planificacién de desarrollo municipal a través de los Planes
de Desarrollo Comunal (PLADECOS).

Por tltimo, el analisis de la experiencia también permite identificar el rol positivo

que ha jugado el secretario comunal en la prevencidn y relacién entre el municipio
y las policias. En diversas comunas, es posible evidenciar mayor coordinacién
entre ambas instancias, constituyéndose el Programa Comuna Segura en un
instrumento til en esta materia.

Lecciones

En términos generales, y segin lo manifiestan sus propios gestores -en
entrevistas- entre las lecciones aprendidas a partir de las evaluaciones realizadas y
de la experiencia adquirida, la principal debilidad que ha presentado el Programa
es la insuficiente focalizacién de las iniciativas financiadas. Esta situacién se ha
dado principalmente por lo que se ha definido como la “fondizacién” del Programa,
es decir, centrar toda la accién comunal en materia de seguridad en el Fondo
Concursable de Proyecto Comunitarios. Del mismo modo, éste ha quedado sujeto
a tendencias habituales en todo fondo concursable, como la concentracién de
los recursos en algunas organizaciones sociales, impidiendo el desarrollo de una
mayor experticia en la temética de Seguridad Ciudadana y una mejor focalizacién
de los recursos en materia de prevencién comunitaria de caradcter primario y
secundario.

Asimismo, el proceso de "fondizacion” del programa ha impedido la construccién
de uno o varios modelos de intervencidn a escala local y adecuados a la realidad
de las diversas comunas. Ademads, este enfoque ha impedido dejar los tiempos
necesarios a la realizacién de diagnodsticos consensuales indispensables para el
desarrollo de cualquier Plan de Accién o estrategia comunitaria. Por otra parte,
al hacer depender el Programa del Fondo Concursable se ha evitado la obligacién
de sustentabilidad que pasa por el involucramiento de las alcaldias en el
financiamiento de los recursos humanos y de los proyectos que deberian provenir
de las propias autoridades locales.

166




Sin embargo, es necesario destacar que a partir del afio 2005, se han introducido
cambios a la gestion del programa que dicen relacién especialmente con orientar
los fondos del concurso de proyectos comunitarios hacia mayores niveles de
focalizacion. Es decir, y tal como se ha indicado en paginas anteriores, se ha
regulado la entrega de fondos a través de criterios de inversién que buscan
limitar las problematicas y grupos objetivos a abordar a través de la estrategia
comunitaria.

Desafios

Considerando los avances y lecciones del proceso de implementaciéon del
programa, es posible identificar importantes desafios respecto a algunos aspectos
de su gestién y a la implementacién en el territorio.

En materia de transferir capacidades a los gobiernos locales para la gestion
de la seguridad, falta identificar una forma de involucramiento de los
municipios que asegure una capacitacion del personal municipal y una
real apropiacién por parte de las autoridades locales del programa Comuna
Segura, especialmente de su enfoque de intervencién. Para ello, el Programa debe
avanzar significativamente en la transferencia de conocimientos y capacidades en
materia de gestién local intersectorial y en conocimientos técnicos.

Un segundo desafio lo constituye el avanzar hacia mayores niveles de
colaboracion y coordinacion en el ambito central {con otros Programas
Sectoriales} y en el ambito municipal para lograr una coproduccién efectiva en
materia de prevencién. Aun cuando se han dado pasos importantes al respecto, es
necesario tener presente que la sola participacién de la comunidad no basta para
obtener buenos resultados en esta materia (enfoque sostenido por el programa
hasta 2004). En este sentido, la colaboracién, la coordinacién y el quehacer
conjunto del gobierno central, gobierno local junto a la comunidad, son requisitos
indispensables y especificos en materia de prevencién del delito en las instancias
locales y comunales. Asi también debe coordinarse efectivamente con el quehacer
de otras reparticiones publicas presentes en el territorio.

Un tercer desafio lo constituye avanzar hacia niveles de mayor descentralizacion
real, mayor flexibilidad administrativa. Si bien, en un pais altamente centralizado
como es el caso chileno, las politicas pablicas en miras de asegurar mayores
niveles de impacto, son en muchos casos impulsadas y apoyadas por el gobierno
central, ellas han sido débiles en la instalacién de las capacidades necesarias que
dan sustentabilidad en el largo plazo a las iniciativas. En este sentido, el proceso
de implementacion del programa ha evidenciado las tensiones y obstaculos que
se generan cuando una politica central interviene en el dmbito local, por cuanto
son pocos los logros que se obtienen si el municipio no coincide con los ejes de




LA PREVENCION LOCAL DEL DELITO EN CHILE: LA EXPERIENCIA DEL PROGRAMA COMUNA SEGURA
Alejandra Lunecke

trabajo del gobierno. El analisis de las opiniones dadas tanto por el equipo técnico
del gobierno {Divisién de Seguridad Ciudadana] como por algunos alcaldes y
secretarios técnicos confirman estos riesgos que pueden ser superados sélo si
los alcaldes asumen, en forma coherente con su propia politica, los objetivos del
Programa. Cabe senalar que esto sucede en varios municipios pero no en todos.
De esta forma, las tensiones entre autoridad central y local son inevitables en un
programa que pretende descentralizar parcialmente la seguridad ciudadana en un
pais fuertemente centralizado. Para ello, es necesario que programas centrales
como éste, sean flexibles administrativa y técnicamente en orden de respetar los
procesos y dinamicas propias de la realidad y administracion local para que sea el
mismo municipio el que finalmente aborde auténomamente la estrategia y ésta sea
sustentable en el tiempo.

La redefinicién del tipo de participacién comunitaria que se busca promover,

aparece como un cuarto desafio. El Programa debe abordar en el mediano plazo
cual es el significado y alcance de la participacién de la comunidad en materia
de prevencién. En Chile, la nocién de “participacion” comunitaria que sustenta a
muchos programas sociales involucra un riesgo en materia de logros y resultados
en cuanto las modalidades de participacién en curso, no necesariamente estin
enfocadas a lograr mayores niveles de apropiaciéon de la problematica, la
responsabilizacién y empoderamiento de la comunidad en esta materia.

Por ultimo, avanzar hacia estrategias de trabajo supracomunal, aparece como
un desafio de largo plazo, especialmente en las principales dreas urbanas. La
delincuencia y la violencia tienen caracter multidimensional, respondiendo a
multiples causas. Por ello, el abordaje multi agencial es requisito para obtener
cualquier resultado positivo. Sin embargo, ello también implica reconocer, que
en un determinado espacio urbano, los actores, los hechos y los escenarios de
la delincuencia y de la violencia se relacionan, interactian y se desplazan sin
distinciones territoriales. Si bien, para dar cuenta de este fenémeno el Programa
ha avanzado en la definicién de territorios supracomunales (zonas) para su
administracién, se debiese comenzar gradualmente a incorporar un enfoque de
trabajo aun maés integral y coordinado supra comunalmente. Sin ello, se corre
el riesgo de limitar la accién de conjunto e integrada, y se arriesga a dejar de
lado muchas actividades esenciales de los grupos objetivos que estan fuera de
una comuna {por ejemplo los jévenes}. Tampoco considera los movimientos de la
delincuencia predatoria o ligada al trafico de droga de una a otra comuna.
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Cuadro 12

De Chicos Bravos a Futuras Promesas
Distrito de San Juan de Lurigancho- Lima- Pera

Coordinador: Sacerdote José Ignacio Mantecén
Descripcion

En los afios 90, ver a jovenes y adolescentes pandilleros y de barras bravas hacxendo dc hs
suyas por las calles de Lima era cosa de todos los dias. No habia barrio que no sufrieta el
embate de muchachos que bajo los efectos del alcohol y de las drogas se enfrentaran entre si
por la posesién de una calle o de una demarcacién territorial para cometer fechorias. De igual
forma, cuando se enfrentaban los equipos de Alianza Lima, Universitario o Cristal, no habia
distrito que permaneciera libre del desplazamiento de hinchas fanaticos que dejaban a su paso
destruccion, lunas rotas, vehiculos apedreados, peatones desvalijados y calles sucias. La policia
trataba de poner orden sin conseguir su propdsito por la cantidad de pequefios grupos que
aparecian después de los partidos enfrentindose y cometiendo tropelias de toda clase.

En El Agustino, un distrito de Lima, la situacién era critica. Alli se confundian pandilleros
de la temida banda *los picheiros” con barristas de toda calafia. El requisito era ser hincha de
Alianza Lima. Tan temidos eran que se habian ganado el “privilegio” de ser la vanguardia de la
barra del “Comando Sur”. Antes, durante y después de los partidos eran furibundos barristas
que se desplazaban creando caos y destruccién. El resto de los dias habian lotizado los lugares
mas concurridos de su distrito para robar y asaltar. Sus cabecillas eran conocidos delincuentes,
como “zuli”, ex convicto de Lurigancho una de las carceles mas atestadas de América Latina.
Vanos fueron los esfuerzos represivos de los policias para componer a estos adolescentes que
en su mayoria eran de las zonas mas pobres de El Agustino. El comisario de ese entonces
mayor Santiago Vizcarra cambié de estrategia. Inicié un experimento interesante: conversar
con algunos de los cabecillas y mediante la persuasién lograr que muchos de ellos dirigieran
sus potencialidades al boxeo. Organizé campeonatos inter barrios con el apoyo del municipio,
como una forma de buscar nuevos espacios que permitan a estos adolescentes insertarse
progresivamente a la sociedad. '

Este primer esfuerzo fue retomado con éxito por el sacerdote espaiiol José Ignacio Mantecon
més conocido por el nombre de "padre chiqui®, seguramente por su menuda y alegre figura que
despierta a primera vista confianza y amistad. Con ellos, aunque cueste creerlo, inicio un largo
camino de recuperacién a través de la miisica y del deporte. Los hizo participar en festivales de
rock y muchos de ellos son reconocidos talentos que conforman hoy conjuntos musicales que
alegran fiestas y festivales del distrito. '

Resultados

El éxito mas importante del padre chiqui es haber conformado con ellos un equipo de '
integramente con jovenes y adolescentes en riesgo. Los inscribié en la cuarta divisién
de mucho esfuerzo pasaron a la tercera. En abril de este afio han campeonato en esa
Y ahora forman parte de la segunda divisién de fatbol profesional. Toda una hazafia
sin horizonte que aprendieron a descubrir su dignidad. De jovenes que tuvxemn ldd
de reflexionar junto con gente que les tendi6 la mano en el momento )
muchachos forman parte de la asociacion denominada *Martin Luther IGng' ; Una agr
no sélo dedicada al fitbol y a la misica, sino también a otras actlwdades como sacar

una empresa dedicada a la fumigaci6n.

Fuente: General (r} Enrique Yepez Davalos
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Cuadro 13

Armas Pequenias, Seguridad y Justicia.
Honduras

Ejecucién: Abril del afio 2003

Institucion Coordinadora: PNUD

Contrapartes del PNUD: Secretaria de Seguridad, Secretaria de Educacién, Ministerio
Piblico, Secretaria de Salud, Universidad Nacional Auténoma de Honduras y Organizaciones
no Gubernamentales

Descripcion y Objetivo

El Proyecto tiene como objetivo central lograr una visién integral del problema de la violencia
y criminalidad, con perspectiva de equidad de género. Se propone dar asistencia focalizada en
el fortalecimiento de los controles sobre armas pequeiias y sobre las empresas de seguridad
privada. También apoya el fortalecimiento y mejora de los sistemas de informacién sobre las
estadisticas de violencia y criminalidad de la Policia, Medicina Forense y Hospitales Pablicos,
para que la informacién, manejada de manera oportuna y expedidita contribuya a la toma
de decisiones en materia de politicas de prevencion de violencia. Por su parte, se contempla
contribuir a fortalecer la capacidad nacional, para el estudio, anélisis, investigacién académica
y propuestas de intervencién del tema de la violencia y criminalidad. Dicha iniciativa esta
compuesta por proyectos de Prevencién y Sensibilizacién en contra del uso de armas de fuego
y uso de la violencia los cuales se evaltian anualmente. Apoya la creaciéon y el funcionamiento
de una linea de denuncia y asistencia inmediata en contra de la violencia de género y colabora
con programas de rehabilitacion y reinsercién social de jévenes ex pandilleros privados de
libertad y jovenes en riesgo social.

El proyeclo en su totalidad estd integrado por siete componentes:

1. Registro y Control de Armas. Apoyo al fortalecimiento institucional para mejorar los
controles sobre el registro de armas, la legislacién respecto de la tenencia y porte de armas de
fuego y para regularizar el funcionamiento de las empresas de seguridad privada.

2. Mejorar los sistemas de informacion. Establecimiento/mejora de sistemas de informacién
estadistica en hospitales, medicina forense y policia de investigacion.

3. Diplomado en Violencia y Convivencia Social. Creacién y funcionamiento del
Diplomado en Violencia y Convivencia Social, para fortalecer las capacidades nacionales en el
estudio, andlisis e intervencién en el problema de la violencia y criminalidad.

4. Centro para la Prevenciéon de Violencia en la Escuela y la Familia. Orientado a
estudiantes, padres y madres de familia y docentes para forma capacidades en prevencién y
deteccién temprana de la violencia.

5. Apoyo la las Victimas de Violencia de Género. Apertura y funcionamiento de la Linea
114 para denuncia y auxilio a las victimas de la violencia de género e intrafamiliar.

6. Apoyo a los procesos de Rehabilitacién y reinsercién social. Proyectos orientados a
jovenes hombres y mujeres que han dejado las pandillas, que estan en condicion de libertad o
privados de ella. Se apoyan programas en Centros Penales y a ONGs.

7. Campanas de Sensibilizacién en Contra de la Violencia y las Armas de Fuego/
Campaiias en Municipios fronterizos. Orientado a tomadores de decisiones, periodistas y
ciudadania en general y en zonas fronterizas del occidente de Honduras por la vulnerabilidad
de estas regiones al trafico de armas y de otras actividades ilicitas.

Fuente: PNUD Honduras
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IMPLEMENTACION DE PROYECTO PILOTO DE PREVENCI ON
EN SEIS LOCALIDADES DEL PERU

Susana Villaradn - Gabriel Prado

I. El Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana

La originalidad del Pert en el concierto de experiencias regionales relacionadas
con la seguridad ciudadana y reforma policial es el Sistema Nacional de Seguridad
Ciudadana. En el proceso de reforma de la Policia Nacional, iniciado durante la
primera gestion del Ministro del Interior Fernando Rospigliosi que continud su
sucesor, Gino Costa se planted la necesidad de contar con un instrumento legal que
ponga en marcha un sistema que acerque la Policia a la comunidad y al gobierno
local para enfrentar de manera organizada la criminalidad en los diferentes niveles
del Estado.

Durante la gestiéon de Gino Costa, una Comisién de Alto Nivel, Multisectorial,
trabajé y envié al Congreso de la Reptiblica un proyecto de Ley que se convertiria
en la Ley No. 27.933, promulgada en enero del afio 2003 por el Congreso de la
Republica: la ley del Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana. Se genera asi una
nueva institucionalidad estatal, creandose como érgano rector el Consejo Nacional
de Seguridad Ciudadana, presidido por el Ministro del Interior e integrado por los
sectores Educacién, Salud, Justicia, Economia y Finanzas asi como por la Corte
Suprema de Justicia, el Fiscal de la Nacién, el Defensor del Pueblo, dos presidentes
regionales, ¢l Alcalde de Lima Metropolitana y dos alcaldes de las dos provincias
capitales del departamento con mayor ntmero de electores. El Consejo se dota de
una Secretaria Técnica que se pone en marcha en apoyo a todo el Sistema Nacional
de Seguridad Ciudadana (SINASEC). El SINASEC se compone también de Comités
Regionales, Provinciales y Distritales de Seguridad Ciudadana.

Poco o nada se realizé para implementar esta normatividad durante la gestion
de Alberto Sanabria que paralizd el proceso de reforma policial y su puesta en
marcha recién se inicia en agosto del 2003, con el retorno de Fernando Rospigliosi
al Ministerio del Interior. Es en este momento que se instala el Consejo Nacional
de Seguridad Ciudadana y la Secretaria Técnica, dirigida en ese entonces por
el General (r) Enrique Yépez, comprometido desde el inicio en el proceso de
reforma policial. La Secretaria Técnica es, fundamentalmente, el 6rgano técnico
responsable de proponer al Consejo Nacional los planes, programas y proyectos,
asi como monitorear y evaluar su cumplimento.

El Consejo Nacional tiene como funciones: establecer las politicas y el Plan
Nacional de Seguridad Ciudadana, aprobar los planes, programas y proyectos de
seguridad ciudadana, evaluar la ejecucién de la politica piblica en esta materia,
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elaborar estudios e investigaciones, promover el intercambio y/o la cooperacién
internacional en la tematica e informar a la Comisién de Defensa Nacional.

Los Comités Regionales, Provinciales y Distritales tienen los mismos componentes
que el Consejo en los diferentes estadios del gobierno del Estado y sus atribuciones
varian en lo que se refiere al nivel de rectoria que ejercen. De todo el Sistema
Nacional, el Consejo Nacional y los CODISEC son las piezas fundamentales de
ejecucion de la Politica Nacional de Seguridad Ciudadana.

El CODISEC est4 presidido por el Alcalde o alcaldesa, integrado por el Comisario

Distrital de la Policia Nacional, un representante del Poder Judicial, dos alcaldes de
centros poblados menores, un representante de las juntas vecinales elegido publica
y democraticamente, asi como representantes de Salud, Educacién y el Ministerio
Publico y tienen la facultad de incorporar a otros actores institucionales de la
localidad como asociaciones de empresarios, de Padres de Familia, de mujeres
como los Comités del Vaso de Leche o los Comedores Populares, las ONG locales,
las Iglesias, entre otras.

Los Comités Distritales de Seguridad Ciudadana (CODISEC) son, segin la propia

expresion del Reglamento de la Ley No. 27.933, "las células basicas del Sistema".
Se encargan de planear, organizar, ejecutar, coordinar y controlar los planes,
programas, proyectos de seguridad ciudadana en el 4mbito de su competencia
territorial. El Plan Distrital de Seguridad Ciudadana, su ejecucién y monitoreo,
la vigilancia de la sociedad civil local, la rendicién de cuentas de la autoridad
al conjunto de la comunidad en cuatro asambleas anuales y los programas de
prevencioén, constituyen las piezas claves de la labor de los CODISEC.

A la fecha, segin informacién oficial de la Secretaria Técnica del SINASEC, se
habrian instalado los 26 Comités Regionales, 173 Comités Provinciales de las
193 provincias y 890 Comités Distritales (CODISEC) en los 1.589 distritos del
Perti. Sin embargo, una cosa es instalar el Comité y, otra muy distinta, que éstos
efectivamente funcionen. No podemos asegurar que todos ellos, en los diferentes
niveles, estén funcionando de acuerdo a lo que estipula la Ley.

Es este el nuevo Sistema, en particular los CODISEC, los que el Instituto de
Defensa Legal decidi6é impulsar a través de este proyecto financiado por Justice
Initiative durante dos afos, como sefialamos lineas arriba, en seis distritos
del pais. Acompanar, a través de estas experiencias piloto, permitiria evaluar
la consistencia de esta politica ptblica, sefialar sus potencialidades y evaluar
sus vacios, comprometiendo a la sociedad civil en este caso al IDL que tiene
programas relacionados a otras politicas publicas como son defensa y justicia en el
fortalecimiento de la institucionalidad y la vigilancia de politicas piblicas decisivas
para la consolidacién del proceso de transicién a la democracia.
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11. Nuestro Modelo de Intervencion en los seis CODISEC

Desde septiembre del 2003, el Instituto de Defensa Legal, a través del area de
Reforma Policial y Seguridad Ciudadana, emprendi6 el apoyo a seis experiencias
de formacién y desarrollo de los Comités Distritales de Seguridad Ciudadana, de
acuerdo a la Ley que crea el Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana. Los distritos
elegidos fueron Bambamarca, ciudad en zona rural de la provincia de Bambamarca
en Cajamarca, zona en la que nacieron las Rondas Campesinas, organizaciones
de defensa de los campesinos contra el abigeato y que juegan un rol fundamental
como parte de la sociedad civil local orientada a la seguridad ciudadana; Nuevo
Chimbote en la provincia de Chimbote, ciudad que surgié del boom pesquero
de los sesenta con los problemas tipicos de un distrito nuevo, de acelerada y
desordenada urbanizacién; San Juan de Lurigancho, el distrito con mas habitantes
de Lima Metropolitana y del Pertt compuesto por poblacién pobre y muy pobre, de
acelerada urbanizacién con barrios completos integrados por personas desplazadas
por la violencia politica; Chorrillos, distrito costero de Lima Metropolitana que
combina barrios de sectores A y B con una gran poblacién viviendo en pobreza
y pobreza extrema; Chilca, distrito de la provincia de Huancayo en el centro
del pais, zona de gran actividad comercial y trdnsito; y San Juan Bautista en la
provincia de Huamanga, Ayacucho, regién castigada duramente por la violencia
politica con un gran componente de pandillas juveniles. La eleccién de las zonas
combiné criterios de: representacion politica plural de los alcaldes o alcaldesas,
demogréficos, regionales y de distintas capacidades instaladas en materia de
seguridad ciudadana.

Tabla 1: Descripcion de los Distritos

Lugar Poblacién Presencia policial
Bambamarca 61,000 hab. Una comisaria con 16 efectivos
Chilca, Huancayo, Junin 87,000 Una Comisaria con 20 efectivos
Chorrillos, Lima 271,000 Cuatro Comisarias con 154 efectivos
Nuevo Chimbote, Chimbote 140,000 Una comisaria con 20 efectivos
San Juan Bautista, Ayacucho 32,000 Sin Comisaria
San Juan de Lurigancho 876,000 Ocho Comisarias con 900 efectivos

El equipo del IDL dedicado a este empefio es pequefio. Cuenta con un coordinador
y dos miembros en el equipo central dedicados al disefio, acompaiiamiento y
promocién de campo y con seis coordinadores locales, uno en cada distrito
quienes, a su vez, conectan pequefios equipos de voluntarios dedicados al proyecto
quienes reciben un estipendio por actividades de capacitacion y sensibilizacion.
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En el segundo afio de ejecucién del proyecto, momento en el que nos encontramos

ahora, el proyecto se reduce a cuatro distritos y el énfasis estd puesto en la
sostenibilidad e impacto del proyecto en las provincias y a nivel nacional,
enfatizando las buenas practicas aprendidas en el primer aiio para su replicabilidad
en el conjunto del Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana.

A. Los objetivos de nuestro trabajo en los CODISEC son:

1. Colaborar en la institucionalizacién y el adecuado funcionamiento del
CODISEC a través del fortalecimiento de las capacidades de los actores principales
del sistema a nivel local; municipalidad, Policia Nacional, Sociedad civil local, en
particular, de las Juntas Vecinales de Seguridad Ciudadana.

2. Estudiar la evolucién de la percepcion de inseguridad, la victimizacién y la
opinién acerca de las autoridades responsables en cada distrito a través de la
elaboracién de una linea de base y de una encuesta de salida para apoyar con
informacién certera la elaboracion del Plan Distrital de Seguridad Ciudadana, y
medir el impacto del CODISEC y del proyecto.

3. Impulsar y acompaiiar experiencias locales de prevencién de la violencia en
nifios, nifias y adolescentes en el marco del Plan de Trabajo del CODISEC.

4. Introducir la incorporacién del componente de seguridad ciudadana en los
Planes Concertados de Desarrollo y en los Presupuestos Participativos de las
municipalidades con las que trabajamos.

5. Identificar potencialidades y vacios en estas experiencias piloto, aprender de la
buenas practicas y difundir los logros para fortalecer el SINASEC.

Cada una de las experiencias piloto nos aporta aprendizajes en diferentes aspectos
que los singularizan y que iremos relatando mads adelante. Nuestro lema: "A
problemas locales, soluciones locales” se refiere a que es en el espacio privilegiado
de distrito en el que se pueden identificar los problemas y también las capacidades
institucionales y sociales. Es también ahi en donde los vecinos y vecinas pueden
participar, desde el disefio del Plan Distrital, pasando por su ejecucion y fiscalizar
de manera mas cercana a las autoridades, formando parte de la evaluacion de sus
resultados, en el corto, mediano y largo plazo. Es, sin embargo, un proceso que
recién se inicia.
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B. Nuestra metodologia de intervencién privilegia:
¢ Un enfoque territorial: el distrito
® Un enfoque institucional multisectorial: el CODISEC

* Un enfoque participativo: los foros, reuniones y asambleas por sector en cada
distrito y las asambleas distritales.

* Un enfoque de evaluaciéon de progreso y de resultados a partir de elaboracién
de las lineas de base.

* Un enfoque de aprendizaje de la experiencia para su replicabilidad.

C. La secuencia de actividades

a) La identificacién de los distritos y de los coordinadores. Los convenios con las
municipalidades y con el CONASEC

El proceso de eleccién de los distritos ha sido relatado lineas arriba. Los y las
coordinadoras fueron escogidos por sus experiencias en la promocién popular,
su trabajo con organizaciones y lideres locales, legitimacion social adquirida en
anos de labor en las localidad y/o su involucramiento en el trabajo de las Juntas
Vecinales de Seguridad Ciudadana, trabajo que fue impulsado por la Policia
Nacional a través de la Direccion de Participacion Ciudadana en 1997 en todo el
pais. Cada uno de estos coordinadores aporté una experiencia invalorable acerca
del trabajo distrital y se convirtié en el pilar del fortalecimiento del CODISEC, ya
sea como activo colaborador en la secretaria técnica del CODISEC [instancia que
se instalé en dos de los seis distritos) o como miembro del CODISEC en virtud del
Convenio firmado con el IDL.

Entre septiembre del 2003 y el primer semestre del 2004 se firmaron los convenios
de cooperacién con los alcaldes y alcaldesas. A inicios del 2004, con el Ministro del
Interior, presidente del CONASEC, con el director General de la Policia Nacional
y el secretario Técnico del SINASEC. Este marco de cooperacién institucionalizo la
intervencién del IDL en cada uno de los seis distritos.

b} La linea de base

En cada uno de los distritos, los coordinadores locales realizaron un primer mapeo
de la inseguridad, los recursos institucionales y sociales en cada distrito que fue
presentado y discutido en una reunién de los seis con el equipo coordinador en
Lima. A esla reunién se sumé el experto, José Maria Rico, quien ayudd en los
primeros momentos del proyecto aportando un enfoque de trabajo al conjunto del
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Los principales hallazgos y cuadros de las encuestas fueron editados y difundidos
en versidén popular en 5.000 ejemplares para cada distrito de manera que sus
resultados y el diagndstico fuera compartido por, al menos, toda la dirigencia social
y las instituciones que laboran en ese espacio territorial.

¢} Los planes Distritales de Seguridad Ciudadana

Junto al trabajo de fortalecimiento del CODISEC, nuestro equipo se empefio en la
elaboracion participativa de los Planes Distritales de Seguridad Ciudadana. Es ésta
la experiencia mas exigente en términos del trabajo del Coordinador Local y del
Equipo Central del proyecto, junto al mantenimiento de la actividad permanente
del CODISEC. No en todos los distritos en los que trabajamos fue posible elaborar
un Plan como el que hubiésemos querido y el que requeria cada distrito. Diversas
inercias y culturas institucionales complotaron contra un mejor resultado. De un
Jado, la cultura policial que reivindica para si y exclusivamente todo lo referido a la
seguridad ciudadana. De otro, la dificultad que tienen los alcaldes y regidores, asi
como los funcionarios municipales de percibir el aporte municipal en materia de
prevencién de la criminalidad: recuperacién de espacios publicos, iluminacion de
avenidas y calles, cercado de terrenos baldios, ordenanzas que limitan el consumo
de alcohol, licencias de apertura y funcionamiento de locales como discotecas o
chicherias, regulacion del comercio ambulatorio y del transporte piblico. A ello,
hay que agregar que se han puesto en marcha un conjunto muy importante de
nuevas normas de manera simultdnea: la Nueva Ley Organica de Municipalidades
y la Ley de Descentralizacién. Ellas, junto al Sistema Nacional de Seguridad
Ciudadana han puesto una excesiva presiéon sobre las autoridades municipales
quicnes debe lanzar procesos para elaborar los Planes Concertados de Desarrollo,
los presupuestos participativos, los CODISEC's , todas tareas que se anaden al
trabajo cotidiano. Finalmente, el exceso de presion sobre las organizaciones sociales
para que participen en diferentes instancias del trabajo local. Se trata, basicamente
de vecinos y vecinas en situacion de pobreza y pobreza extrema con dificultades
de tiempo y de recursos econémicos, lo que dificulta una masiva participacion en
estas nuevas instancias distritales.

d) Los foros

Se han realizado tres foros distritales en la primera parte del proyecto. El primero
de ellos, para elaborar un diagnéstico compartido entre los miembros del CODISEC
y la comunidad del distrito sobre los problemas de inseguridad, sus causas y las
propuestas para enfrentarlos. El segundo, sobre estado del avance del cumplimiento
del Plan Distrital y el tercero varié segan los distritos. En Chimbote, se trato de
un foro organizado por las agrupaciones juveniles acerca de la prevencion de la
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violencia en nifos, nifas y adolescentes. En San Juan de Lurigancho se realizaron
tres especiales con esta poblacién en riesgo en el primer afio, tomando en cuenta
a los estudiantes, maestros y padres de familia de 6 escuelas del distrito. Igual se
hizo en Chorrillos. En el resto de distritos, el tercer foro sirvié de evaluacién del
primer Plan Distrital de Seguridad Ciudadana.

Actualmente, se preparan 4 foros provinciales, en Huamanga, en Huancayo, en
Chimbote y en Lima para presentar las experiencias y aprendizajes del proyecto a
otros distritos de cada provincia.

e) El acompariamiento permanente.

Los coordinadores locales realizan un trabajo cotidiano, no sélo de impulso al
CODISEC, de asistencia a sus reuniones quincenales o mensuales, sino que se
involucran con sus equipos en la capacitacién y organizacién. Se puede medir
el impacto de este trabajo en el nimero de Juntas Vecinales [organizadas por
cuadras y manzanas) que se han incrementado producto del trabajo del equipo;
en las actividades pro fondos realizadas para dotar de equipos de alerta: sirenas
Y "PITOSLOCOS", en Chilca y en San Juan Bautista, o para dotar de chalecos
distintivos a los miembros de las Juntas. Actividades que han puesto énfasis en
algunos distritos, muy particularmente en San Juan Bautista, en la recuperacién de
espacios publicos, como la recuperacién del Parque de Miraflores o Parque de “Los
Amantes” o aquellas orientadas a la prevencion en las escuelas secundarias del
distrito con alumnos, profesores y padres de familia que es comin a las experiencias
de Nuevo Chimbote, San Juan de Lurigancho, Chilca y Bambarmarca.

f) Los materiales de capacitacion

Nuestra metodologia de intervencién implicaba la elaboracién de material de
capacitacién sobre un enfoque en materia de seguridad ciudadana. Alejandose de
una visién exclusivamente policial del problema, integrando a los diferentes actores
sociales, impulsando una perspectiva de prevencién. Un material que estuviese al
alcance de todos los miembros de las instituciones que conforman el CODISEC y
de manera especial, para los miembros de las Juntas Vecinales. Es asi que se han
editado mas de 20.000 ejemplares del ABC de la Seguridad Ciudadana, y de la
Guia Practica de los CODISEC en una primera etapa. Luego, se han elaborando,
editando y se difundirdn en este mes de abril del 2005, dos folletos mas, uno sobre
Prevencion de la violencia en adolescentes y jévenes relatando cinco experiencias
exitosas en el pais y otro, dirigido a la Policia, sobre Policia Comunitaria.
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A los folletos, se suma el material de radio "Estamos a tiempo”, serie con ocho mini

programas de radio que se difunden en las estaciones de radio de cada distrito, en
las bocinas y altoparlantes de los mercados, asi como a través de la red de Idéele
~Radio compuesta por 180 emisoras a nivel nacional. También, se han elaborado y
difundido ocho programas de television para que sirva de sensibilizacién a través
de su difusion en emisoras locales de TV y en Video Foros en los diferentes barrios
y asentamientos humanos de cada distrito. Tanto los programas de radio como
de television fueron elaborados con fondos provenientes de un proyecto de Open
Society que financia al area de Reforma Policial y Seguridad Ciudadana del IDL.

I1I. ;Qué Hemos Aprendido?

1. Que el enfoque territorial en base al cual se ha disefiado el sistema es
absolutamente acertado. Es en el nicleo basico del distrito y en sus diferentes
sectores [dependiendo de la extensién y de la poblacién] que se articulan los
diferentes actores, los que diagnostican problemas de seguridad que varian
muchisimo de distrito en distrito y que elaboran planes para prevenir y para
enfrentar la delincuencia local.

2. Que la presencia de una nueva institucién, el CODISEC, permite coordinar
los esfuerzos de prevencién y enfrentamiento de la delincuencia de mejor manera
a nivel del distrito, ya que obliga a las diferentes instituciones a identificar sus
responsabilidades y capacidades institucionales para tal efecto. Que la existencia
del CODISEC en los distritos en los que trabajamos, el impulso a la organizacién
de Juntas y las actividades de prevencion dan resultados en la disminucién de la
percepcidn de inseguridad y adn en la victimizacién. Esto lo hemos comprobado a
través de las encuestas en los distritos de Chilca y de Nuevo Chimbote. Mientras
mas pequefa es la jurisdiccién, mayor posibilidad de evaluar el impacto.

3. Que es indispensable manejar un enfoque de seguridad ciudadana orientado
fundamentalmente a la prevencién y ello ha sido aportado en gran medida por el
equipo del IDL. IDL es practicamente la inica organizacién no gubernamental que
se ha dedicado a acompafiar estos procesos en el pais y que, por lo tanto, también
estd haciendo su propio aprendizaje de las potencialidades y limitaciones de su
enfoque y del sistema que algunos de sus miembros disefiaron cuando estuvieron
a cargo de la politica piblica de seguridad ciudadana en el marco de la reforma
policial. Justice Initiative ha presentando en la reunién de Naciones Unidas sobre
seguridad realizada en Bangkok la tercera semana de abril, nuestra experiencia
debido a la originalidad que representa a nivel internacional, el Sistema Nacional
de Seguridad Ciudadana'.

1. United Nations 11th Congress on Crime. Thailand April 2005
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4. Que al enfoque de prevencién, debe afiadirse uno de lucha contra la impunidad.
Particularmente, en lo que se refiere al delito menor que constituye la mayor parte
de los hechos delictivos en los distritos en los que trabajamos y en el pais, segiin
la Gnica encuesta de victimizacién aplicada por el INEI en 1998 ya que los niveles
de aprobacion de los “linchamientos” son muy altos por la ineficacia e ineficiencia
del sistema de justicia para amparar a las victimas de los actos delictivos. La
instalacién de oficinas para los jueces de paz en las Comisarias, asi como la
implementacién de programas de penas alternativas a la privacién de la libertad en
base a convenios del INPE [Instituto Nacional penitenciario), los gobiernos locales
y el Poder Judicial, con la vigilancia de los vecinos organizados.

5. Que cada CODISEC debe tener una Secretaria Técnica capaz de acompanar
al CODISEC y realizar el trabajo cotidiano de articulacion del trabajo de los
diferentes sectores que lo componen.

6. Que las municipalidades deben incrementar los montos destinados a aspectos
de prevencién de la criminalidad en sus presupuestos participativos y asumir el
componente de seguridad ciudadana en sus Planes Concertados de Desarrollo
como parte de sus compromisos en los Planes Distritales de Seguridad Ciudadana.
Particularmente en lo que se refiere a obras de recuperacién de espacios publicos,
iluminacién de calles y avenidas, racionalizacién del transporte piiblico y del
comercio ambulatorio, asi como fondos especiales concursables para impulsar
micro y pequefas empresas para jovenes y la instalacién de Casas de la Juventud
en los diferentes sectores de cada distrito de acuerdo a la georeferenciacién de
los hechos delictivos y el mapeo de las situaciones de riesgo para nifios, niflas y
adolescentes en cada zona.

7. Que la Policia Nacional, a pesar de contar con una importante experiencia de
prevencion desde 1997, tiene que priorizar su enfoque de Policia Comunitaria y
no dejar exclusivamente en manos de la Oficinas de Participacién Ciudadana, su
aporte al CODISEC y al SINASEC en su conjunto. La Comisaria y la prevencién
deben ser prioridades en la reforma policial, hoy estancada.

8. Que la Secretaria Técnica del SINASEC debe tener todas las herramientas,
recursos econdémicos y voluntad politica para realizar su mandato. Una prueba de
que no cuenta con recursos ni voluntad politica son las innumerables demandas
de las diferentes instancias del Sistema al equipo del IDL, que se ha visto
desbordado por los pedidos de asesoria y capacitacién provenientes de comités
distritales, provinciales y regionales para acompafiarlos en el disefio de sus planes
de seguridad ciudadana.

9. Que el rol de la sociedad civil local organizada es fundamental, en particular,
las Juntas Vecinales. El aporte de los vecinos y vecinas organizadas en la provisién
regular de informacién resulta ser un insumo importantisimo para cualquier disefio
de plan distrital, para la georeferenciacién de las situaciones de riesgo, como de los
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hechos delictivos. Cada institucién de la comunidad brinda informacién al comité.
En algunos casos la informacién es deficiente o inexistente, frente a ello se debe
trabajar mas finamente en el futuro qué mecanismos son los mas apropiados para
el acopio de informacién relevante que sirva para la elaboracién del Plan Distrital,
junto a los estudios especializados. Que, en lo que se refiere a la Juntas Vecinales,
es fundamental despolitizar por completo el trabajo con las Juntas Vecinales por
parte de las autoridades municipales y también independizar a las Juntas Vecinales
de la Policia Nacional. Las Juntas vecinales deben ser instituciones independientes
que coordinan en el CODISEC y no brazos politicos de los alcaldes o alcaldesas ni
sucursales de las Comisarias de cada sector. Estos dos objetivos son centrales para
fortalecer el tejido social especializado que se ha ido generando en el Peru para
enfrentar los problemas de inseguridad ciudadana.

10. Finalmente, hemos aprendido, que es indispensable la realizacién de lineas

de base técnicamente elaboradas como las provistas por el proyecto del IDL a los
CODISEC con los que trabajamos. Nos provee de insumos para la elaboracién
de los Planes Distritales de Seguridad Ciudadana, criterios para el monitoreo
de su ejecuciéon y medicién de impacto en la percepcién y victimizacién en la
comunidad.

Este es un proceso muy inicial y mal hariamos en extraer conclusiones
contundentes. Las diez que hemos destacado son producto de la evaluacién
de un proyecto que lleva solamente un afio y ocho meses de implementacion,
acompanando la ejecuciéon de una politica publica que se pone en marcha por
primera vez en el Per y que requerird de medidas y programas de mediano y largo
plazo para medir su real impacto en la prevencién de la delincuencia a nivel local
y en el crecimiento de la percepcién de seguridad de la comunidad distrital.
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Cuadro 14

Municipio Armas Libre
San Martin e Ilopango - El Salvador

Institucién coordinadora: Consejo Nacional de Seguridad Pablica ~ CNSP-
Principales socios: Ministerio de Gobernacién, Consejo Nacionalde SegundadPﬁbhea.Aicﬂdia
Municipal de Ilopango y San Martin, Policia Nacional Civil, Programa de las Naciones ] as
para el Desarrollo, Oficina del PNUD para la Prevencién de Crisis yla Rccuperaclén (BGP?} '

Ejecucién: 18 meses N

Descripcion:

El proyecto se enmarca en el Programa de Prevencién Social de la Violencia y la Delincuencia
del CNSP. Para la ejecucién del proyecto se suscribirdn convenios de cooperacién ton las
instituciones a nivel central como: CNSP, Ministerio de Gobernacién, PNC y Alcaldias que
garantizan el apoyo técnico y el respaldo institucional requerido para las acciones. La ejecusién
del proyecto en cada municipio cuenta con la participacién activa de las Alcaldias de Iloptmgo
y San Martin, asi como de la Delegacion policial de Soyapango.

El proyecto cuenta con seis componentes y cada uno de ellos con acuwdadesque se descnben
a continuacién:

1. Prohibicién municipal de la portacién de armas en espacios pﬁblkbs.‘ .

* Asesoria técnica para la elaboracién de ordenanzas municipales sobre la ptohlblmon dea f.umas
de fuego y corte pulsante en San Martin e Ilopango.

* Realizacién de una movilizacion de opinién piblica a favor de la iniciativa conla partlcrpacién
de lideres e instituciones.

2. Aumento de la fiscalizacién policial referente a las armas:

* Disefio del plan de trabajo para la intervencién policial para el control de armas en
concordancia con la nueva normativa municipal. '

e Compra de los detectores de metales.

¢ Informacién, sensibilizacién y capacitacién a agentes de la PNC. Informacién a la ciudadania
sobre las medidas de control (PNC}

3. Campaiia de opinién piiblica en los medios de comunicacién masiva y alternativo
de cobertura local y nacional ' .

® Creacién de alianzas con los medios de comunicacién local {radios privada, comu.nitx'ﬁa
prensa, agencias de publicidad, empresa privada.
¢ Disefio y desarrollo de una camparia de informacion, sensibilizacién y mowhncnﬁn e
los habitantes a través de los medios de comunicacién masiva y alternativo. R
¢ Evaluacién del impacto de la campatia a través de sondeo de opinién antes y despu

implementacion de las iniciativas. =

4. Recoleccién de armas entregadas voluntannmente por los ciudadano&

® Asesoria técnica de BCPR para el disefio e unplementacxén de un pLan de r,
voluntaria de armas, ‘
¢ Elaboracién y difusién de mensajes sobre la unportancm de recolectar armas de fne
mecanismos de para alcanzar esta méta, los cuales serén integrados a la campasia. :
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5. Investigacion sobre el impacto del proyecto en el desarrollo humano en el ambito
municipal:

® Asesoria técnica para el disefio de la investigacidn sobre el impacto del proyecto en los
ambitos municipales.

* Definicién de una linea base que incluye indicadores sobre el impacto de la violencia armada
sobre la salud, pobreza, desarrollo, seguridad, convivencia.

* Sistematizacion de la experiencia

¢ Difusidn de la sistematizacién del Proyecto y de los resultados de la investigacién.

6. Promoci6n de las experiencias municipales e identificacion de insumos para el
analisis de la actual legislacién de armas de fuego.

Realizacién de reuniones, conferencias y foros para promover las experiencias municipales e
identificar insumos para el analisis de la actual legislacién de armas de fuego.

Objetivos
General. Desarrollar una experiencia piloto de prohibicién del porte de armas en dos municipios,
que permita evaluar su impacto en el desarrollo humano y la pobreza y proporciones insumos

para incidir en la actual legislacién nacional.

Fuente: PNUD El Salvador. Mas informacion en www.violenciaelsalvador.org.sv
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Cuadro 15

Fortalecimiento de los mecanismos de control de armas pequej'mn L
El Salvador

Institucion coordinadora: Programa de las Naciones Unidas para el Desam)ﬂo- PNUD, e
Ejecucién: 2000, finaliza 2002

Descripcion

El proyecto Fortalecimiento de los mecanismos de control de armas pequefias, se enmai’ca
en Programa Hacia Una Sociedad Sin Violencia desarrollado por el PNUD desde 1998, Esta
iniciativa buscé promover el desarme de la poblacién civil como una condicién para reducu la
violencia y mejorar los niveles de desarrollo humano. -

Objetivos

El proyecto se desarrollé a través de una estrategia orientada a trabayar en dlferenm
perspectivas:

¢ Generaci6n de informacién que oriente las politicas publicas y las acciones para reducu' y
controlar las armas de fuego y su impacto en la violencia.

¢ Adecuacién de la legislacién en materia de armas, y fortalecimiento de las mshhxcmnes
vinculadas con su aplicacién.

* Sensibilizacién social y educacion ciudadana a favor del desarme y la no violencia.

Resultados

Uno de los aspectos innovadores del proyecto residié en las alianzas estratégicas y los liderazgos
asumidos por una diversidad de actores que van desde entidades estatales vinculadas al tema
de seguridad publica, educacién y salud; organizaciones no gubernamentales cuyo quehacer
esta relacionado con la defensa y promocion de los derechos de la nifiez y la mujer; instancias
académicas, entidades culturales y de servicio a la comunidad; asi como la empresa privada,
artistas y medios de comunicacién.

A lo largo del proyecto se llevd a cabo la investigacion Armas de fuego y violencia (PNUD,
2002}, se redacté una propuesta de reforma a la Ley de Armas y se realizd la campaiia de
comunicacién “jArmas, ni de juguete!”, entre otras actividades.

Fuente: PNUD El Salvador. Més informacién en www.violenciaelsalvador.org.sv
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HERRAMIENTAS Y TECNICAS DE TRABAJO A NIVEL LOCAL
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CLAVES PARA EL BUEN GOBIERNO DE LA SEGURIDAD
/Qué nos ensefian los casos exitosos en seguridad ciudadana a nivel local?

Gustavo Paulsen

Si entendemos el poder como la capacidad de transformar lo existente, la
potencialidad de influir en otros para realizar cambios, no cabe duda de que en
nuestro continente se requiere mucho de este recurso para reducir los indices de
temor y victimizacién que caracterizan a nuestra regién como una de las mas
violentas del planeta.

A estas alturas, la historia de nuestro continente nos ensefia que no es suficiente el
poder en si mismo, si este no se administra correctamente. El poder centralizado o
el poder basado exclusivamente en el monopolio de la fuerza, en el uso discrecional
de la coercidn, ha sido mas una causa que una solucién a los problemas de seguridad
que afectan a nuestros pueblos. De esta manera, el poder entendido de esta forma
ha mostrado, quizas de manera terrible, sus limitaciones y debilidades.

Se requiere, por tanto, de una forma especial del ejercicio de las capacidades de
influencia, asociacién, adhesién, conviccién y concertacidn de voluntades que
usualmente se asocian al poder politico, el mas importante; pero no el Gnico que
se requiere para enfrentar un problema que ya es reconocidamente multicausal,
o dicho de otra manera, aquel que parece cruzar de manera transversal nuestras
instituciones y nuestra cultura.

Es por ello que las politicas piblicas que emanen de nuestras administraciones
estatales o sub-nacionales, en materia de seguridad ciudadana, para ser eficientes
en su disefio y ejecucién, deben estar dotadas de ciertas condiciones bésicas,
las cuales podriamos denominar "de contexto”, para ofrecer garantias de éxito
por parte de quienes las impulsan. La participacién y la responsabilizacién
de la sociedad civil en estas politicas pueden ser muy bienvenidas, de hecho
consideramos que estas son fundamentales; pero, no se puede argumentar por ello
que las instituciones estatales, en sentido amplio, limiten o incluso excusen su rol
en la formacién y desarrollo de politicas puablicas en seguridad ciudadana.

Las experiencias recogidas en este volumen y en nuestra anterior publicacién
“Seguridad Ciudadana: Experiencias y desafios”, poseen ciertas constantes que es
preciso analizar, con el objeto de precisar estas “condiciones de base” que han
permitido. hasta ahora de manera excepcional en América Latina, el descenso de
la criminalidad.
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1. La importancia de una visién

Entendemos el liderazgo como esa capacidad de "poner” a un determinado colectivo

en el futuro. Liderazgo significa la potencialidad de generar visiones compartidas,
provocando estados de dnimo adecuados para la comprension de estas visiones.
El liderazgo es el disparador necesario para los cambios paradigmaticos que
estan inevitablemente presentes en todo proceso de transformacién publica. Las
entrevistas, encuestas y otros mecanismos de abordaje de la percepcién ciudadana,
en zonas afectadas por la violencia, muestran como esta condicién es percibida
mayoritariamente con una mezcla de resignacion y frustracién. La desconfianza
que usualmente acompana a la poblacion se expresa en pesimismo, "Las cosas
siempre han sido de este modo, no van a cambiar ahora”. S6lo una visién capaz
de generar adhesién y confianza permite salir de ese circulo de derrotismo que
inmoviliza a la poblacién y también a los gobernantes.

Las formas en que ese liderazgo se expresa pueden variar. En los procesos de
cambio local que hemos observado generalmente hay mas de una persona o
institucion que ejercen ese liderazgo; pero lo esencial es que compartan esa vision
de lo que debe hacerse. Lo cual nos lleva a otra caracteristica esencial de este
fenémeno, liderar no es administrar. En su momento se requerird, ya hablaremos
sobre eso, altas capacidades estratégicas a la hora de gestionar un programa de
seguridad ciudadana. Mas la funcion del liderazgo es otra, no ocuparse de cémo
hacer las cosas sino, més bien, ocuparse de que cosas hay que hacer.

Elliderazgo puede tener su origen en una legitimacién politica o no; pero tratandose

de politlicas de seguridad ciudadana es imprescindible que el liderazgo llegue a ese
nivel. Ya lo decia Jordi Borja, al hablar de ciudad y exclusién: "no hay crisis de
ciudad, ni la ciudad es generadora de graves problemas sociales, como la exclusién
o la violencia. En todo caso si la ciudad no cumple...es porque hay urbanizacién
sin ciudad. El problema es la no-ciudad, no la ciudad”. Aplicado a este caso, es la
ausencia de institucionalidad estatal {en sentido amplio, entendiendo por ejemplo,
a los gobiernos locales, como parte del Estado] una de las principales causas de la
violencia. El caso de Diadema muestra como gran parte de la violencia emanaba
de la ausencia de autoridad, de la falta de Estado. Es probable que, como describe
el informe del Instituto Fernand Braudel, haya sido la extrema politizacién de
Diadema, la cual se tradujo con el tiempo en que "las lineas de responsabilidad
politica eran claras y coherentes, en contraste con la estructura politica amorfa
e incoherente del gran Sao Paulo” lo que generd una situacién base proclive a
los cambios que se produjeron en este municipio. No es casual entonces que el
informe citado concluya que la etapa a la cual ha arribado Diadema se denomine
de “civilizacién”.

Del caso de Diadema es posible extraer otras conclusiones. Hay ciertas capacidades
que el liderazgo debe contener para ser efectivo. Una de ellas es la generacién de
confianza. El Foro de Seguridad Publica de Diadema, parece haber sido soportado
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en forma mas o menos constante y fiable en el tiempo por el propio Instituto
Braudel, esto debe haber generado confianza basada en la fiabilidad, entendida
como una especie de predictibilidad del comportamiento, por parte de los actores
publicos y privados. Durante el periodo estudiado, fines de los afos ochenta
hasta la actualidad, no parece haber ocurrido lo mismo con las autoridades
politicas. Si bien, al parecer, algunos prefectos mantuvieron esa constancia en el
discurso y la accién durante ese lapso, el hecho de que cambiasen con frecuencia,
intercalando sus periodos Gilson Menezez, José Augusto Silva Ramos y José de
Filippi, con seguridad afecté la percepcion de fiabilidad que en la institucién de la
prefectura tenian los habitantes de Diadema. Mas ain, si por ejemplo, alguno de
ellos promovia ciertas conductas asociadas a la ilicitud y por tanto al “retiro del
Estado”, como las tomas de terrenos y los loteos irregulares. Por ello el proceso de
“pacificacion” en la ciudad es de avances y retrocesos, de éxitos y fracasos.

La ciudadania busca coherencia en sus lideres. Existen muchos ejemplos en que la
percepcién ciudadana no ha acompanado la opinién o las preferencias de quienes
los conducen; pero, ain asi los han apoyado pues les resultan fiables. Pueden
percibir la orientacién valérica de sus acciones.

El caso de Bogotad nos pone ante otra capacidad inherente al liderazgo. En su
primer periodo como alcalde, Antanas Mockus, propuso un significativo programa
de reformas que tenian por objeto producir un cambio en las acciones ptublicas;
pero, por sobre todo, en las conductas ciudadanas. En un muy amplio campo de
alternativas, que iban desde el comportamiento de los automovilistas hasta el uso
de los espacios ptblicos, pasando por el apoyo a ciertas minorias en conflicto con
la justicia y el trabajo respetuoso pero decidido con la estructura de la policia,
Mockus inicié una campana por cambiar los habitos de la poblacién. Tenia clara su
vision, era muy competente en la gestion del significado, la cual pudo compartir
con un alto nimero de dirigentes y colaboradores; pero estaba consciente de que
aquello no bastaba, debia ir méas alla, debia saber comunicar esta visién, debia
gestionar también la atencién de la ciudadania. Probablemente no haya otro
dirigente politico latinoamericano tan preparado para esta gestion de la atencién
como Antanas Mockus. Matemaético y filosofo, profesor universitario, llegd a ser
rector de la universidad Nacional de Colombia. Desde ese cargo se vuelve una
celebridad nacional por su estilo atipico, acciones polémicas como ir a su despacho
en bicicleta, tomarse los genitales frente a una multitud en Manizales y sobre todo
por bajarse los pantalones para mostrar las nalgas en presencia de un auditorio
ruidoso que le impedia hacer una alocucién. Por este hecho debe abandonar la
rectoria universitaria; permitiéndole postularse como alcalde de Bogota, con una
campaiia de muy bajo costo, habida cuenta su capacidad de comunicar una vision.
Una pedagogia, como diria él.

En el ejercicio de su cargo, Mockus establece un fuerte lazo con la ciudadania
por medio de una eficaz gestién de las comunicaciones, explica de manera facil y
alegoérica, los planteamientos de su politica de seguridad, mediante mecanismos
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reconocibles para todos, establece prioridades, sefala acciones e indicadores
para ejecutarlas. Su primera propuesta se denomina "cultura ciudadana” un vasto
plan de cambio conductual y, dentro de ella, establece el area de seguridad y
convivencia, con una serie de medidas que rdpidamente fueron dando fruto, como
la que se denominé "La hora Zanahoria” Norma de cultura ciudadana, en la que se
valora la vida humana y se auto-controla la hora, la cantidad de alcohol ingerido en
las fiestas de fin de semana y se toma la decisién de no conducir ebrio. En términos
generales la "hora zanahoria” restringe la hora en la que legalmente deben cerrar
los establecimientos de rumba y expendio de licor.

Mockus nos ensefia que es imprescindible comunicar las visones de cambio. El
lo hizo de una manera un poco peregrina; pero acompaiiada de una efectividad
asombrosa: entre los muchos indicadores de ese éxito, quizas el mas elocuente sea
que en menos de diez afios Bogota pasd de 80 a 28 homicidios por cada cien mil
habitantes.

Pero, la experiencia citada nos ha de servir también para conocer la cuarta
capacidad que debe acompaiiar el liderazgo. No todos los politicos son Antanas
Mockus, ni todas las ciudades son como Bogoté. El lider debe advertir, tanto sus
propias capacidades como sus limitaciones, sélo el autoconocimiento, personal
e institucional, le permitird comunicar con eficacia y ser fiable para lograr sus
objetivos. Tener claridad sobre sus recursos, sobre el ambito de accidén o influencia
especifica al cual es capaz de llegar resulta indispensable para realizar politicas
proactivas, que son aquellas que rinden frutos, pues estdn conscientes de hasta
donde pueden llegar. Con frecuencia, querer hacerlo todo en seguridad ciudadana
es tan peligroso como querer hacer nada.

2. Conocer y ocupar el territorio.

Toda politica publica requiere una estrategia. Dado el caracter multicausal del
delito y la violencia preferimos hablar de estrategias integrales. Asi como
la naturaleza de los problemas sociales no admiten distinciones sectoriales, la
delincuencia y el delito s6lo pueden ser abordados eficazmente cuando el Estado
lo hace de manera integral. Como vemos en el caso de Diadema y Bogota; pero
también en Medellin y Caracas, las acciones que han incidido en el mejoramiento
de los indicadores de seguridad, han tenido que ver con ambitos muy diversos los
cuales, sectorialmente abordados, podrian decir relaciéon con transito, educacién,
salud, deporte, disefio urbano, desarrollo productivo, etc. La visién completa o
integral, es indispensable para entender y penetrar el fenémeno de la violencia.

Desde este punto de vista, proponemos tres ambitos de acciéon estratégicos que
hemos observado en las buenas practicas en Seguridad ciudadana a que hemos
tenido acceso.

El primero de ellos dice relacién con el conocimiento del territorio que sera
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objeto de la accion. Nos agrada utilizar la palabra medicién, pues alude casi a un
fenémeno fisico o0 matematico “comparar una cantidad con su respectiva unidad,
con el fin de averiguar cuantas veces la segunda esta contenida en la primera”. Los
datos duros y puros. Preferimos esta expresion a la palabra diagnéstico, que como
veremos en el préximo capitulo es una etapa indispensable para el desarrollo de
iniciativas de seguridad en lo local. Lo hacemos asi, entre otras razones, pues en
esta Gltima expresidén parece haber ya un elemento de juzgamiento, un juicio sobre
la realidad, un elemento subjetivo que esperamos reducir al méaximo en esta etapa
de visualizacién del territorio.

En cierto sentido esta es una etapa anterior al recorrido material sobre el espacio
fisico, es una interpretacién del territorio, es un mapa, en lo posible un muy buen
mapa, pero no el territorio en si. A la manera del comandante que se apresta a una
batalla de conquista, observa el valle a ocupar desde un lugar alto, recibe informes
de inteligencia sobre las caracteristicas del terreno, sus espesuras y llanos, sus rios
y otros accidentes; pero hasta que no inicie su avanzada no "conocera” a ciencia
cierta lo que le espera.

Pero, ;Por qué no lanzarse de inmediato a la planificacién estratégica, incluyendo
los respectivos diagndsticos participativos, las coordinaciones sectoriales y las
alianzas publico-privadas? Porque la vida social, asi como las politicas publicas
no son estaticas, antes de la intervencién ya hay actores jugando en el ruedo;
por cierto estd la policia, la cual cualquiera sea su estructura organica y su
dependencia, suelen tener fuertes y férreas culturas internas; estdn, también, los
funcionarios publicos, cada uno en un frente de batalla distinto, las organizaciones
sociales, los delincuentes mds o menos organizados, estd la economia local con
sus particularidades y demandas, etc. Una compleja filigrana que es preferible
conocer, antes de que esta se forme su propia opinién del actor interviniente,
para que este pueda elaborar su "visién" con tranquilidad y autonomia, antes de
tener que gestionar dicha visién. Que es esto, si no un programa de Gobierno.
La pre-estrategia que se formula cuando ain no se estd en el poder, o cuando
aun no se tiene la autoridad. Con posterioridad, en la batalla, podran realizarse
rectificaciones y cambios; pero es poco probable que se pueda contar con el
tiempo, la tranquilidad y sobre todo la visién global e integradora que da el
observar el territorio desde lejos.

Dicho de otro modo, en el ambito social existe un “principio de incertidumbre”
tanto o mas relevante que el establecido para la fisica cuantica. El observador,
cualquiera que este sea; pero sobre todo si es una “administracién” produce
cambios en el observado.

Con lo anterior no queremos decir que no deban realizarse diagnésticos, todo lo
contrario. Estos serdn indispensables a su debido tiempo. Pero, un enfoque que
pone su acento en el liderazgo estratégico ha de saber muy bien la diferencia entre
la visién integral, la aproximacién general, el bosque, y la posterior observacién de
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detalle, la sintonia fina, el arbol. En cierto modo, el juicio estratégico definitivo se
formara en el contraste de estas dos visiones.

Ahora, si la pregunta es que medir, la respuesta es todo lo posible. Informacion
primaria y secundaria, cuantitativa y cualitativa. Por cierto los datos de
victimizacion y percepcién, pero, también la informacion demografica,
educacional, de salud, econémica, vivienda, etc. El Alcalde de Asuncién, Enrique
Ricra, logré significativos avances en la disminucién de muertes por actos de
violencia y accidentes de transito mediante la modificacion en los protocolos
estadisticos en los servicios de salud, permitiéndole, de paso, obtener importantes
fundamentos puablicos para promover una, en principio, impopular restriccién a
las ventas de licores.

El segundo ambito de desarrollo de una estrategia integral dice relacién con Ja
participacidén de la poblacién. Como dijimos, el objetivo del liderazgo estratégico,
es obtener la adhesién ciudadanaa un plan de cambios. La envergadura del problema
a tratar, lo que supone una gran intensidad de los cambios a lograr, justifican la
participacién de la comunidad en la medida que esta permite la responsabilizacién
ciudadana y colaboracién en la estrategia de la que seran coautores. El tema ha sido
ampliamente tratado por Dammert {2004) particularmente en lo que dice relacion
con el vinculo entre la policia y la ciudadania en el contexto latinoamericano. Por
ello, s6lo nos interesa enfatizar aqui, de que manera la participacién ciudadana
no s6lo no es incompatible con el liderazgo politico y las estrategias integrales de
abordaje social de la inseguridad, sino que, por el contrario constituye un elemento
primordial para su ejercicio adecuado. Esto, siguiendo a Friedmann y Llorens
{2000}, en razdn de dos elementos, uno positivo y otro negativo: la ciudadanizacién
y los obstaculos para la participacién ciudadana eficaz a nivel local.

Las sociedades modernas estdan sometidas a nuevas amenazas, asociadas al
individualismo y la descomposicién social que trae consigo la sociedad de
consumo globalizada. "El sistema politico depende de la disponibilidad de los
ciudadanos a comprometerse con la cosa publica, lo que implica la identificacién
del ciudadano con su comunidad. El hecho de saberse y sentirse ciudadano de
una comunidad, puede motivar a los individuos a trabajar por ella”. Se requieren
transformaciones en nuestras formas habituales de incorporar a los ciudadanos
en las decisiones publicas, desde el punto de vista de ellos “significa asumir el
desafio de pasar de una conciencia de los derechos a una conciencia de los deberes
y responsabilidades”. Promover el desarrollo humano en el mundo actual requiere
de una "ciudadania activa”.

Por otro lado, en el ambito local, aquel que consideramos mas idéneo para el
disefio y ejecucidén de politicas publicas de seguridad ciudadana, existen riesgos
estructurales para el desarrollo de esa ciudadania activada por los mecanismos de
participacion. Por ello un planteamiento estratégico integral debe saber eludir y
enfrentar con sinceridad esos obstaculos. Estamos hablando de fenémenos como
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"el circulo de pre-decisores” aquellos que preparan las decisiones ciudadanas
(Gobierno local informal); y, el "poder no visible” la "no toma de decisiones, de
acuerdo a esta perspectiva, el verdadero poder se ejerce no tanto en la toma de
decisiones propiamente tales, sino restringiendo el debate a aquellos asuntos o
areas que los sectores que detentan el poder consideran seguros o inocuos, en los
que la estabilidad del sistema que los beneficia no esta en juego".

Por lo tanto, una autentica politica de participacién debe ampliar el drea decisional,

logrando la exclusion de intereses ajenos. Un ejemplo aleccionador sobre este tipo
de politicas lo constituye el programa de “descentralizacién de Montevideo”,
iniciado en la década de los noventa por Tabaré Vasquez y continuado por Mariano
Arana. Los ciudadanos participan en un grado importante en el disefio, ejecucién
y evaluacidén de las politicas que los involucran, partiendo por el presupuesto
de obras y continuando con la generalidad de las acciones sociales. De manera
similar, Porto Alegre y muchas otras ciudades brasilefias han compartido los
beneficios de las politicas de presupuesto participativo y sus impactos en la
activacién ciudadana.

El tercer &mbito de desarrollo de una estrategia integral para abordar la seguridad

ciudadana en el nivel local, dice relacién con lo que denominamos “concertacién
en la accién”, constatada la multicausalidad del delito resulta evidente que este
debe ser abordado de manera concertada por los agentes publicos y también,
como veiamos, por los representantes y actores relevantes de la sociedad civil.
Sin embargo, esto parece mas facil de declarar que de practicar, particularmente
en lo que dice relacién con los actores publicos, los representantes de “La
Administracién”.

La complejidad de las burocracias modernas, la tendencia a la especializacién, y
los fenémenos culturales que acomparian a las organizaciones, mas ain si estas
son de gran tamano, suponen fuertes obsticulos a la concertacién y coordinacion
en el territorio. Las dependencias miultiples de los servicios y agencias piblicas,
la centralizacién o descentralizacién de las policias, los conflictos horizontales o
verticales, impiden, las mas de las veces, el concierto que necesariamente debe
darse en el territorio para abordar problematicas que sblo son sectoriales en el
diseno de las instituciones; pero que son siempre integrales en la realidad social.

Los programa de vivienda, educacién, alimentacién infantil, empleo, por ejemplo,
se desarrollan en distintos aparatos burocraticos, de distinto nivel y autonomia.
Con frecuencia, en el dmbito local estos “sectores” solo tienen delegaciones con
escasas facultades, si es que las tienen. Responden, por lo demas, a la necesidad
de ejecutar vastas politicas, con frecuencia de alcance nacional, sometidos a
mecanismos de control de gestién que evaltian su desempefio sobre la base de
indicadores también sectoriales y, por lo tanto, parciales.

Las acciones de prevencion social del delito, las situacionales e incluso la accién
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coercitiva directa, se ven entonces enjauladas, restringidas y separadas por esta
marafa burocratica estatal. Las dificultades inherentes a la concertacién puablico-
privada, no son nada al contrastarlas con las dificultades que nuestros propios
Estados ponen a la coordinacidn puablico- pablico. Y, sin embargo, esta concertacién
es indispensable para el éxito de las politicas piblicas en seguridad ciudadana.

Por ello el adecuado uso del liderazgo estratégico debe incorporar no sélo un
disefio para la poblacién objetivo de sus acciones, sino que debe considerar una
importante cantidad de recursos para concertar a los agentes publicos en su
"Visién" en el territorio y "ocupar” ese territorio, en el sentido de ejecutar sus
politicas y programa de manera coordinada y concertada, respondiendo al mismo
proposito, intentando lograr el mismo objetivo final.

En este sentido, la Constitucién Colombiana de 1991, logré un considerable
avance, estableciendo que las autoridades locales, los alcaldes, son los jefes
policiales en sus respectivas jurisdicciones. Pero, mientras eso no ocurra en otros
paises, esta colaboracion y trabajo conjunto deben promoverse apelando a métodos
paralegales, los que tienen la virtud de ser innovadores y se construyen sobre la
adhesidn voluntaria de los que los impulsan y practican.

3. Jugar de local

Las administraciones locales han demostrado tener capacidad para enfrentar
la inseguridad que afecta a nuestras poblaciones. En un continente azotado por
indices crecientes de criminalidad y violencia, las tnicas experiencias exitosas en
la disminucion de estos indicadores se han producido bajo el alero de gobiernos
comunales. Llameseles prefecturas, alcaldias o intendencias, las instancias
subnacionales del Estado, parecen tener las condiciones necesarias para enfrentar
la mayoria de las causas de los delitos y la violencia. Pero, todavia son una minoria.
Todavia no justifican plenamente el rol que les asignamos.

Confiamos en los gobiernos locales porque han demostrado un éxito parcial y por
que son la instancia de gobierno mas cercana a la comunidad, mas flexible en la
aplicacion de sus politicas y quien conoce mas detalladamente el territorio que
administra.

Las experiencias exitosas de disminucién del delito se han producido en ciudades
grandes y pequeias, decididamente urbanas y en pequefios pueblos rurales, en
lugares donde la policia depende o es parte de los municipios y en otros donde
son estructuras nacionales o regionales sin ninguna coordinacién formal con la
autoridad local. ;Cual es, entonces, la envergadura territorial y politica ideal
para la correcta politica publica en seguridad ciudadana? ;De que manera debe
organizarse la administracién para este in? ;Cual es la forma ideal de organizar y
estructurar territorialmente a las policias? La experiencia recogida no nos permite
dar una respuesta nica y completa a estas preguntas. Por el momento sabemos que
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las instancias locales ofrecen oportunidades singulares y experiencias relevantes.
Las ventajas que hemos anotado refuerzan esta idea; pero no hay todavia una
respuesta definitiva.

Debemos agregar que en la mayoria de los casos, la descentralizacion, la
zonificacion, en areas ain mas pequeflas que la del municipio, donde las
caracteristicas de cercania, conocimiento y confiabilidad se dan de manera atin mas
evidente, en donde ademas es posible de manera mds optima el trabajo integral,
han demostrado mayores niveles de éxito en la disminucién de la violencia y en la
adhesién y corresponsabilizacién ciudadana.

Quedan, por tanto, tareas importantes por realizar, tanto desde el punto de vista

de la investigacion como, sobre todo, el desafio para las autoridades locales de
acoger cada vez con mayor eficiencia y eficacia la demanda de seguridad de sus
comunidades.
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¢ Mejorar la ubicacién de los refugios de las
paradas de autobuses y la seguridad de las
personas que viajan en horas avanzadas de la
noche desde el trabajo hasta el domicilio

* Reconocer los problemas relacionados con las
rutas de transporte rapido

¢ Disefar intercambios modales de transporte con
principios de CPTED

®  Deteccion de las condiciones que posibilitan los
robos de vehiculos en ciertas zonas

Transporte, caminos, etc.

*  Evaluar la visibilidad en las areas utilizadas por

Parques y Espacios Publicos los peatones, como atajos {por ejemplo
Abiertos iluminacién, disefo de paisaje y mantenimiento,
etc.)

¢ [Establecer los requisitos de seguridad minimos

Vivienda para las urbanizaciones nuevas o de bajo costo
e  Evaluar la existencia y resultados de programas
dirigidos a los jdvenes y niilos
Deportes, cultura y * Evaluar la existencia y resultados de proyectos
recreacion comunitarios que aborden la violencia

® Evaluar la calidad y wuso de instalaciones
deportivasfrecreativas

¢ Evaluar la existencia y resultados de programas
de educacién para padres

¢ Evaluar la existencia y resultados de programas
de destrezas vitales para adolescentes

¢ Evaluar la existencia y resultados de programas

| de apoyo para nifios con necesidades especiales

Bienestar Social

Fuenie: Elaboracion propia en base a datos de Banco Mundial, 2003
prof .

La principal herramienta para el disefio e implementacién de politicas eficientes
y ehicaces en la disminucion de la delincuencia y la violencia en un territorio
especifico es el diagnéstico local de seguridad ciudadana. En este sentido,
existe consenso sobre la necesidad de un diagnéstico detallado que permita la
identificacion de las tematicas, los factores protectores y de riesgo, en el ambito de
la seguridad, asi como los espacios y poblacion donde focalizar las acciones.

No obstante la importancia de dicho proceso diagnostico, la experiencia local en
la claboraciéon de los mismos conlleva una serie de limitaciones. Por un lado, los
diagnésticos incluyen informacién a nivel agregado que no permite la identificacién
de las areas que presentan mayor incidencia en la delincuencia. En segundo lugar,
consideran informaciéon que si bien permite caracterizar la localidad, comuna
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o provincia, ayuda sélo tangencialmente a la definicién de una estrategia de
seguridad. En tercer término, incluyen informacién emanada de fuentes oficiales
lo cual limita la participacién de la vision ciudadana sobre los problemas y posibles
soluciones. Finalmente, contemplan informacién de periodos cortos por lo que se
debilita la posibilidad de anélisis de tendencias.

Si bien la mayor parte de los procesos diagndsticos se enfrentan a estas limitaciones,

muchas de ellas pueden ser superadas a través de un disenno metodolégico mixto:
cuantitativo y cualitativo. Dicha metodologia considera como un elemento
fundamental complementar la informacién estadistica con la percepcién de la
comunidad, logrando una visién mas profunda y contextualizada de la realidad
delictual de cada territorio'.

Dentro de las tematicas pertinente a incluir en el diagndstico se mencionan:

1. Problemas urgentes a nivel local.
a. Dénde especificamente se focalizan (lugar o grupo de riesgo).
b. Posibles causas de esos problemas.

2. Delitos preocupantes y/o los que han aumentado a nivel local.

a. Lugares en que se concentran.

b. Efecto de estos delitos sobre la poblacion.

c. Existencia de traspaso de delitos de una localidad a otra (limites territoriales).

3. Sensacion de temor en la poblacién: temor a un tipo de delito o hecho en
particular, o con relacién a la seguridad en general.

4. Definicion de responsabilidades entre los diversos actores participantes
en el consejo.

5. Iniciativas impulsadas a nivel local con relacién a la problematica de
seguridad ciudadana.

6. Agrupaciones intersectoriales existentes relacionadas con el tema de
seguridad ciudadana: temas que abordan y actividades desarrolladas.

7. Coordinacion interinstitucional en el tema de seguridad ciudadana
(autoridades locales, policias, profesionales, técnicos, dirigentes sociales,
autoridades gubernamentales, entre otros).

8. Comunidad y Seguridad Ciudadana
a. Organizaciones: calidad y cantidad.
b. Actividades que realizan.

9. Oferta de Seguridad: Privada y Publica.
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los problemas y necesidades a un nivel sistémico y con una perspectiva de corto,
mediano y largo plazo. Mientras moviliza recursos locales y crea sinergias, debe
combinar los esfuerzos de las diferentes partes interesadas para el logro de las
metas comunes.

Los planes son fundamentales como herramienta de trabajo por cuanto permiten
fijar marcos conceptuales, prioridades y objetivos comunes; permiten coordinar y
aunar el trabajo de diversos actores involucrados en la tematica; y facilitan que
eslos mismos actores se fijen tareas, metas y plazos haciéndose responsables de la
labor que les compete en las posibles soluciones de los problemas locales.

Adicionalmente, como herramienta politica los planes pueden ayudar a definir
y legitimar la agenda publica {local} en el tema, siempre y cuando éstos sean
construidos con participacidén ampliada y no desde las capulas del gobierno local.
Ademads, pueden permitir readecuar las politicas o programas gubernamentales
existentes a nivel nacional o internacional al contexto local y a los problemas o
condiciones particulares que se presentan en cada contexto.

De igual forma, al definir prioridades, responsabilidades, metas y plazos, los
planes posibilitan el desarrollo de evaluaciones permanentes de las acciones
emprendidas; pudiendo examinar en el proceso las dreas especificas en las que se
presentan errores o dificultades, y en el largo plazo conocer el impacto que han
tenido las iniciativas. Esto, a su vez, permite mejorar las herramientas y tareas
implementadas para dar una mejor respuesta a los problemas.

Para concretar la elaboracién de planes de accién y otorgarles legitimidad
es recomendable involucrar a diversos actores a nivel local, utilizando como
estrategia las herramientas elaboradas, es decir:

1. Presentar los resultados del diagndstico.

2. Establecer en conjunto los problemas prioritarios de seguridad a nivel
local.

3. Discutir las acciones y estrategias pertinentes para abordar los
problemas prioritarios.

4. Establecer los productos esperados para cada accion, los requisitos para
su cumplimiento y verificacion.

5. Establecer los plazos de ejecucion.

6. Identificar a los actores responsables de la ejecucion y/o gestion de las
acciones y productos esperados.
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~ Tema priorizado-

Temor

Aumento de la sensaciéon de inseguridad
en la poblaciéon, asociada al consumo
y microtrafico de drogas en espacios
publicos, especialmente en el centro de
la localidad y algunas poblaciones de la
periferia.

Fuente: Elaboracion propia en base a planes Provinciales, 2004.

Luego de discutir y analizar las problematicas, es posible comenzar a disefar
acciones especificas para afrontarlas, es decir generar un Plan de Accién en ¢l cual
participen activamente las autoridades, los actores sociales claves y la sociedad

civil.

Tabla 5. Plan de Accion en Seguridad Ciudadana

indié:e =

1. Tema Priorizado

Tematica relevada durante el proceso de discusion
y analisis de la realidad local

Ejemplo: Coordinacién interinstitucional

2. Producto

Identificacién del producto esperado a partir de la
accién implementada

Ejemplo: Coordinacién en el abordaje de los
problemas de seguridad local

Iniciativa a implementar a nivel local

3. Accion Ejemplo: Creacion del Consejo Local de seguridad
ciudadana y fowmento de la asistencia de sus
miembros
Tiempo estimado para la implementacion de la
accion y/o la periodicidad de la misma

4. Plazo

Ejemplo: plazo para la creacion del consejo: 3
meses. Periodicidad en la gue sesionara el consejo:
trimestral
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111. Implementacién y ejecucion de las iniciativas

Para la adecuada realizacion del Plan de Accién, se torna vital llevar a cabo en
forma coordinada las actividades programadas de acuerdo con los objetivos y
metas fijadas. En este sentido es fundamental establecer sistemas adecuados de
gestion y monitoreo para cada una de las acciones planificadas, manteniendo
canales de comunicacién con la comunidad que permitan corregir deficiencias
durante la ejecucion.

En csta etapa, al igual que en las anteriores, cumple un rol primordial el
Consejo Local de Seguridad Ciudadana, como ente encargado de monitorear la
implementaciéon de las iniciativas dentro de los plazos previstos, teniendo una
comunicacion directa con los organismos responsables del cumplimiento de cada
iniciativa.

1V. Evaluacién

Es esencial evaluar las distintas acciones y estrategias implementadas para poder
determinar si se han cumplido los objetivos y metas, y si es necesario continuar
una iniciativa o cambiarla. Al mismo tiempo la evaluacién permite verificar el
optimo uso del presupuesto disponible, todas cuestiones fundamentales para dar
continuidad a los planes generados y resultados obtenidos.

Para realizar una correcta evaluacién ya sea de proceso, resultado o impacto de
un determinado plan o programa, es necesario construir indicadores adecuados a
la naturaleza de la estrategia implementada, en este sentido se debe planificar la
evaluacién desde el inicio. Dado que se busca poder comparar el estado de situacién
inicial con aquel que se obtiene después de implementada una accién, lo cual
implica poseer un informe de referencia coherente con la realidad local y aceptado
por los distintos actores locales, en este sentido es clave la discusién y aceptacion,
por parte de la comunidad en general, de los resultados del diagnéstico.

De acuerdo al Manual para Municipios del Banco Mundial (2003} el seguimiento
y la evaluacion son necesarias para poder:

® Estimar st la estrategia ha cumplido con sus objetivos
¢ Determinar el costo de la iniciativa
¢ Medir algiun beneficio de los costos

e Fvaluar si han cambiado las percepciones del piiblico
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Tabla 6. Esquema de evaluacion

¢ Campaifia en
escuela para reducir
la victimizacion

de menores en delitos

® Reducir en 40% los
incidentes delictuales
de robo y hurto
perpetrados a menores

¢ Estadisticas
policiales

* Registro de

proyecto por parte
de representantes
del municipio y de
centros de padres

Objetivo/ de robo y hurto de edad, en plazo de establecimientos
Resultado 1 afio. educacionales
esperado
* Registro de
encuesta de
victimizacion
aplicada a menores
de establecimientos
educacionales
* Diagnosticar ¢ Participacién ¢ Diagndstico
la situacion de de profesores,
victimizacion de apoderados y jovenes * Informes de los
jovenes menores en las actividades delitos que se desea
planificadas prevenir
® Curso de
Actividades | capacitacién para ® Profesores y jovenes | ® Archivo del
profesores y jovenes capacitados en material de buenas
prevencién practicas elaborado y
® Campafia de difundido.
difusién de buenas
practicas realizada por
los jovenes
Municipio y centros ¢ Ejecucién de las ¢ Registro del
de padres acciones y actividades | financiamiento
planificadas aportado
Aporte/ ® Asistencia a * Registro del uso de
f’oresupues- las reuniones del financiamiento

Fuente: Elaboracion propia, 2005
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Cuadro 16

Descentralizacion en Montevideo: Intendencia municipal de Montevideo
Montevideo - Uruguay

Institucién coordinadora: Ayuntamiento de Montevideo
Ejecucion: desde 1990 y se ha ejecutado durante 10 afios

Descripcion

La experiencia esta enfocada desde el punto de vista de la participacién. La idea es transformar
la relaciéon que existe entre el estado y la sociedad, creando un nuevo espacio piblico donde
se debatan los temas de crucial importancia para la calidad de vida. El proceso se desarrolla a
tres niveles que difieren conceptualmente, aunque estan interrelacionados: descentralizacién
administrativa o deconcentraciéon, descentralizacién politica y descentralizacién social. Su
viabilidad esta intimamente ligada a la manera en que se interrelacionen los actores, esto es: la
sociedad civil en toda su diversidad, los empleados municipales y el gobierno municipal.

Objetivo

La politica de descentralizacién participativa promovida por el Ayuntamiento de Montevideo
tiene como principal objetivo la democratizacién social, y por tanto la participacién de la
pluralidad de actores en el disefio, construccién y control de las politicas publicas. El proyecto
busca acercar la actual experiencia del gobierno al entorno en el que los ciudadanos desarrollan
su vida cotidiana y animarles a participar en la toma de decisiones y en la redistribucién social
del poder, con el fin de alcanzar una gestidn responsable y eficiente, que permita mejorar la
calidad de vida de la poblacién.

Resultados

El proceso comenzd en 1990 y se ha desarrollado durante diez afios. Su principal logro ha sido la
construccion gradual de un entornolocal de gobierno en cada una de las 18 zonas en que se divide
Montevideo. En estas zonas interactiia un organismo social de participacion, un organismo de
representacion politica y un servicio descentralizado municipal, cada uno de ellos claramente
individualizados y compartiendo un 4rea coman donde sus recursos se ven maximizados.
La comunidad local ha ido participando gradualmente en la definicién del presupuesto
municipal, estableciendo sus prioridades con respecto a los problemas y a las inversiones
necesarias. Se ha implicado en los procesos de planeamiento estratégico y en los Proyectos de
Desarrollo Zonales. El gobierno municipal esta poniendo en préctica una politica de cooperacién
y de generacién de acuerdos que forje nuevas uniones entre el Estado y la sociedad civil.
Se estdn desarrollando politicas sociales apropiadas para las zonas econémicamente mas
débiles, siguiendo una estrategia que incluye la oferta de servicios y, al mismo tiempo,
tncorporando a los usuarios a la gestion de estos servicios, de manera que no sean meros
receptores del servicio, sino protagonistas de éste. Después de diez afios, la permanencia del
proceso de descentralizacién, actualmente 18 Juntas Vecinales y 18 Concejos Locales estan
en funcionamiento. El Organismo para la Participacién Comunitaria, el Organismo para la
Descentralizacién Politica y el Centro Comunitario Zonal se han convertido en verdaderos
puntos de referencia para las comunidades locales. Los Centros Comunitarios Zonales {18
en total) han alcanzado el rango de servicios, estdn mejor organizados y tienen mas recursos
humanos, materiales y econémicos. Existe una importante politica de formacién dirigida a
mejorar la calidad de los servicios. Los éxitos obtenidos por el Plan Estratégico de Montevideo
se extendieron para formular los Planes de Desarrollo Zonales.




En el presente existen 18 zonas divididas en subzonas y en unidades base, con el
fin de constituir un Pleno de Trabajos de Zona que analizaria la situacién y definirfa
objetivos. Para ello, un equipo local trabaja en coordinacién con el nivel central.
La participacién de la poblacion en la elaboracién del presupuesto se institucionalizd.
Los métodos utilizados han mejorado, hay un proceso de circulacién de informacién, de
andlisis y de formaciéon de una lista de prioridades a nivel local, en interaccién con el
gobierno departamental que se ocupa de la negociacién y de la gestién de acuerdos, la
monitorizacién y el control. La monitorizacién esta parcialmente computerizada y nos estamos
moviendo hacia un sistema integrado de control de la gestion desde el drea descentralizada.
Los ciudadanos han instituido una nueva forma de relacién, siguiendo una estrategia de
cooperaciéon y de compromisos, estrechamente basada en la practica. Implica a actores de
los sectores tanto piblicos como privados, a nivel nacional y departamental, al igual que a la
Universidad de la Repiiblica y a las organizaciones internacionales. Esto hace que las acciones
municipales sean més efectivas, que se aprovechen mejor los recursos, que se amplifique la
repercusioén y que mejoren las relaciones entre los miembros.

Lasareas en que se ha aplicado esta férmula son las dreas social, ambiental, cultural y los espacios
publicos. Esto ha tomado la forma de acuerdos, colaboraciones y la concesién de obras ptiblicas.
Las politicas sociales directas han sido en algunos casos totalmente innovadoras, y en otros
casos se han mejorado los servicios o su cobertura. La gran leccién a extraer de esta experiencia
de la ciudad de Montevideo es ver como se potencian los recursos cuando se abren los campos
de participaciéon y de cooperacién. La accidn se enriquece con el conocimiento existente en la
comunidad, el progreso se realiza desde la sociedad civil y se favorece la gobernabilidad.

A pesar de que aun quedan muchas demandas, se ha dado un paso en la educacién civil. A
medida que la poblacion se familiariza con los problemas de la gestién municipal tiene acceso a
la informacion que anteriormente permanecia oculta con los asuntos de Estado y adquiere, con
el tiempo, la capacidad de analizar, evaluar y dar prioridad a los problemas. Asi pueden llegar
a la formulacién de planes de accidén, que se refieren a la totalidad del departamento y que
contemplan diversidad de necesidades y prioridades. El proceso de toma de decisiones necesita
tener en cuenta intereses que estin en conflicto, enfrentarse a sus diferencias y encontrar
soluciones que contemplen todos los factores, tanto a nivel local comunitario como a nivel
departamental. Otra importante leccién es que esta forma de dirigir los problemas piblicos,
obliga a los miembros del gobierno a buscar continuamente el respaldo de la comunidad, en
el ir y venir de la vida diaria, con el fin de forjar puentes de unién entre la realidad percibida
a nivel local y la realidad percibida desde la globalidad de la ciudad. La descentralizacién
exige un gran esfuerzo para cambiar la organizacién, la cultura institucional y la resistencia al
cambio y al desarrollo de organismos descentralizados y oficinas no centralizadas. Una visién
integrada de la realidad que refleje las demandas de los actores en el territorio, llevé al disefio de
respuestas integradas, que eliminaron la estructura compartimentada con que funcionaban las
Unidades Centrales Especializadas. Ya que ni los actores municipales, incluyendo el gobierno,
ni los actores sociales civiles tenian la formacién necesaria para responder a la complejidad del
proceso, la formacién continuada se convirtié en un factor decisivo para el proyecto.

No hay duda de que los recursos municipales se asignan donde son més necesarios. Al tomar
las decisiones desde el ambito del dia a dia, las necesidades sociales se presentan con mayor
claridad y el destino de los recursos tiende a ser cada vez mds justo. Sin embargo, la forma
de tomar decisiones y las relaciones entre los actores son complejas y es dificil armonizar
el programa social y el politico. Alcanzar esto sin restringir la participacién es un reto
pendiente. Existe un esfuerzo constante para mejorar la gestién en el tiempo necesario para
transformar la burocracia y desarrollar la descentralizacién. Al mismo tiempo, se debe evitar la
“descentralizacion de la descentralizacién”, de manera que los problemas que el proyecto busca
resolver no se reproduzcan en las dreas periféricas.
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Cuadro 17

Los sistemas de Informaciéon Geografica y la Seguridad Ciudadana
Chile

Descripciéon

El ejercicio de localizar los fenémenos y hechos en el espacio es una de las bases para una
comprensién mas integral y sistematica de la realidad y del territorio. Los sistemas de
informacién geogréfica constituyen una herramienta de gran utilidad para disponer datos en el
espacio de una forma ordenada, simulada y controlada.

Los Sistemas de Informacion Geografica (SIG} son herramientas cuyo objetivo es gestionar la
informacion territorial almacenando, procesando y tratando informacién espacial de distintas
facetas de la actividad del ser humano sobre la tierra, o bien de las caracteristicas fisicas de
ella. Los SIG se basan en la superposicion de capas de informacién que permiten el analisis y
modelamiento de los fendmenos territoriales, y cuya representacién considera elementos como
puntos, lineas o poligonos, con la potencialidad de contar con distintas escalas de visualizacién
y las bases de datos a ellas asociadas.

Su aplicacién en el ambito de la Seguridad Ciudadana

La capacidad de representar distintas variables de forma ordenada y simplificada en los SIG ha
sido utilizada ampliamente en el tema de la seguridad ciudadana. Las principales asociaciones
con los sistemas de informacién geografica han estado en:

* Ubicacidn precisa de acontecimientos delictuales.

» [dentificacion de patrones de distribucion delictuales.

¢ Identificacion de movilidad delictual.

* Comprension y andlisis de distintas formas e implicancias del accionar delictual.
¢ ]dentificacion y ubicacién de otras variables contextuales.

¢ La capacidad de contar oportunamente con la informacion.

Los datos delictuales y su ubicacion territorial

Las denuncias o reportes, detenciones o procedimientos efectuados a los organismos policiales
son las principales fuentes de datos para las representaciones del delito. La ubicacion precisa de
los lugares donde ocurren los delitos, o bien donde se realizan las detenciones o procedimientos
(por medio de la direccién) sirven como llave para la generacién de mapas del crimen,.

Es necesario destacar que existen otras fuentes de informacién (no puntuales, como el caso
de los delitos) que son utilizadas en el ambito de la seguridad ciudadana y que pueden ser
representadas por medio de SIGs, como por ejemplo encuestas de percepcién de seguridad, de
temor, de victimizacion, etc.

Las formas de representar los delitos en el territorio

La ubicacion espacial de cada uno de los acontecimientos delictuales registrados en un
determinado territorio sirve como base para la representacién de la actividad del delito. Sin
embargo, esta informacién puede tornarse inmanejable al considerar periodos de tiempo de
importancia, o bien escalas de representacién mas pequeiias, por la cantidad de puntos que
pueden grafcarse. La abstraccién de tal cantidad de informacidn territorial se puede basar en
tres tipos de representacion:




e Graficacion de frecuencias: representacion cartografica que muestra dénde y en qué cantidad
se registran los delitos.

¢ Mapeo de densidades instantdneas (hot spots): modelo matematico que a partir de Ia
distribucién de los puntos (delitos) en el territoric genera una representaci6n de la distribucién
diferencial de éste. En otras palabras, a partir de la forma como se distribuyen los delitos se daa
cada punto del territorio un valor en la variable.

* Flujos: modelo de representacion de la forma como se desplaza el delito. Si bien no es una
aplicacion directa de los Sistemas de Informacién Geogrifica, es un producto que es posible de
obtener de la disponibilidad de los datos en el territorio.

Principales aplicaciones

La principal potencialidad de la utilizacién de esta herramienta esta en la facultad de focalizar
a las escalas mas precisas la informacién delictual. Esto adquiere una relevante importancia
en el contexto que todas las administraciones locales y gobiernos se desenvuelven, este es
una cantidad limitada de recursos en el marco de una gran cantidad de necesidades. Los SIG
se transforman en una herramienta mas para la racionalizacién y evaluacién de cémo poder
invertir de la mejor forma los recursos a través de la focalizacién territorial.

Las principales aplicaciones de los SIG en el marco de la seguridad ciudadana se pueden
resumir en los siguientes puntos:

¢ Potenciacion del andlisis a partir de las distintas fuentes de informacién y herramientas de
andlisis.

¢ Informacién como eje de focalizacion de recursos y esfuerzos en pro del disefio de estrategias
de intervencioén adecuadas.

¢ Informaciéon como herramienta de medicién de evaluacién e impacto de las acciones
emprendidas.

¢ Apoyo permanente a programas de prevencién del delito (intervenciones en sectores
focalizados).

¢ Determinacién de puntos conflictivos a partir de la determinacién de 4reas de alta densidad
delictual (hot spots).

¢ Apoyo permanente a los organismos encargados del control de la delincuencia (policfas).

¢ Utilizaci6én de la informacion territorial en la prevencion del delito en cuanto esta herramienta
se transforma en un medio de conocimiento y comprensién del delito para las instituciones
encargadas del tema, asi como de la sociedad en su conjunto.

Consideraciones finales
Todas las representaciones territoriales que se puedan hacer a partir de una herramienta

cuantitativa como los SIG, asi como los analisis, conclusiones; y hasta las politicas; dependen
absolutamente de la calidad del dato. En otros términos, contar con un dato fidedigno,

sistematizado y oportuno se torna central a la hora de contar con una herramienta efecm Y- i

eficaz en el control y prevencién del delito. .
Por otro lado, la creacién de conocimiento como medio para dialogar con la comunidad sobce_
la base de la realidad conocida a partir de este tipo de herramientas —como los sxstem.ns
informacién geografica—, se puede constituir en un medio de generar seguridad.
Lo anterior toma suma relevancia al considerar que el problema de la seguridad ciudadana es

una moneda de dos caras, que no necesariamente estidn intimamente relacionadas. Una cars

dice relaci6n con el nivel e impacto real de los delitos en la sociedad; y la otra, con la. seméﬂ.
de temor e inseguridad que esta genera. .

Fuente: Rodrigo Espina, encargado de los sistemas de informacion geogrifica de la Divisién
de Seguridad Ciudadana, Ministerio de Interior, Chile.
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TECNICAS PARA MEJORAR EL pISENO E IMPLEMENTACION DE
POLITICAS

Lucia Dammert - Alejandra Lunecke

Para la elaboracion del diagnéstico de seguridad a nivel local es indispensable
la recolecciéon de informacién clave, siendo una de las tareas primordiales de
cualquier estrategia de intervencién en la materia. En general se observa que la
mayoria de los gobiernos locales en América Latina genera informacién valiosa en
la temética pero dispersa y poco sistemaética. En este sentido, se releva la necesidad
de incentivar mayor rigurosidad en el conocimiento de las problemaéticas que
afectan a una localidad, sector o barrio de manera de que se facilite el control de
su intensidad y magnitud a lo largo del tiempo.

El objetivo de esta seccién es brindar una breve resefia de las principales
herramientas, métodos y técnicas que pueden utilizarse con este propédsito. Asi
como enfatizar la necesidad de consolidar espacios al interior de los gobiernos
locales que sistematicen, organicen y analicen la informacién relevada.

En este marco, la elaboracién de un diagnéstico de la seguridad en un determinado
municipio deberia considerar y abordar dos tipos de analisis de informacién:

¢ Andlisis técnico realizado por especialistas (locales o externos al municipio) que
contribuyan a las tareas desarrolladas por el Consejo, la definicién de objetivos y la
implementacion de iniciativas.

¢ Andlisis comunitario de un diagnédstico que incluya intercambio de experiencias,
definicién de prioridades y analisis de propuestas de solucion.

Ambas perspectivas de andlisis cuentan con herramientas de recoleccion de
informacién, cuyo manejo y utilizacién permiten orientar el trabajo a nivel local
desde el conocimiento profundo de la realidad que sea desea intervenir, tanto
desde un punto de vista cuantitativo como cualitativo, tal como revisaremos a
continuacién.

I. Herramientas para el analisis técnico

El trabajo con informacién confiable es uno de los requisitos fundamentales para
conseguir impactos positivos de las politicas locales de seguridad. La informacién
recolectada muchas veces proviene de fuentes externas al gobierno local debido
a su complejidad o a las barreras que, en algunos casos, emergen de la forma en
que se organiza dicho gobierno. Situacién que pone en evidencia la necesidad de
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Tabla 1. Tipo de informacion necesaria para diagndsticos de seguridad local

Sistematizacién de | La informacion de La cifra negra del
informacidn oficial | denuncias permite delito, es decir el
de las instituciones | caracterizar el porcentaje de delitos
Denuncias policiales fenémeno criminal que no se denuncian
denunciado, sus
manifestaciones y
condiciones
Sistemas de Definen la geografia | Alto costo para su
Informacién del delito: las areas, desarrollo
Geografica horarios y tipos de
ocurrencia de delitos
Encuestas de Permite conocer Los disehos
o victimizacién el fendmeno con muestrales en
Victimizacion mayor detalle y muchas ocasiones
complejidad son limitados.
Sisternas de Definen la geografia | Alto costo para su
Informacion de la victimizacién: desarrollo
Geografica las areas, horarios y
tipos de ocurrencia
de delitos
Mapas Perceptuales | Permiten identificar Limitada
las zonas criticas con | participacién de la
informaci6n “vivida" | ciudadania
Encuestas de Permite conocer Los disefios
victimizacién el fendmeno con muestrales en
Temor mayor detalle y muchas ocasiones
complejidad son limitados
Informacion Relevar informacién | Limitada capacidad
cualitativa sobre temas de generalizacion
vinculados con el
temor
Informacién Relevar informacién | Limitada capacidad
cualitativa sobre temas de generalizacion
como conflanza
Participacion en instituciones,
participacién, entre
otros

TFuente. Elaboracién propia, 2005.
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TECNICAS PARA MEJORAR EL DISENO E IMPLEMENTACION DE POLITICAS
Lucia Dammert - Alejandra Lunecke

Metodolégicamente, la recolecciéon de informacién es un paso de crucial
importancia para la investigacién en cualquier &area. Situaciéon que se hace
manifiesta al constatar que la manera en que se accede a la informacién influye en
la calidad de ésta, por lo que, a posteriori, la toma de decisiones practicas que se
efectlia a partir de la recopilacién de informacion es dependiente de la informacion
disponibles para ello y ciertamente de otros factores menos controlables (aspectos
institucionales, politicos, etc.], por lo tanto, es necesario y primordial asegurar la
confiabilidad del proceso de levantamiento de informacion.

La variedad de técnicas para abordar la recopilaciéon de informacién es muy
extensa, muchas veces es posible utilizar herramientas ya probadas y estandarizadas
-encuestas o cuestionarios- otras veces habrd que recurrir a instrumentos de
confeccién mas particular, que requieren no sélo de una preparacioén adecuada,
sino de mucha creatividad. En concreto se puede decir que cualquier evento es
propicio para recoger informacién, todo depende de la técnica con la que se aborde
y lo que se quiera indagar.

El tipo de informacién considerada puede ser de cardcter cuantitativo o cualitativo.

En este sentido, existen herramientas ttiles para la recoleccién de informacién
que resultan especialmente pertinentes en el contexto de la investigacién sobre
seguridad. Un aspecto relevante es que la informacion cuantitativa {encuestas,
cifras oficiales de denuncias, entre otros| debe ser sistematizada de forma
periédica, lo que ademaés de otorgar informacién actualizada permite el anélisis
de las tendencias, cambios y fluctuaciones, todo lo cual debe ser realizado por un
equipo técnicamente sélido que sea capaz de identificar y/o predecir los posibles
patrones de comportamiento que se pueden desarrollar en el futuro.

Si bien es cierto el analisis cuantitativo es muy relevante dentro del abordaje de
la tematica de seguridad, debe considerarse que a nivel local la recoleccién de
informacién tiene un caracter especialmente cualitativo que debe ser relevado
debido a la cercania con la poblacion, al conocimiento de los vecinos de su
situacién y la constante capacidad que existe para desarrollar estas herramientas.

Por lo anterior, a continuacion se presentan las principales técnicas de recoleccién
de informacion cualitativa dentro del andlisis técnico definido previamente.
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Tabla 2. Cuadro resumen de técnicas cualitativas de recoleccion de
informacion técnica

SN A
Permite la identificacién de percepciones, historias de
Entrevistas vida y situaciones que se desarrollan en el barrio en
relacién a determinados grupos sociales.

Esta técnica para recolectar informacién consiste
bésicamente en insertarse en la vida normal de
la comunidad y participar como uno maés de ella,
obteniendo una visién desde dentro de ella.

Observacion participante

La fotografia es utilizada como instrumento de
observaciéon y como instrumento educativo. Es decir,
para hacer inventarios rapidos, confeccionar mapas,
documentar acontecimientos.

Analisis fotografico

Consiste en agrupar un nimero de personas dispuestas
a conversar sobre la realidad del vecindario (pueden
estar divididas segiin cémo lo defina la persona que
Discursograma dirija esta técnica} y se trabaja en torno a una mesa
grande en la cual estd dispuesto un mapa del sector,
con el minimo de informacién referencial necesaria
(quizas s6lo el nombre de las calles).

Realizacién de conversacién con grupos de vecinos
Grupo Focal y Grupo de sobre temas especificos que tienden a reproducir la
discusion percepcidn general de la poblacién.

Fuente: Elaboracion propia, 2005.

Si bien es poco comun hablar de muestras cuando se definen técnicas cualitativas, este
es un paso absolutamente necesario. No obstante, en este tipo de técnicas o estudios
no se trata de seleccionar un segmento de la comunidad que represente al resto (no es
una muestra probabilistica), sino mas bien de denominar, a partir de sus caracteristica,
a los sujetos informantes y la manera en que se aplican los instrumentos.

En este sentido hay varios tipos de muestras que son igualmente validas, dependiendo
del tipo de estudio. Lo importante en este &mbito es dejar en claro cual es la muestra
y por qué se definié, puesto que esto otorga un marco a la informacién que se recoge
y permite entender la magnitud de los resultados.

Definido el tema que se quiere estudiar (esto es las preguntas y objetivos que se fijan
como guia de la investigacion), es necesario acotar el estudio en diversas dimensiones,
por ejemplo:
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® geogrdfica

® etaria (edad)

® género

® roles

*® segmentacion socio-econémica
* horaria

La idea es que un estudio -sobre todo de caracter cualitativo- no es mejor por
abarcar un mayor numero de informantes, sino por abarcarlos mejor. Formalmente,
se trabaja con muestras no probabilisticas, a veces dirigidas. Lo que no es un
problema porque los datos que se obtienen no pretenden ser expandibles a un
"universo”, sino que restringidos a los propios informantes.

A veces la muestra se estructura en torno a “sujetos voluntarios”, otras veces a
informantes expertos (o calificados. Otra posibilidad es tratar con "sujetos-tipo”, es
decir, estandar con respecto a una variable o mas variables definida previamente,
los cuales son elegidos normalmente al azar. Son comunes las muestras por cuotas,
cuando son varios los tipos de representantes de ciertos eventos (adultos, nifios,
hombres y mujeres, entre otros}. Sélo después de configurada la muestra se puede
acceder a las técnicas, que se deben seleccionar de acuerdo a los fines de la
investigacion.

Las Entrevistas

La entrevista puede definirse, de manera preliminar, como un proceso
comunicativo por el cual un investigador solicita una informacién de un actor
que se ha seleccionado previamente como informante, ya que en la experiencia
de ese interlocutor se haya la informacién que se busca rescatar. Sin embargo,
la relacién que se busca o que se construye en la instancia dada por la entrevista
-en muchos casos- no apela a la singularidad o individualidad del informante, es
decir no necesariamente se apela a la informacién que puede brindar un individuo
en cuanto tal, sino lo que puede aportar en cuanto a partir de su experiencia
en un cierto tiempo, espacio, funcidén, posicién, etc. En este sentido, cuando el
informante habla desde si, no habla como un individuo aislado y {nico, sino un
sujeto parte de una historia colectiva.

Es uno de los métodos mas frecuentes. Pues aporta una amplia gama de
informacién, la cual puede ir desde el conocimiento de hecho especificos,
opiniones, conocimiento de una temética o simple acercamiento a la realidad o
percepcion de ella en un determinado territorio, entre otros. En este sentido, la
entrevistas pueden ir desde una simple conversacién informal -que por cierto,
presenta mayores limitaciones metodologicas- hasta llegar a largas sesiones
sistematicas -que son mas dirigidas y que ofrecen mayor especificidad en la
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calidad y cantidad de informacién posible de recolectar- lo cual debe ser definido
de acuerdo a la particularidad de la investigacién, a la calidad de los informantes
y a la posibilidad de complementariedad con otras técnicas.

Es recomendable utilizar diversos y variados informantes frente a un mismo hecho,

esto permite corroborar la informacién y conocer perspectivas complementarias.
Sin embargo, debe considerarse que la aplicacién de esta técnica es costosa y un
poco lenta, por lo que la definicién de los informantes también debe ser selectiva.
Es por esto que las entrevistas pueden ser complementarias a otras técnicas,
puesto que es una manera de abordar los temas en profundidad, mientras que con
otras técnicas puede abarcarse la generalidad.

Tabla 3. Clasificacién de las entrevistas segiun estructuracion de las preguntas

1. Conversacién: coloquial, no hay preguntas preestablecidas, sirve para indagar de
manera preliminar sobre la informacién.

2. Profundidad: no hay preguntas, sino temas a conversar, se trabaja en sesiones
reiterativas y profundizando una sobre otra.

3. Semi - estructurada: contiene algunas preguntas y algunos temas. Es el tipo mas
usado porque otorga fiabilidad y flexibilidad.

4. Estructurada: hay preguntas preestablecidas. También es bastante usada y entrega
bastante informacién, pero no contempla tener nuevos hallazgos.

5. Encuestas: preguntas cerradas, con respuesta preestablecida. Tienen un tratamiento
especial, puesto que su disefio y construccién es muy complejo

Requisitos para la seleccion de las preguntas:

* Deben seguir un orden légico. En caso de querer reconstruir eventos, es
conveniente seguir un orden cronolégico desde los datos contextuales, los factores
que provocaron el incidente, pasando por el incidente mismo (conviene definir
etapas y actores, cambios, etc.}, y las consecuencias que produjo.

* Pero ademas seguir un orden ldgico de complejidad, esto es las preguntas mads
generales y simples al comienzo y tomando mayor especificidad a medida que
avanza la entrevista.

¢ Las preguntas deben ser claras y comprensibles para los entrevistados (si es
necesario, hay que adaptar el lenguaje)
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* Deben referirse s6lo a un aspecto o relacién légica (Un ejemplo de una pregunta
que abarca dos aspectos puede ser: jacostumbra a ver televisiéon y escuchar
radio?)

® Las preguntas abiertas no deben incluir la respuesta, s6lo las de verificacion.

¢ Tratar de no hacer referencia a experiencias personales, o a instituciones o
personajes que puedan influenciar la respuesta.

Hay diferentes tipos de preguntas y estas se definen de acuerdo al tipo de
entrevista que se desee desarrollar, para hacer un panorama general de estas
categorias, a continuacién se muestran algunas:

* Indagatorias: generales y abiertas para reconocer la importancia de ciertos
aspectos, en los entrevistados, que se quiera investigar.

¢ Contraste: son preguntas que repiten la tematica a través de la pauta, que
buscan comprobar si hay concordancia o no en las respuestas dadas. Estidn
formuladas de manera diferente y no seguidas.

¢ Verificacion: son afirmativas o negativas, sirven para que el entrevistado
reafirme su posicién sobre lo que ya expresd, y para comprobar que el entrevistador
comprende el mensaje expresado.

* Profundidad: son preguntas que apelan a la profundidad del tema o a aspectos
mds intimos de la persona que se entrevista, en general se espera un respuesta de
larga duracidn.

* Proyectivas: ponen al entrevistado en una situacién hipotética, que lo hace
responder que es lo que se pensaria, sentiria, etc.

* Descriptivas: se solicita al entrevistado que especifique ciertos aspectos en
detalle, que llene un panorama antes mencionado.

La Observacion

Esta técnica para recolectar informacion consiste especificamente en insertarse
en la vida normal de la comunidad y participar como uno mas de ella, obteniendo
una visién desde dentro. La observacion “directa o sistematica” se caracteriza
por la predeterminacién de unidades o categorias de observacién en términos de
comportamientos que pueden entonces verificarse o cualificarse en el terreno.

Las observaciones pueden diferir, o no, de las definiciones y comunicaciones
entregadas de manera discursiva en las entrevistas. De esta manera, el rescate de
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esta informacion es muy importante para ver de qué manera se lleva a cabo el
trabajo del Consejo, las tematicas tratadas en la ocasién observada, las dindmicas
entre los diferentes actores sociales, entre otros. En este sentido esta técnica,
ademas de ser un aporte en si por la cercania con la realidad que proporciona,
se presenta como un mecanismo de verificacién y correccion de lo que puede ser
rescatado por medio de las entrevistas.

No obstante, es importante tener claridad respecto de algunas de las limitaciones
que posee esta técnica:

® Requiere de un tiempo prolongado para tener resultados de calidad.
¢ Siempre es selectiva respecto de ciertos hechos priorizados frente a otros.

* Siempre es singular y unica (no se repiten las situaciones), por lo tanto, no
permite la generalizacién.

La fotografia

La fotografia es utilizada como instrumento de observacién y como instrumento
educativo. Es decir, para hacer inventarios rapidos, confeccionar mapas y
documentar acontecimientos.

Esta puede ser utilizada ademas como apoyo de otras técnicas de recoleccién de
informacién como son las llamadas "Fotos Hablantes" utilizadas en test proyectivos
o entrevistas. Consisten en una combinacidén de lo tratado convencionalmente como
entrevista, pero que en vez de preguntas, o temas a tratar, presentan fotografias
al entrevistado, o imagenes referentes al tema que se consulta, de manera que
sirva de estimulo a la entrega de informacién. Esta técnica es muy pertinente en el
abordaje de la tematica de seguridad, pero deben tenerse es consideracién ciertos
aspectos importantes:

* Requiere de la confeccién de un buen material fotografico con antertoridad.

* Debe tenerse cautela en presentar fotos figurativas, donde no aparezcan rostros
reconocibles o situaciones conocidas, para no generar estigmatizacion.

* Es necesario trabajar siempre con el mismo “set” de imagenes y en el mismo
orden.

* En el caso de los test, la situacién es similar, pero la imagen generalmente
se utiliza como apoyo en las preguntas que ya tienen las respuestas prefijadas
(estructuradas y de respuesta cerrada).
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Discursogramas

Los discursogramas constituyen una fusion de técnicas bastante interesante y
atil. Han sido utilizados en estudios de barrios donde han mostrado su eficacia
para la identificacién no sélo de aquellos lugares peligrosos o conflictivos, sino
aquellos lugares de transito frecuente, reunion, espacios de sentido identitarios,
entre otros.

Es una técnica que fusiona los focus group, los mapas preceptiales y otras
técnicas afines. Consiste en agrupar un niimero de personas dispuestas a conversar
sobre la realidad del vecindario (pueden estar divididas seglin como lo defina la
persona que dirija esta técnica) y se trabaja en torno a una mesa grande en la
cual esta dispuesto un mapa del sector, con el minimo de informacién referencial
necesaria.

Sobre el mapa se marcan aquellos aspectos importantes que se van desprendiendo

de la conversacion guiada por el investigador, en torno a los temas predefinidos.
La idea de esta técnica es que posteriormente se pueden integrar los diferentes
discursogramas y ver las recurrencias o divergencias en las apreciaciones de los
diferentes grupos de informantes.

Esta técnica, emparentada con el sistema estadistico de informacién SIG (sistema
de informacién geogréfica), cubre aspectos cualitativos de la investigacion que el
sistema estadistico deja pasar o discrimina. Puede utilizarse con diversos fines,
en diversos momentos de la implementacién de un plan de seguridad local y
eventualmente puede remplazar las marchas exploratorias cuando estas presenten
un peligro -o una sensacién de peligro- para la comunidad.

Una aplicacién concreta de los discursogramas puede ser la elaboracién de
mapas perceptuales de seguridad, en los cuales se incorporan aspectos como
la distribucion geografica de los miembros de la comunidad, los limites de las
propiedades, la localizacién de las viviendas y otros lugares frecuentados por los
habitantes.

Grupos Focales y Grupo de discusién

En el caso que las entrevistas no puedan dar cuenta de una realidad mas amplia, o
que lo que interese sea el discurso colectivo, por sobre las apreciaciones personales,
entran a jugar un rol preponderante otras técnicas de investigaciéon que indagan
sobre la opinién grupal respecto a ciertos temas o la construccién social de un
discurso, la postura colectiva frente a determinadas situaciones.

En éste ambito aparecen los grupos focales (focus group) y los grupos de discusién,
que generalmente tienden a considerarse de manera homogénea, sin embargo
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Tabla 4. Esquema de preparacion y utilizacion de las técnicas de recoleccién
de informacioén colectiva

Preparacién inicial:

Grupo focal. Se preparara una seleccién de temas {muchas veces preguntas concretas) gue
interesa tratar y que el investigador guiard para que se aborden en su totalidad. Puéde
acompaiiarse de alguna motivacién inicial, que introduzca a los participantes en el tema
especifico que interesa.

Grupo de discusion. Se enfatiza mayormente en la motivacién inicial, y se determina un
gran tema sobre el que se quiere hablar (aqui desaparecen las preguntas especxﬁcas)

Registro de la informacién:

Grupo Focal y Grupo de Discusién. En ambos casos, el habla se registra en una grabacién
que permite posteriormente revisar los contenidos y producir el analisis. Sobre esto hay
que tomar las precauciones necesarias, que dicen relacién con que -a diferencia de las
entrevistas- el sonido es muchas veces superpuesto entre las personas, los espacios son
mads amplios, etc., lo que dificulta el registro de calidad aceptable. En este sentido, es
necesario procurar un buen medio de grabaciéon |a veces conviene apoyarse con un
micréfono especial), y un lugar especialmente acondicionado o que tenga caracteristicas
de tener poco “eco”, no ser interrumpido, etc.

Motivacién para asistencia a las sesiones:

Grupo Focal y Grupo de Discusién. En ambas técnicas se presenta la dificultad concreta
de la “produccion” de las sesiones, en la medida que es dificil conseguir la asistencia
segura de los informantes, y conseguir todos los elementos necesarios. En esta linea, es
conveniente poder ofrecer las comodidades minimas a quienes participen {café y galletas,
movilizacién, entre otros.}, pero nunca algo a cambio que comprometa su participacién.

Conformacién de los grupos:

Grupo Focal y Grupo de Discusién. La conformacién interna de los grupos debe ser
determinada por el investigador seglin los criterios que se manejen en la investigacién
y la naturaleza de los temas; asi es posible separar a los informantes por edad, sexo,
antigiiedad, roles, grupos de pertenencia, etc. Al mismo tiempo, ésta puede surgir de
la aplicacién de otras técnicas como los didlogos ciudadanos, las marchas exploratorias; -
entre otras. Sin embargo es bueno ir variando “la carpeta” de informantes, puesto gue
con el tiempo se repiten las opiniones {saturacién por contenido), potenciando el seﬁge
en la investigacion. La repeticion de informantes puede darse en contextos es
como la evaluacion, donde el mismo grupo participa de dos sesiones, una al comlem»
de la implementacién de una actividad {proyecto, plan o programa) y otra al ﬁnahw B
manera de comparar los resultados. , oo

Fuente: Elaboracién propia, 2005.
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II. Herramientas para el analisis y evaluacion participativa

Ademas de las técnicas de recoleccién mencionadas previamente, el Consejo
Local de Seguridad Ciudadana puede relevar informacion valiosa a través de la
participacién de la comunidad. Esta ampliacién de las fuentes tiene el potencial
de:

* Generar una discusiéon profunda entre los grupos comunitarios y entre la
comunidad y los técnicos / expertos;

¢ Entregar una perspectiva mas amplia a la identificacién de temas y problemas;

¢ Proveer una base de informacién que permite tomar decisiones bajo criterios
especificos, elaborar iniciativas y acciones que consideren las necesidades,
intereses y preferencias de toda la poblacién;

¢ Informar, sensibilizar y educar a la sociedad, motivandola para trabajar en favor
de la convivencia, la tolerancia y la cultura ciudadana;

® Desarrollar diagnéstico que cuentan con un mayor consenso ciudadano sobre
los problemas y las formas de disminuir su magnitud.

Sin duda estos métodos implican investigar las opiniones de la comunidad y de
los usuarios de los servicios. Es necesario por tanto que las conversaciones estén
dirigidas hacia aquellos problemas/temas que fueron definidos como centrales o
prioritarios en la agenda local, para evitar la generalizacién de la conversacién.

Estos métodos permiten la toma de decisiones participativa entre los responsables
de la gestién y la ciudadania. Este es un tema que trasciende el ambito del
trabajo en seguridad, pero que se ajusta muy bien a los modelos que se buscan
implementar en esta area de trabajo. Sin embargo, el sentido de la realizacién de
estas técnicas puede ser ampliada, es decir, pueden ser ademads de un mecanismo
de recoleccién de informacién, un mecanismo de toma de decisiones, de seleccién
de iniciativas, de evaluacién, entre otros.

La participacion

Esta puede generarse a partir de encuentros de trabajo de la comunidad o asambleas
de demanda a la autoridad. Sin duda, las jornadas de trabajo implican asumir
procedimientos que hagan viable el cumplimiento de los objetivos planteados. Por
otro lado, la asamblea tiende a obstaculizar el desarrollo del trabajo por objetivos,
por lo que es necesario optar por pequefios grupos de trabajo, cuyo ntimero no
exceda en lo posible las 15 o 20 personas.

El restringir la convocatoria no significa establecer mecanismos arbitrarios de
participacién. Por el contrario, busca adecuarse a las formas de representacién
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natural de las comunidades, es decir, las organizaciones sociales y sus dirigentes.
Con independencia del analisis que se puede hacer acerca de la crisis de la
participacion social y de la representatividad efectiva de las organizaciones
sociales, éstas representan aquella parte de la poblacion que se activa para
impulsar iniciativas de caracter colectivo, con capacidades y motivacién para
hacerlo.

Las organizaciones sociales que funcionan en la comuna son innumerables, y
muchas de ellas ni siquiera tienen existencia legal. Una parte de las organizaciones
tienen como razon de ser representar territorialmente a los vecinos (juntas de
vecinos y uniones comunales), otras en cambio, tienen como eje de su accién el
desarrollo de actividades de interés particular para un grupo especifico (clubes
deportivos, agrupaciones juveniles, etc.).

Se requiere un trabajo coordinado entre diversas instancias del gobierno local
para identificar el mecanismo preciso con el que se realice la invitacién la cual
debe dejar establecido el objetivo y contenido de los encuentros.

Etapas de los métodos participativos.

Presentacién de los participantes: Lo relevante en este punto es que los
participantes sepan de los demds |al menos sus nombres y organizaciones que
representan). Es importante llevar registro de los asistentes a cada jornada. Es
importante que el Secretario Técnico o el responsable de la jornada de inicio a las
presentaciones, especialmente considerando que es el participante externo de la
misma.

Explicacion de la jornada: De la misma forma como se puede haber explicado

a los dirigentes vecinales que participaron de las primeras reuniones informativas,
se debe explicar a los participantes la logistica de la reunién. Se debe explicar
c6mo se trabajara {(modalidad de grupos y plenario) y fijar un tiempo estimado de
duracién de la actividad, el cual no deberia exceder las dos horas de duracién por
sesion (de ser necesario debera realizarse una segunda sesién].

Identificacién de los problemas/temas de Seguridad: Un primer paso es
llegar a determinar cudles son las situaciones/problemas principales de una
comunidad, lo que no es un objetivo facil de cumplir; son varias las cuestiones
que pueden dificultar la generacién de la informacién puesto que los participantes
se acercan al tema de la "seguridad ciudadana” desde sus propios preconceptos.
Algunos llegan a intuir una asociacién del tema al conjunto de ambitos de la
vida humana, otros entenderan la seguridad ciudadana desde una perspectiva
restrictiva, asociada unicamente al control del delito o a la expresiéon criminégena
del fenémeno (relacionada especialmente con los delitos contra la propiedad).
Cada situacién problema se puede entender como un sistema complejo en que
interactian una serie de factores. Asi, puede que distintos dirigentes reconozcan
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la misma situacién problema pero se centren en manifestaciones diferentes de la
misma.

Analisis de los problemas identificados: Luego de que los participantes han
identificado las situaciones mas problemadticas de su sector, es necesario un despeje
de cada una de ellas; este despeje se hace mediante su anélisis colectivo.

Una precaucidn importante es que lo que se define como problema realmente lo
sed, y no se trate de un planteamiento de demanda; por ejemplo, no seria acertado
hablar del problema "mejorar las relaciones en el barrio”, seria necesario sondear
cudl es la situacién de fondo que lleva al planteamiento, como la "incomunicacion
entre los vecinos” o "frecuentes conflictos verbales y fisicos entre los vecinos”; es
decir, el analisis debe permitir llegar a verbalizar adecuadamente el problema en
cuestidon. De igual modo, un problema que fue entendido en la parte inicial en
lérminos muy generales y vagos {como por ejemplo, "problema de inseguridad”,
"delincuencia”, "drogas”, etc.) deberd ser precisado, hasta llegar al nivel de
manifestacion mas concreto.

El analisis puede hacerse sobre los siguientes contenidos basicos:

* Formas de manifestacion del problema: debe responderse a la pregunta de
;Coémo se expresa el problema?, ;por qué decimos que hay un problema X?. La
idea es describir claramente la situacion que molesta o preocupa a la comunidad.

¢ Poblaciéon afectada por el problema: Es importante precisar quiéunes se
ven afectados directamente por la situacién descrita; ;afecta a todo el barrio o
s6lo a una parte de éste?. Si es posible debe haber una estimacion del nimero de
personas que se verian afectadas.

* Efectos del problema: El ejercicio debe permitir adentrarse en la manifestaciéon

subjetiva del problema; es decir, en la forma coémo la situacidén enunciada afecta
a los sujetos (por ejemplo, sensacién de temor, menor interaccién, desconfianza,
etc.).

* Causas del problema: resulta interesante y 1til conocer la atribucién de
causalidades que hace la comunidad a las situaciones/problemas descritas. En
general, las comunidades son capaces de identificar con mucha intuicién los
factores comprometidos, sin embargo, es importante que se estimule la reflexion,
de tal forma que los participantes amplien su analisis a factores inicialmente no
considerados. Asi, el andlisis de una determinada situacion perfectamente puede
llevar a identificar factores asociados a tres categorias distintas de causas: las de
origen social [sea individual, familiar, o barrial}, las relacionadas con determinadas
caracteristicas del entorno fisico, o las vinculadas a institucionalidad {por ejemplo,
tipo de relacién con la policia, papel de las autoridades, etc.).
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¢ Historia del problema: Interesa conocer hace cuanto tiempo se manifiesta el

problema. Al mismo tiempo es relevante conocer si la comunidad ha intentado
soluciones de la situacion descrita y cudles son los motivos para no hacerlo (por
ejemplo, temor a represalias, falta de apoyo, etc.).

* Localizacién: Es muy importante que respecto de los problemas que se
identifique se pueda determinar el lugar preciso donde se presenta la situacién.
Para ello puede ser importante el empleo de técnicas de mapeo, o sea, que la
comunidad identifique en el plano de su sector los puntos en que determinado
problema se hace visible. Hay problemas en los que no es posible definir un lugar
especifico por tener manifestaciéon extendida en la poblacién, tal es por ejemplo
el caso del maltrato infantil o la violencia intrafamiliar: los participantes pueden
constatar su existencia y expresar su preocupacioén, pero es claro que no hay “un
sector” especifico donde se dé.

® Priorizacion: Consiste en acordar un orden de priorizacién de las situaciones/

problemas descritas. Llegar a determinar qué problema es més importante que
otro aparece facilitado por el ejercicio de analisis, pero no deja de ser una tarea
dificultosa, que aconseja en muchos casos una sesién especial para trabajarlo. Son
miltiples los factores que confluyen en la toma de decisiones: la sensibilidad con
tal o cual problema, el interés por atraer recursos a un determinado 4mbito de
influencia, el interés de la organizacién, entre otros.

En ese contexto los esfuerzos deben orientarse a generar consensos entre los
participantes mas que a solucionar las diferencias con una votacién, especialmente
si se trata de decidir cual es el problema principal. Puede facilitar la mision si los
participantes hacen el ejercicio de priorizacion de acuerdo a criterios similares. En
tal sentido, se proponen algunos criterios:

¢ Gravedad: La gravedad de una situacién puede ser analizada a partir de las
consecuencias que tiene para quienes la sufren. Asi por ejemplo, la violencia fisica
(agresidn sexual, violencia intrafamiliar, el maltrato infantil, etc.) puede marcar
seriamente la vida misma de las victimas.

* Magnitud: Se refiere a la cantidad de personas afectadas por el problema.

¢ Posibilidades de ser abordados: hay una serie de problemas relacionados con
la seguridad ciudadana en que la intervencién desde lo local puede tener resultados
menores, como por ejemplo, la cesantia, que depende de una estructura productiva
sobre la que la influencia desde el nivel comunal es escasa o dificultosa.

Tomando en cuenta los elementos mencionados previamente, se pueden utilizar
diversos métodos para viabilizar la participaciéon de la comunidad en la elaboracién
de diagnésticos locales de seguridad. La tabla 4 resume algunos de ellos, los que
seguidamente son brevemente descritos.
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Tabla 5. Resumen de métodos para evaluacién participativa de la seguridad a
nivel local.

Se trata de eventos publicos, que pueden ser
realizados en un territorio especifico (barrio,
Asambleas Comunitarias junta de vecino, localidad) o abierto a todo tipo
de participantes.

Reuniones de vecinos para priorizar problemas y

Dialogos Comunitarios posibles soluciones.

Consiste en la habilitacién de un lugar fisico
donde se presenta informacién al puablico a
Muestra o Feria de seguridad través de diferentes medios y formatos, y se
implementan medios para recoger la respuesta de
la comunidad.

Marchas exploratorias Visitas instructivas y organizadas a terreno.

Eventos con grupos definidos de participantes,
Talleres que permiten discutir un tema y profundizar en
su conocimiento.

Fuente: Elabaracion propia, 2005.
Asambleas Comunitarias

La realizacién de asambleas para recavar informacién es igualmente aplicable,
pero tienen una connotacién mucho mas restringida. Las asambleas se prestan
para formular demandas por parte de la comunidad, un aspecto que obstaculiza la
recoleccién de informacién. Ademas en las dindmicas de grupos grandes, se pierde
mucha informacién Gtil, por las limitaciones de registro.

En términos sintéticos, las asambleas tienen su utilidad cuando se esta indagando,

de manera preliminar, sobre los temas gruesos que la comunidad define como
prioritarios. Ese es su contexto de validez en cuanto método para recoger
informacién. En general, se puede decir que considerar este tipo de informacién
es mas Gtil en términos politicos que en términos metodoldgicos, aunque ambas
esferas se juntan al prever posibilidades de éxito (aspecto metodolégico) a una
iniciativa que surge de las necesidades de la comunidad y que esta de acuerdo con
sus intereses (aspecto politico).

Sin embargo, un aspecto poco desarrollado de las asambleas, es que pueden ser
atiles para devolver informacién a la comunidad. Un aspecto que se ha dejado de
lado y que parece conveniente desarrollar en vista de las dificultades de difusion
que tienen las iniciativas que buscan fomentar la seguridad.
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Dialogos comunitarios

Los diadlogos ciudadanos pueden ser entendidos como la ejecucién de
autodiagnoésticos comunitarios en materia de Seguridad Ciudadana. Esto parte de
la perspectiva que cualquier diagndstico debe contemplar -sino necesariamente
basarse en ellos- la percepcién y opinion de los propios implicados, otorgandoles
un caracter metodolégico de expertos o informantes clave, puesto que es la
comunidad la que sabe de manera mas fehaciente los problemas que le aquejan, y
muchas veces también maneja las posibles soluciones.

Estos implican desarrollar encuentros de trabajo de, y con, la comunidad. El
riesgo que estas se transformen en instancias de demanda es algo cierto, y pese a
que la situacion se preste para ello, el manejo de la situacion debe asegurar que se
pueda avanzar mds alld. En este sentido, se recomienda el trabajo con grupos no
superiores a 20 personas.

Muestras o ferias

La preparacion de un espacio fisico emblemaético del barrio para la presentacién de

informacién sobre la temaética al piiblico en general es una tarea vital en seguridad.
Este método involucra a poblacién diversa y amplia que en general no tiende a
participar en reuniones estructuradas. Por ende, se debe incorporar la utilizacién
de medios y formatos diferentes (paneles, fotos, videos, teatro, mimos, talleres
para nifios, adolescentes y adultos, etc.). De igual forma se pueden desarrollar
iniciativas vinculadas como la presentacién del plan de accién local.

Es importante contar con la presencia permanente de autoridades de gobierno que
puedan responder a las inquietudes de la poblacién, asi como con mecanismos de
inscripcién de aquellos interesados en participar en iniciativas concretas.

Marchas exploratorias

Las marchas exploratorias constituyen un mecanismo por el cual la comunidad es
activa en definir su territorio desde diversos puntos de vista analiticos. En concreto,
se constituyen grupos que luego de ser preparados mediante el tratamiento del
tema de seguridad, salen por el vecindario a reconocer los sitios de inseguridad,
seguridad, conflicto, peligros, etc.

El objetivo de este instrumento es rescatar la percepcidon subjetiva que tenga la
comunidad respecto de su entorno. En este sentido, se podra suponer, que como en
cualquier técnica, es necesario representar a la comunidad en todos sus espectros,
si se quiere tener una imagen completa de las percepciones de los actores.

En el recorrido se identificardn los espacios, lugares o situaciones que contengan
significado relativo a la seguridad, los cuales se conversan y analizan mientras se
produce el desplazamiento. Ademas se puede complementar esto con la aplicacién
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de un pequefio cuestionario (posiblemente orientado a encontrar soluciones a los
problemas).

La idea que subyace a esta técnica es que las personas que viven en un determina

espacio conocen las dindmicas mas comunes, los detalles més intimos, y las
situaciones mas sutiles de su propio entorno, es esto lo que los convierte en
informantes calificados. Por lo que sus apreciaciones tienen un valor insustituible.
A su vez es necesario remarcar que mucha de la informacién puede estar marcada
por la “sensacion” de inseguridad, y por otro tipo de apreciaciones {celos, disputas,
rencillas, envidias, etc.} que el investigador debe saber apartar de la informacioén
util.

Esta técnica no puede trabajarse en grupos muy numerosos, puesto que dificulta
la recepcién de informacién y se generan conversaciones paralelas que son muy
dificiles de captar.

Ademads, en determinadas condiciones, es necesario garantizar la seguridad o
el anonimato e incluso proteger a quienes participen, puesto que se exponen
a ser considerados ‘“informantes”, lo que acarrea un problema de convivencia
considerable.

Talleres

Son reuniones preparadas con grupos especificos de participantes con un objetivo

especifico [formacién, debate, realizacidn de iniciativas, evaluacién, entre otros).
Para obtener un resultado adecuado, es necesario partir de la explicitacion de los
objetivos y posibles resultados del taller asi como los pasos a seguir en el corto
y mediano plazo. La presencia de diversos talleres puede generar un sentido
de angustia ciudadana frente al debate permanente de problemas sin poder
vislumbrar su solucién.

Los observatorios locales de seguridad

Sin lugar a dudas la recoleccién de informacién es uno de los elementos vitales
para el disefio de iniciativas eficaces y eficientes en la disminucién de la violencia
y la criminalidad a nivel local. Sin embargo cabe acotar que dicha informacion
debe ser administrada, procesada y sobretodo consolidada en bases de datos
longitudinales que permitan analisis comparados en el tiempo asi como el
monitoreo de los impactos de dichas iniciativas.

Dicho espacio de intercambio, recopilacién, anédlisis y difusién de informacion
sistematica y actualizada del comportamiento del delito, violencia intrafamiliar y
de género, busca convertirla en una herramienta para mejorar la seguridad, a través
de acciones que faciliten el establecimiento de politicas publicas e intervenciones
que controlen la violencia y promocionen la seguridad ciudadana.
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Asi los llamados Observatorios son un ntcleo de estudios y divulgacién
desarrollados en algunos gobiernos locales en la Regién. Lamentablemente,
esta practica no es ain comin en todos los gobiernos locales, sino mds bien una
excepcién. Es importante destacar que no se propone que dichos gobiernos se
conviertan en universidades paralelas sino por el contrario, que sean agentes
generadores de informacién de calidad que permita incluso la asociacién
con instituciones académicas. Estas dltimas podran desarrollar analisis que
fundamenten la toma de decisiones y la evaluacién de las iniciativas en conjunto
con un gobierno local fortalecido, conocedor de la realidad local y con personal
calificado para dicho anélisis.
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