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Conclusiones y Recomendaciones

Introducción: lopolítico e..esencial

Los cambios institucionales producidos en las dos administraciones de Paco MonC<IYo reflejan el

protagonismo municipal en la construcción de alternativas para mejorar la calidad de vida de la población de

Quito.

Es así que se ha fortalecido la Direeción de Seguridad Ciudadana y se ha creado la Corporación

Metropolitana de Seguridad Ciudadana (CORPOSEGURIDAD). y más aún, se comienza a impulsar un

modelo integrado de seguridad para la ciudad. Esto ha significado indudablemente un acelerado cambio. que ha

creadonuevas 101l11aS de PCI1..sar y hacer las cosas.

Todavía es muy temprano para evaluar los proyectos adelantados. no solamente en términos de eficiencia y

eficacia, sino tambiénen términosde los consensos logradosy en lecciones aprendidas.

Pero la gran limitación del Municipio es que efectivamenteno hay un sistemade monitoreoy evaluación que

permita visualizar tanto los fracasos como los éxitos. Así, por ejemplo, no se sabe el grado de flexibilidad,

creatividad o innovación en relación a la presión que las demandas y necesidades le generan a la administración.

y ello es importante ya que hay múltiples actores involucrados no solamente en el nivel de operación, sino

tambiénen los nivelesde recursosy conocimientos.

Actualmente el hJT3Il reto para la administración es balancear el problema de la integridad frente al de la

diversidad. [~sto es así en la medida en que el discurso de la seguridad ciudadana (acotadapara nuestros efectos

como seguridadfrente a la violencia y el crimen) está seriamentelimitado a una mirada de control (situacional).

En la práctica ello tiene consecuencias, ya que la articulación (y desarticulación) de intereses, recursos.

agentes, práctica..s y resultados generan fenómenos nuevos que deben estar continuamenterevisándose. Y es que

un enfoqueampliadopartede una visión que es eminentementepolitica

En el trabajo se quiso insistir en la dimen..sión de gobemabilidad bajo el concepto doble de democracia

(entendida como inclusión) y libertad (como contraria al autoritarismo). Y es que en Wl país fuertemente

aquejado por problemas de gobemabilidad las acciones municipales se presentan bajo una doble posibilidad: de

un lado se enfrentana un estado central suprcmamentedébil y de otro ladodesplazan la aeción al ámbito local. Y

es una doble posibilidad en la medida en que la tendencia antidemocrática que puede surgir de una

gobemabilidad precaria (que puede pugnar por salidas autoritarias) se ve limitado IX)r W13 administración que

goza de cierta fortaleza institucional. A ello se le agregaentoncesuna potenciación de la negociación (tantohacia

arribacomo hacia abajo) ¡XlI' partede las autoridades municipales. Pero en este sentidoel Municipio no se puede
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ver arrastrado por el "pánico" que el estado central tiene actualmente por su baja legitimidad, su pérdida de

institucionalidad y sus dificultades de gobemabilidad, Ésto le exige al Municipio de Quito W1 replanteo de Jos

conceptostradicionales. para llegara la creación de nuevos paradigmasque favorezcan la democracia, la libertad

y la seguridad (en el sentidoamplio de la palabra).

Por eso la seguridad se inscribe en un espacio más amplio: el de la democracia. Y aquí la democraciano se

entiende de manera simple con mero derecho al voto. La democracia tiene que inclinarse en primer lugar a!

reconocimiento del "otro", del "diferente", lo que significa por tanto, la apropiación de lo público como un

espacio en donde la.'> reglas de juego permitan la entrada de múltiples jugadores, 13. posibilidad de múltiples

negociaciones. la construcción de nuevos aprendizajes sociales y la construcción comunitaria (de co-operación),

según múltiplesactores. Y es allíen donde la gobemabilidadtiene que ser fortalecida.

Infortunadamente el manejo de la seguridad ciudadana en Quito tiene serios problemas al respecto. Lo

urgentede la respuestaha favorecido W1 modelo que privilegia la acción policíaca. el vigilantismo ciudadano, la

legitimidad de la represión y la expansión de la vigilancia privada, Pero en la práctica ello corre el riesgo de

disminuirla calidadde vida y no impactar significativamente al problemade la inseguridad.

y es que la apuestapor la segwidad tiene limitaciones en el nivel ciudadano. Las expectativassobre la acción

ciudadana no deberían ser tan altas. De hecho, los ciudadanos no tendrán muchas veces las capacidades técnicas

o administrativas para enfrentar el fenómeno de la inseguridad. Ese es el caso, por ejemplo, del crimen

organizado, la fármaco-dependencia (en su dimensión curativa, pero en W1 esquema preventivo posiblemente

también, a lo que se W1e la unión que hay entre el COnsLUTIO y el crimen organizado). la movilidad criminal,etc,Y

es que la policíacomunitaria tampoco está capacitada para enfrentar.'técnicamente., el problema, De hecho, las

gestiones del policía comunitario de ven limitadas por fuerzas centrífugas que pueden desbordar su acción: la

complejidad legal en el manejo de las burocracias estatales, la diversidad de fenómenos delincucnciales (que

ameritan acciones coordinadas de múltiplesagencias), la movilidad geográficadel delito, etc. que dificultan una

acción, que con seguridad mejorará las relacionescon la comunidad, pero que impactará muy limitadamente el

accionardelincuencial.

Pero si lo situacional ya se muestra de por sí complejo,más limitadaes la posibilidadde la prevenciónsocial,

económica,política, simbólicae identitaria por parte de los ciudadanos. De un lado está la tensión estructural que

no puede ser manejada por comunidadesatomizadas. De otro lado están los límitesdel espacio privado,en donde

la acción ciudadana tiene serias limitaciones de actuación, bien sea por recursos económicos (que 110 existen

cuando se trata de dar apoyo a familias vulnerables), o por recursos técnicos(en donde la.'> terapias familiares son

una posibilidad. Jo que incluye los casos extremos de albergue provisional, empoderamiento de las víctimas,

3l:XJYo psico-social, capacitación económicay aprovechamiento de la red social).
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Se entiende entonces que en las circunstancias actuales las posibilidades de accion comunitaria sean

realmente restringidas. Para el caso concreto las accionesse limitana la autoayuda(mejoramientode condiciones

personalesde protección física), la vigilancia(para visibilizar a los sospechosos) y la colaboración con la policía,

De manera eventual, y que no hace parte de la políticade seguridad, se pueden dar acciones de apoyo a gTIlIX1s

vulnerables al delito (tantoa víctimascomo a victimarios potenciales).

y la debilidad ciudadana paradójicamente se acrecienta con el miedo. Ya no es solamente el miedo al

crimen, sino también el miedo a la vida: incertidumbre laboral, amenaza a la vivienda (por tenerlao no tenerla), a

la enfermedad (por un sistemade saludprecario), a las adicciones, a los suicidios, y no está por lo demás decirlo,

a la violencia (sobre todo por un miedo exacerbado por los medios de comunicación y por la violencia

doméstica). Este es el sentido que tiene el concepto de riesgo que se manejó en el primer capítulo: lX)brC7~1,

incquidad, desempleo, mala calidad de la educación, madresolterismo, altas probabilidades de contacto de los

jóvenes con la droga y elalcohol, victimización por el crimencomún, violencia intrafamiliar. etc. Y allí el Estado

no se presentacomo un potencial protector. Más bien se ve como inepto, COlTIJpto, lejano del ciudadano, iniusto.

aprovechado. etc.. lo que aumenta la sensación de inseguridad. No existe credibilidad en la ley y en la

imparcialidad del sistemade justicia y del estado mismo. El individuoo la familia quedan solos frente a! resto de

congéneres. al resto de instituciones. No es extraño pensar entoncesque la violencia comience a instalarse como

posibilidad real de acciónen las relaciones sociales.

El abandono del espaciopúblico,ya no solamente de las calles, y la privatización (o mejor, "seguritización"

de la vida) indicanque la calidad de vida decae. Es probable que áreas de la ciudad estén teniendo lmaplusvalía

negativa a raíz del miedo social.

Es así que la política públicay lavoluntad de los gobernantes se constituyan en factorescentralesa la horade

manejar la seguridad ciudadana La democracia inclusiva debería entonces asegurar no solamente el imperio de

la ley. sino que deberíapropiciaruna soluciónadecuada y positivade losconflictos, que como se sabe,quedanen

su mayoríapor fueradel sistemadcjusticia,

Así, la inseguridad, la sensación de desprotección, el desamparo crean el clima propicio para los discursos y

acciones autoritarias, que fomentan la exclusión y agravan el conflicto yel resentimiento social. De esta manera

la inseguridad ya no es un problema de criminalidad. No se puede pensar que sea únicamente la ley (con su

endurecimiento progresivo) la herramientaque maneje el conflicto y el ejercicio del poder violento que se da en

los diversosespacios sociales. La contracara, deseable para la democracia y la ciudadanía, tiene que ver con la

calidad de vida. ¿Cómo conseguir que los habitantes puedan movilizarse y permanecer en cualquiera de los

espacios urbanos de Quito sin mayores temores? ¿Cómo entonces rescatar los espacios públicos y los espacios
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privadosde la violenciay el delito? Y es allí en donde los factores protectores son fundamentales. Hay que hacer

referencia entoncesa los aspectos positivosde la protecciónsocial,de la convivencia,de la solidaridad.

La alianza entre el gobierno local y la comunidad, que se concreta desde lo político en gobemabilidad,

indudablemente se toma en vinculante. Es, en otras palabras, la unidadque debe existir entre las instituciones, sus

representantes y los valores y reglas de la sociedad. Es el camino hacia el respeto de las instituciones hacia los

ciudadanos (y viceversa). Y es allí en que el todo social se debería convertiren lU1 creador de oportunidadespara

sus miembros. Ya no es el "directivismo",el gobierno de la minoría (del i'Rey Filósofo' o lo que es 10 mismo de

la tecnocracia) sobre la mayoría 10 que le erea sentidoa la democracia Es más bien la creación de oportunidades

paraque ladiversidadde personastenga la posibilidad de escogeren medio de la multiplicidad.

Es por ésto que la seguridad ciudadana debe integrarse con los otros aspectos: la sociedad civil y su cultura

politica; la economíay la integración de sectoreshacia el sistemaproductivo; yen últimas. la construcción de una

ciudad que ofrezca cada vez más el buen vivir. En últimas es la inclusión de minorías que sumadas hacen parte

de la.'> mayorías.

En síntesis. IR seguridadciudadana es eminentementepolítica, e involucraprofundamente al Municipio,más

aún cuando la seguridad exige una mirada inclusivay democrática

A. Conclusiones generales

l. La hipótesis que guió el presente estudio se ha podido confirmar, De manera resumida se puede decir 10

siguiente:

• En general la política del Municipio de Quito es W1a políticaconcentradaen un esquema situacional, con

lU1 fuerte énfasis en la vigilancia Ello significa que su manejo de la inseguridad se ha concentrado en

hacer de los ciudadanos W10S vigilantes, favorecer a la Policía para que aumente la eficiencia de sus

servicios(incluyendoWl acercamientoal ciudadano),acercar el sistema de justicia a los ciudadanos. Las

políticas alternativas (de tipo social) no se encuentran en la Dirección de Seguridad (con excepción de

algunas pocas), en donde la política social y económica se separan del manejo del problema de la

inseguridad.

• De otro lado, se puede constatarque existen elementos que están propiciando la entrada mantenimiento

y salida de la vida delincuencial, pero que no están siendo manejadas por la política de Seguridad

Ciudadana. En el ciclo de vida la niñez se enmarca en fenómenos conocidos: violencia intrafamiliar y

dcscstructuración del hogar.Pero quizás lo más significativo es que ni la pobreza, ni el tamaño del hogar,

ni la movilidad residencial necesariamente se relacionan con las conductas disruptivas. Pero estos

elementosque se dan en la niñez,no son suficientes para explicarel ingreso al mundo delincuencial, Allí

se debe teneren cuenta que ellos provocan la expulsióna!mundo de la calle,espacio que es detonantede
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conductas"desviadas". Alli son fundamentales los pares y la disponibilidad de drogas, alcohol y delitos.

Pero esta entrada tiene que ver con el éxito, el aprendizaje y profesionali:zación de las actividades, y en

donde la escuela (en su momento) no produjo los lazos suficientes para evitar la salida hacia el mundo

ilegal. Los centroscorreccionales y la cárcel cobran significado para las personas que delinquentan solo

en el momento en que son detenidas. Pero en general se podría pensar que al salir avante de la

experiencia, la persona simplemente reafirma su identidad como persona vinculada al mundo del delito.

Finalmente, la salida o desistimiento se produce por factores poco conocidos, pero que son

significativos: la familia y el trabajo,que con la esperanza producenun miedo al encarcelamiento.

• Sin embargo, no hay una relaciónentre el ciclo vital o curso de vida de la'> persona'> que delinquen y la

políticasituacional municipal. La excepción se produce en un área: la violencia intrafamiliar, que se está

manejando tanto en lo preventivo (talleres de sensibilización), como en lo reactivo erres Manuela'> y

Comisarías). Sin embargosu cubrimientoes muy pequeño frente a la magnitud de los problema'>. A ello

se agrega, jubilosamente, la acción del Patronato San .losé, el cual está atendiendo a los niñosen la calle

(de los cuales 2000 son trabajadores), así como una pequeña línea de trabajo en el Centro Histórico por

partede la Administración Centro.Sin embargo,no hay un programapara evitar la deserciónescolary el

problema de la salida a la calle por parte de los menores. De hecho, no existen programas para crear

espacios lúdicos para los jóvenes en riesgo, en tanto que lo que se pensaba trabajar con pandillas se

estancó, El problemaen este nivel es que la acción no está focalizada, por lo que la políticase debilita, en

.Iu medida en que ni cubre a la totalidad de la poblaciónni se orienta a poblacionesespecíficas. De igual

manera, la presencia del alcohol y las drogas, el pandillismo y las asociaciones para delinquirtienen más

o menos una libre existencia en la ciudad. Los aduJtos que han sido detenidos no tienen programas de

rehabilitación, por lo que los problemas de alcoholismo, drogadicción. manejo de la violencia

capacitación para el trabaio, relaciones socio-afectivas, inserción en la comunidadNO EXISTEN.

• Lo anterior se puede explicarpor el perfil genérico de la política de seguridad ciudadana en Quito: su

atenciónse concentraen las víctimas (reales o potenciales) y en la situación (lugar y tiempo). En efecto,

la política se ha dedicado a fomentar la autoayuda (autoprotección) y la vigilancia de las posibles

víctimas, él ]0 que se une una intensificación de la laborpolicíaca Los victimarioshan quedado por fuera,

pues la"accionessimplemente se dedican a desincentivar su accionar(por lavigilancia, la dificultad para

lograr losobjetivosy la persecución de sospechosos). EJIo se visualizaen elGráficoe l.
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Gráfico el
TRIÁNGULO SITUACIONAL

[
' t:n1d'~I'o (j".ia F\"ili.(d

(ít? :,t',~uridad

l._~~udadana €,!1 ()u:to

i

En síntesis, el manejo de Jos ofensores se da de una manera tradicional: persecución a] "delincuente" y

lortalccimiemo de la disuasión.

2. Uno de los hallazgos significativos en el estudio es la separación entre la victimización, el miedo al

crimen y la tendenciapunitiva Ello llevaa pensar que las fuentesdel miedo son diversas.

Pero otro de los hallazgos importantes es que hay una disociación entre el fenómeno del delito y la

política municipal. Esto es así si se tiene en cuenta que no hay estuclios sobre el fenómeno del crimen y todo se

reduce a una información siruacional. En efecto, la constitución de la política municipal ha tenido fuerte

influencia de modelos de asesores y agencias internacionales, cuyos modelos son preferentemente situacionales

(Bll). PNUD. Bogotá y Mcdellín). A ello se le agregado la negociación con la policía en donde se ha apoyado la

visiónde control y vigilancia.

Esta desconexión entre el fenómeno del crimen callejero y la acción política indica que el diseño de la

política de seguridad ciudadana tiene dos secuencias: W1a previa al fenómeno (que es un modelo administrativo

generado desde la Dirección de Seguridad y CORPOSEGURIDAD y que no consulta la realidad) y una

posterior, que es reactiva en la medida en que se concentra en la vigilancia y el aviso a la policía (alarmas

comunitarias, comités y policíacomunitariay vigilancia policíaca).

llay que recordar que el tema de seguridad fue posicionado políticamente por Paco Moncayo en su

campaña para la alcaldía es decir según unas necesidades electorales.. Esteprivilegioes consistente si se tiene en

cuentaque no existíanestudiosy cifras confiablessobre el fenómeno delincuencial, Pero fue hacia la mitad de su
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primera administración cuando el clamor ciudadano presionó al máximo a la administración, No es posible

determinar si ello fue efecto del posicionamiento político del tema o una consecuencia de la movilización de

algunosgrupos socialesorganizados. La administración estabapresionada por resultados.

De otro lado es necesario señalarque el Observatorio del Delito comenzó a producir sus cifras a finales

de 2003 ya georreferenciar sistemáticamente el fenómeno de las muertespor causa externay del delitotan soloa

mediados de 2004. Era imposible que el Municipio focalizara sus acciones en una etapa anterior sin tener esta

información detalladamente. Se explica entonces que las acciones municipales NO estuviesen ubicadas

diferenciadamente en el Distrito.

La localización de los recursos obedeció a criterios indiferenciados, La" alarmas comunitarias y los

comités de seguridad se fueron desplegando según la presión ciudadana Los ojos de águila se ubicaron según

criterios consensuadoscon la policía respecto a lugares "sensibles" (no por estadísticas). La policía comunitaria

fue apoyada según las condiciones físicas de las instalaciones (no por incidencia del delito). Los CEMEJ se

ubicaron sin criterios de accesibilidad, aunque buscando mayor acercamiento de la justicia. El programa de

"Escudas Seguras' planeaba cubrir a la ciudad en 10 años, según un enfoque de dar la capacitación en toda la

ciudad, En última'>. la policía decidió cómo distribuir los recursos de logística. gasolina y transporte, Como se

dijo,se estabalejosde la focalización' 16.

Se concluyepor tanto que hay una separación entre el fenómeno real, la políticade seguridady el miedo

al crimen. ¿Qué tan democrática es entoncesla políticade seguridad?

Se arguye que la política de seguridad tendría raigambre democrática en diversas fuentes. En primer

lugar. el "Pacto P(.Jr la Seguridad" se constituyó con base en talleres ciudadanos. En segundo lugar. tanto las

ahuma'> comunitarias como los comités de seguridad favorecen el fortalecimiento del tejido social. En tercer

lugar, hay representación de la comunidad en CORPOSEGURlDAD y en el Consejo Metropolitano de

Seguridad.

Estos puntos deben ser vistos también desde otra perspectiva El "Pacto por la Seguridad' estuvo

sesgadopor la'> conferencias previasy sus resultados son preeminentememe vigilantistas; las alarmas, comitésy

brigadas tienen un fuerte ingrediente de vigilancia y visibilízación de los sospechosos; la representación

comunitariase mueve dentrodel esquemade vigilancia institucional y estáen minoría,

La distanciade la Dirección de Seguridad y de CORPOSEGURlDAD del resto de la política social. la

estructura misma del sistema de seguridad ciudadana (Gráfico el), el perfil de los programas que están

21<0 La policía extrae información (no estadística) de la íncidencia de! delito y el conflicto, por ZOIHl5. y que se basa en reportes
cualitativos de SlIS efectivos. l.as entidades nacionales no localizaban su acción (geográJieal1lcntl~ hablando). La Iisculia se
encontraba centralizada (y se descentralizó ligeramente con el CEMEJ de La Delicia). La, cornisurlas de la mujer sí se distribuían
por la ciudad, pero son insuficientes.
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funcionando en la Dirección, la preeminencia de inversión en policía hacen que el enfoque punitivo sea el que

domine en la política de seguridadciudadana

De otro lado, la t0111a de decisiones, romo se mostró en el trabajo, se concentra en manos del Alcalde: el

Consejo Metropolitano de Seguridad es un ente consultivo e irregular (que dado el caso tiene preeminenciade

control), el Concejo (y su comisión de seguridad) no tiene control político sobre CORPOS[~CiURJDAD, o al

menos por ahora está alineado con la politica del Alcalde y la Dirección de Seguridad depende del Alcalde. Es

posible que por presiones exógenas (políticas) se quiera dar lU1 giro a la política de seguridad. Allí, se deberá

evaluar intensamenteelcambio, para no desbaratar lo que se ha realizadoy para enfocarse en la línea. correcta,

Pero el Municipio (aparte dellN~1~'A y los Centros Ternura) ha trabajado, de manera desigual, con los

entes punitivos del Estado Central (Gráfico 7.19), incluyendo a la Dirección Nacional de Género. Allí el control

municipal no existe y depende de negociaciones de buena voluntad,

Es así que la política de seguridad ciudadana se concentra en negociaciones entre instituciones (si no en

una dcscoordinación), en una confluenciade intereses, que ante el desconocimientodel fenómeno del delito (y al

menos recientemente de Ull conocimiento situacional) ha diseñado una política situacional,no localizada, se ha

desconectado de la realidaddel crimen.

Pero esta perspectivaque va de aniba hacia abajo no es pura De lU1 lado, el Municipio se ve enfrentado

directamente a laspresionesde la ciudadanía (abajohacia arriba). De otro lado.la acción política local se lastiene

que ver con la legitimidad. La seguridad se convierte en un bien que se dispensa en medio de otros bienes:

empleo, educación. servicios públicos, vías, etc. La perspectiva de la seguridad no es homogénea Lo punitivo

afecta diferencialrneme a la población. Ésto es significativo para las poblaciones vulnerahles a la violencia del

Estado o las que son susceptiblesde ser estigmatizadas: jóvenes. negros, homosexuales, trabajadoras sexuales,

pobres, etc. Para las clases medias el asunto es el del "miedo al crimen", mientras que para los vulnerables es un

perjuicio, Por e110 se explican lasambiguas posiciones de la poblaciónfrentea la policía.

Es posible que el otorgarleun alto perfil al problema de la seguridad se enfrente 3 dos tipos de intereses

definidos. El primero de ellos es el del prestigiopolítico del gobernante, el cual puede ser afectado si se transmite

la sensaciónde que la inseguridad campea en la ciudad. Es así que se COlTe el nesgo de que el electorado pueda

castigara quien gobierna. El segundo se refierea que las élites locales, al mismo tiempo que están interesadas en

que la seguridad sea un hecho, 110 les interesa que una imagen (percepción) de inseguridad sea alimentada,

produciendo plusvalías negativasy desinversiones en la ciudad.

3. Es evidente que el Distrito Metropolitano, siguiendo las pautas del modelo epidemiológico, se

encuentra en a110 riesgo para la proliferación de la violencia y el delito: urbanización acelerada, altos niveles de

pobreza e inequidad, desempleo y subempleo significativos (ron precariedad del empleo), 1U1a 12J% de
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población joven menor de edad que consume drogas y alcohol, cambios familiares acentuados (que tienen que

ver con cambios en las pauta'> de relación y en la emigración), altos niveles de violencia intraíamiliar, una

juventud sin mucha'> expectativaspara el futuro.

4. A esos riesgos se le tille el alza en las tasas de homicidio, siendo probable que el nivel del delito haya

aumentado en la ciudad. Lo más significativo es que los más afectados son los varones jóvenes, que son

asesinados en las noches, en los fines de semana, lo que se asocia a la diversión nocturna y la ingesta de alcohol.

Lo más relevante es que es muy posible que los asaltos y robos (especialmente al sur de la ciudad) estén

produciendo uno de cada cuatro homicidios. De otro lado, los robos (violentosy no violentos) están afectando a

uno de cada ocho quiteños mayores de quince años, y es probable de que una proporción significativa vaya a

sufrirdirectamenteal menos tU1 robo en su vida

5. También es evidente que el discurso democrático, inclusivo y tolerante está fuertemente amenazado.

Hay elementos exógenos que afectan a la democracia y a la gobernabilidad. En primera instancia el discurso

norteamericano sobre la guerra a las drogas y la lucha contra el terrorismo alientan el enfoque represivo, que

fortalece a la Policía y su accionar. Ello supone a su vez que tanto la investigación, la represión y el mismo

sistema de justicia se focal icen en la lucha contra el narcotráfico. Por tanto desplaza el modelo de seguridad

tradicional hacia los municipios. En segunda instancia, el contexto político e institucional está fuertemente

afectado IX)r la baja credibilidad de la'> instituciones lx)rparte de la ciudadanía De esta manera las personas se

muestran menos dispuestas a colaborar con las autoridades, Jo que genera tilla crisis de gobernabilidad y vuelve

más probableque el discurso autoritario se pueda escalar. Pero aurque ésto no suceda, la debilidad del estadose

muestra en otro nivel: su fragmentación. Ya no es solamente la separación de poderes (que refuerzan la política

represiva), sino también la amencia de política, De hecho solo 11&,1a ahora se ha presentado una Ley de

Seguridad Ciudadana. El Ministerio de Gobierno, JX)!' ejemplo, solo ha manejado un concepto policial de la

seguridad, lo que limita la emergenciade nuevos enfoques.Más aún, la políticasocial no se enlaza con la política

de seguridad, por lo que las acciones en esta última área no trabajará con los grupos sociales involucrados. Pero.

finalmente, el Municipio de Quito tendrá que negociar con ese Estado débil. La au..sencia de políticas, las

dificultades prcsupuestales, la falta de capacidad técnica, hacen que el Municipio (con excepción de la Policía)

esté prácticamente solo en su empeño de manejar el problema de la seguridad. Por t.<U1tO. los contradiscursos

respecto de lo punitivo tienen fX)C3 probabilidadde asentarseen la políticade seguridad.

6. La debilidad del discurso de seguridad, qui71ÍS por lo nuevo, quizás porque no hay capacidades

técnicas, ha generado una agenda fuertemente influenciada por modelos internacionales de seguridad ciudadana

que se concentran en lo administrativo, que son situacionales en general y que pueden no obedecer a la realidad

del fenómeno dclincuencial. Esta influenciase esquematizaen el GráficoC2, en donde se detectan (con mayor o
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menor intensidad) las influencias del 8fD,de [os asesores de. Medellín, de la OPs/OMS, de Bogotá y del PNLJD.

De hecho el modelo de Quito tiene una fuerte similitud conel modelo de Bogotá, aunque la tecnología, comose

sabe, fue constituida inicialmente por la influencia dc Medellin. La duda al respecto es que la capacidad

negociadora del Municipio (en materia de seguridad) posiblemente es débil, en razón de su bajo conocimiento

del problema de la seguridad de laciudad y de lastécnicas diversas para manejarla (Gráfico CJ). Tajantemente se

puededecir que los modelos administrativos impulsados por lasagencias internacionales, por más flexibles que

sean, no llegan a conocer la realidad local.

7.La posición de la Dirección de seguridad, en cuantoal diseño de políticas de seguridad es ambigua De

un lado tiene la capacidad de proponer políticas, perode otrodepende de queel Alcalde tome la decisión. Como

se señalaba en el capítulo 6 y se confirma en el capituJo 7, la Dirección tiene problemas de coordinación con el

resto de instancias municipales, A ello se le agrega su dependencia de las negociaciones en otras instancias: la

tasa de seguridad manejada por CORPOSEGURIDAD, [as agendas de las otrasdirecciones y la posibilidad de

que la misma tasa le dificulte la negociación de recursos adicionales. Finalmente, la mismaconstrucción de la

agenda (centrada en la inversión en Policía) haceque lasestrategias alternativas seandifíciles de posicionar. Pero

igualmente, lasviscisi tudes políticas pueden lJevar a giros inesperados.

8. Las funciones de la Dirección de Seguridad han crecido rápidamente, en especial su trabajo en las

zonas administrativas. Ello ha tenido como consecuencia un desfase entre los recursos disponibles (que se han

tomado insuficientes) y las tareas que se deberian realizar (habida cuenta de la dificuJtad generada por

desmesurado volumen de necesidades), De estamanera el impacto de las acciones probablemente esmodesto.

Gráfico cz
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Gráfico C3
Hipótesis sobre la posición negociadora de Quito frente a las agencias internacionales en materia de

~ridad ciudadana
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9. Sobre el primer problema (la fragmentación del estado) se puede señalar que la ausencia de una

política global y la multiplicación de discursos, hacen que existan unosactores privilegiados, como es el casode

la Policía y la decisión del AJcalde. EUo se explica en razón de que la Policía sí tiene una estrategia definida

alrededor de la seguridad (pues es el actor tradicional al respecto), mientras que el Alcalde concentra el proceso

decisional en el Municipio. Los discursos alternativos se ven subordinados a los lineamientos de estos dos

actores. Peropara eUo es necesario diseccionar un tanto el asunto.

• La Policía es una institución que tiene una política definida De un lado, ha incrementado sus

ingresos presupuestales de unamanerasustancial, peroal mismo tiempo ha desarrollado un discurso

dedos aristas: (a)que laseguridad es responsabilidad de todos, loque Jlevaa W1a cierta disolución de

su parte de responsabilidad; y (b) que los recursos no son suficientes para controlar la "oleada"

delincuencial, El primer argumento, que es cierto, se está desplegando en Quito mediante la

implantación de la Policía Comunitaria, con lo que busca lU1 acercamiento a la comunidad, para así

disminuir su problema de desprestigio. El segundo argumento también es cierto, pero la solución no

se puede dar por un aumento de los recursos a la institución. ¿Por qué es cierto el argumento?

Simplemente porque el enfoque siruacional (propio de la acción policíaca) no es suficiente para

"combatir" el delito. Así se aumente la vigilancia y la capacidad de respuesta el fenómeno de

desplazamiento del delito limita la efectividad de la acción policial. Ese desplazamiento implica

cambios geográficos, temporales, del tipo de objetivos o de víctimas o de las estrategias. Como el

cuerpo policial no puede cubrirtodos los frentes de la ciudad (lugares, tiempos, víctimas, objetivos,
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"modus operandi"), la acción tradicional se traduce en ese peligroso eslogan de la ciudadanía: "la

policía siempre llega tarde". La forran duda, respecto de la nueva estrategia de policía comunitaria,

tieneque ver con que si bien es ciertomejorará lasrelaciones con la comunidad,es menos cierto que

ello tenga impactos sobre la inseguridad.

• El espíritu de cuerpode la Policía se constituye en Wla reacciónfrente a la crisis institucional, que se

alimenta de la invasión de otros entes al manejo de la seguridad, de su ambiguo papel de ser

represora pero defensorade la democraciay la ciudadanía y de sus problema de credibilidad. En este

contexto es que la Policía ha desarrollado su'> relaciones con el Muncipio. La entrada ha sido la

financiamiento que el Municipio le ha dado a la institución. lo que ha estrechado los lazos con lo

local. En ese sentido lasmúltiplesfuncionestanto de la Policíacomo de la administración municipal

complcjizanesta naciente relación (GráficoC4). El ejemplo típicose da en el crucede funciones que

se ha dado entre la Policía Nacional y la Policía Metropolitana, o entre la polirica de Brigadas

Barriales y la de Comitésde Seguridad, o finalmente por el manejode la información (que ha tenido

sus altasy sus bajas).

GráficoC4
Funciones y potenciales de conflicto o complementariedad entrela Policía y el Municipiode Quito
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• Pero el mismo Municipiose encuentracon una institución policial en transición, con una rotación de

mandos muy rápida. Ello le dificultaa las autoridades municipales la construcción de diálogos con

interlocutores que se apropien rápidamente del proceso. La innovación se ve enfrentada ~:¡l
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tradicionalismo (Gráfico Có), lo que en últimas hace que los cambios de relación y de estrategias en

el nivel municipal puedan tener tropiezos. El Plan de Modernización camina despacio y lo que

prima (como modelo de seguridad) es el modelo tradicional. La innovación de la Policía

Comunitaria es el aspecto más prometedor de este cambio. Pero una de la" barreras tradicionales

mi"> fuertes es el cierre de información y la rendición de cuentas, Esto hace que el control "civil"

(municipal, comunitario o societal) se dificulte grandemente. Pero lo que hay que recordar es que

paulatinamente se está dando una crisis del Estado Central, lU1 incremento de la dcscentrnlización,

una complejización social (y por tanto de los problemas) y una desregulación parcial de las

funciones estatales. Ello le implica a la Policía la necesidad de cambiar su estilo de funcionamiento,

pues es pasar de una institución que representa el modelo de soberanía que monopoliza el uso de la

fuerza (interna) y que por tanto necesita de un cuerpo de vigilancia nacional, a una policía que se

debe adaptar a las crecientes e incrementales funciones de las administraciones locales. Ello le exige

a la Fuerza Pública una modernización que tienda hacia la desmilitarización y hacia un mayor

trabajo con la ciudadanía, Y allí los municipios son fundamentales,

-1

I
-Descentralización

-Des-jerarquízación

-Transparencia

-Proxirnidad

·Capacitación

Gráfico es
La tensión del cambio en la Policía
~~~~'---,-,"------....,

( CRISIS DE LA pOLIcíA )

/-----Z;.
~--------....... ---------.
(, TRADICiÓN, .') (CAMBIO ')-····---·-T-·····..... "-.....~-- ~J_ »>: ..

[ Celos institucionales \ ¡-Modernización

I·Disputa de espacios I -Diversiñcación
I ¡
I •Reafirmación del I
I monopolio de la fuerza I

I ·Reafirmación del I
I control tradicional ,

l_-_I!:,~~,:,~i~mo J
1

INEFICIENCIA

264



• La contrapartede la Policía en el nivel local es por tant.o la administración municipal. El lazo básico

ha sido la Tasa de Seguridad, de ]a cual la principal beneficiaria ha sido la misma Policía, Las

tensiones en 2002 se vieronrevividascon el conflicto entre el nivel nacional (del gobiernode Lucio

Gutiérrez) y la administración de Paco Moncayo.Ello refleja el problema de coordinar una entidad

nacional (altamente jerarquizada) con 00 ente local (que es la administración municipal). Sin

embargo, en Quito se han tejido redes de convenios. ayudas, cooperaciones, obligaciones, que han

aumentado el diálogoinstitucional. Y ello funciona en la medida en que los recursosapuntenen una

misma dirección. Lapregunta que surge es: ¿que pasará si la políticamunicipal se aleja del enfoque

punitivo que a¡x)ya a la Policía y migra a otras actividades? Es posible que allí la.'; relaciones se

enfríen. ¿Cómo entoncesse podrá mantenery mejorar las accionespolicíacasdentro del Distrito? L.1

posiblesalidase muestraen el GráficoC6, la cual señaladerroteros que pueden definir las relaciones

dentrodel esquema situacional de la seguridad.

Gráfico C6
Caminos posibles de relación del Municipio hacia la Policía

(Modelo simplificado a dos variables)
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]O. Sobre el segundo problema (discurso de] miedo y tendencia autoritaria) se puede concluir que

aunque la victimización es una de las fuentes del miedo y que los programas educativos de autoayuda y

vigilancia pueden promover esa visión de control, se puede también decir que los rumores y los medios de
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comunicación son fuente significativa del miedo. Lo más interesante, pero que debe ser profundizado. es que

tanto los rumores como la'> informaciones de los medios dependen mucho de la información disponible. El

mismo Observatorio ha constatado que las comunidades no conocen la información sobre violencia y

delincuencia. Jo que hace que ellas alimenten su percepción de creencias, rumores y de lo que dicen los medios.

Asimismo. los medios escritoshan desarrollado un discurso que, siendoa veces tendencioso.depende mucho de

la información que emitan los "voceros autorizados", que para Quito son fundamentalmente la Policía y el

Municipio (en concreto el Observatorio y la Dirección de Seguridad). Los noticieros de la comunidad, de la

televisión. no tienen tU1 criterio similar y dependen mucho del escándalo, de los testimonios comunitarios y

algunasveces de los vocerosoficiales (que son atacados las más de las veces y apoyados otras menos). Se podría

sospechar que la percepciónsobre el crimen y la violencia(que no desaparece del imaginario) arrastra también al

ente policial. que es considerado por la comunidad como el llamado a combatir el delito. Tanto la comunidad

como los medios, a pesar del desprestigio policial, propugnan por que haya más Policía, lo que se enlaza con el

discurso policial que solicita más recursos. La otra salida es el de poner sistemas de video-vigilancia y más

iluminación, Sin duda, los medios no tienen capacitación frente al tema del maneio de la seguridad. Caso similar

sucede con las comunidades: ellas dependen de la información que reciban. De hecho. las acciones técnicas se

escapan de su radio de acción y los medios no aportan mayor COSél. Esta es la base del miedo y de la tendencia

autoritaria

Sin embargo, el miedo permite ocultar un aspecto esencial: que el desconocimiento de las persona'> que

delinquen propicia el aceleramiento de la exclusión social y de las salidas que 110 sean situacionalcs. Si bien es

cierto que existen diversas fuentes de miedo, el denominador común es precisamente que no se conoce el

fenómeno en profundidad. El ciclo de miedo favoreceel enfoqueactual de la seguridad yel manejo punitivo del

conflicto social que se relaciona con los robos callejeros y las poblaciones estigmatizadas que son enlazadas con

estoseventos.

1l. Sobreel tercerproblema(el desconocimiento de la realidad) se constataque no hay estudios sobre la

delincuencia (yen general sobre la violencia), que la información que se maneja es la del Observatorio, que esta

información es situacional y que por lo tanto las posibles decisiones se tomarán bajo estos pru ...unetros. El

Observatorio es débil institucional, política, financiera y técnicamente, ]0 que hace que su acceso a I,L'> fuentes y

sus posibilidades de mejoramiento técnico e investigativo sean limitados. Aún así, la información

gcorreferenciada empieza a ser utilizadapor las comunidades, la" instituciones y la misma Policía. Sin embargo,

la información no relaciona la inversión realizadaversus el comportamiento de la violencia. En parteello se debe

a que el grueso de la inversión se va hacia la Policía,por lo que para el Observatorio es imposible acceder al uso

que esta institución le da a los recursos. Pero en ello también se dauna 131ta de coordinaciónentre la información
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que posee CORPOSEGUIUDAD (que sí tiene información sobre los recursosmunicipales invertidos) y la que

posee el mismo Observatorio. Finalmente, como la información se consolidatardíamente, la'> reacciones se dan

a destiempo, lo cuallc restaimportancia a la información emitidapor el Observatorio,

B. Recomendaciones

La') recomendaciones se han agrupado en tres grupos, que se derivan de los tres problemas analizados y de

los hallazgos en lo referente a la'> personas que delinquen. La primera área corresponde al problema de la

experticia en el conocimiento (que programáticamente se denomina "Ser los expertos del Municipio"). La

segundaárea es la referente al área de políticas y gestión (denominada"Aumentar la pericia administrativa"). La

tercera área comprende al tema del reconocimiento del problema de la seguridad (que se ha denominado

"Aumentar la legitimidad). El esquema generalse presenta en el Gráfico C7.

Antes de desarrollar el esquema es pertinente subrayar que las tres grandes estrategias se apoyan unas a

otras. La cxpcrticia asesora a las políticas y a la gestión, pero a su vez, la administración apoya y legitima la

emisiónde conocimiento. A su vez. la legitimidad favorece la gobernabilidad y viceversa. Por último.el público,

las instituciones y los medios bien informadosson apoyados por el conocimiento veraz y claro. Dc esta mm1C](L

los informadores también gananapoyopor palie de la sociedad.

GráficoC7
Las tres estrategias para mejorar la política y gestión de seguridad en el Municipio de Quito

:-~Er::; LC,IS
E)'PEf;'TOS EN
EL !v1U¡'JI(:\P!O

~
~AtllvlEI.JTAR L-A~
! PE"leIA
i AD¡\!¡lNlSTFATIVA
!_._ .._.~"_."--_._._---~------_.-

267



PRIMERA ESTR.A.TEGIA: SERLOS EXPERTOS ENELMUN1Cll)IO

Estaestrategiapuede ser miradacomo "ganar inteligencia". Como se ha visto a través del estudio,una de

lasgrandes falencias de la política (y la gestión)es la de desconocer el fenómeno de la delincuencia en la ciudad.

La J{111113 básica de superar este problema es el de adquirir información sobre el crimen, sus causas y efectos, las

personas que delinquen, los factores de riesgo y de protección y por supuesto de la relación que hay entre la

gestión y la evolución del fenómeno. Pero para eIJo se necesita W1 Observatorio del Delito fuerte, legítimo,

sustentabley técnicamentedesarrollado.

Más puntualmenteserecomienda:

A Sobre el uso de la información. El Municipio debe desarrollaruna políticasobre el uso de la información. Los

grandestema'> se refierena usar la información para:

• Facilitar el aprendizaje organizacional.

• Crear la memoria institucional.

• Facilitar el diagnóstico permanente,

• Mejorarla planeación y la programación,pues la información llevaráa mejoraro cambiar lossupuestos

de la misma planeación o programación.

• Medir elperfeccionamiento, mediante la ubicaciónde actividades exitosas("leccionesaprendidas").

• Posibilitar la descentralización en la toma de decisiones, lo que significa, en el marco de acercamiento a

las zonas de la ciudad, un flujo informativo que contextualice lo que sucede (y lo que se gestiona), para

así brindarapoyo y detectardificultades.

• Evaluarel desempeñode la gestióny facilitar la "rendiciónde cuentas",

• Mejorar la flexibilidad, en una adecuación a las circunstancias. De hecho, el sistema de información se

debe convertiren lID "sistema de alarmas inmediata'>", que deberá informar a los decisorcs y operadores

de la políticade seguridadciudadana los momentos excepcionales ("clisis"), para así generar conectivos

a tiempo y la velocidad de respuesta.

• Definir los nivelesde exigencia, lo que servirápor ejemplo para determinar los ritmos de ejecución, el

nivel de esfuerzoy la racionalidad de la gestión.

B. fiada el futuro Observatorio ha terminado la etapa descriptiva y debe evaluar los cambios, el impacto y

monitorearla acción institucional.

C. La investigación debe correr a cargo de la academia, (en opinión del Director del Observatorio), la cual debe

profundizar sobre los temas. Pues el Observatorio debe concentrar los datos, dejando propuestas las hipótesis,

pues el Observatorio nunca va a profundizar. Al ser interinstitucional se somete a las instituciones y por tanto

debe ir de acuerdo a ellas. Sin embargo esta apreciacióndebe ser matizada. En primer lugar,el Observatoriodebe
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obtener el conocimiento que considera pertinente para sus fines. En segundo lugar, y como consecuencia de lo

anterior, el Observatorio puede plantearlas lineas de investigación y con un fondo para investigaciones contratar

estudiosque profundicen en la problemática que se ha considerado como prioritaria.

D. E] Observatorio debe propugnar para que las entidades que suministran los datos en términos de su

información mejoren(capacidad interna), suministrándoles asistencia técnica

E. Los rc'CUfSOS del Observatorio deben redistribuirse a las zonas, para fortalecer las Jefaturas Zonales de

Seguridad y para que interpreten los datosy tomen decisiones(promoviendo capacidades por ejemplo). En otras

palabras, a medida que se fortalezcan las instituciones que suministran información (hasta que actúen con

suficiencia), se podrápasar al nivelde lasadministraciones zonales.

F.Se debe mejorarel tiempode entregade los informesy en la actualización de la página WEB.

G. Se debe aV3.l1Z11r en términos de que las administraciones zonales y las instituciones utilicen la información

(incluyendo interactividad con la páginaWEB).

1L Darle capacidad a la ciudadanía para que actúe con la información, utilizándola como seria el caso para

informar sobreeventosde delito, en una acción-reacción con la Policía

L La información deberáser utilizada por el Municipiopara monitorear la acción de la Po] ida.

SEGUNDA ESTRATEGIA:AUMENTAR LA PERlCIA ADMINISTRATIVA

Habida cuenta dc la limitación del enfoque siruacional, sería prudente que el Municipio reexamine su

estrategia, volcando sus exiguos recursos en seguridad a los puntos neurálgicos que afectan la seguridad de la

población. Para ello se sugiereque el sistemade gestióny de diseño de políticas sea W1 sistemadinámico, que se

autocorrija continuamente.

Por tanto. se planteantres elementos que pueden coadyuvar para que se aumente el potencial de gestión

y de implementación de políticas: un sistema de gestión que tenga W1 mejoramiento continuo. W1 esfuerzo por

aumentarla coordinación y W1a localización de lasacciones.

Elimcr elemento: el ciclodel Pl-NA

La sigla PHVA es lU1 acrónimo del ciclo Planear, Hacer, Verificar y Ajustar y que se muestra en el

Gráfico C8.
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GráficoCS

Cicloadministrativo del PHVA

AJUSTAR

PLANEAR

VERIFICAR

HACER

a La planeación tiene que ver con la exigencia de detectar los problema.'), analizarlos, diseñar una

respuesta, generar W1 sistema de verificación y proponer los mecanismos de ajuste respectivo. Como se puede

entender. la detección y análisis de los problemas tienen diversas fuentes: el Observatorio. I,L" comunidades. las

instituciones. la comunidad académica Esta. planeación debe diseñar técnica, política y administrativamente la

respuesta correspondiente. Allí deben tenerseen cuentaestos tres elementos, pues se puede tener el mejor diseño

técnico. pero no el aval político-institucional o la aprobación de los afectados. Pero aunque se tengan estos

elementos. puede no existirviabilidad financiera. Pero si ellomal que bien se hace, en general no hay un sistema

de verificación (ejecución, medición de efectos e impactos, "lecciones aprendidas"), que debe incluirse en los

esfuerzos de la intervención. Finalmente la planeación debe considerar los mecanismos de ajuste

correspondientes,

b. La ejecución requiere un sistemade seguimiento durante la marcha, para que los errores no crezcan a

medidaque aumenta la ejecución del proyecto.

c. Con ciertas excepciones no se encontró un sistemade monitorco y de medición de impacto. aunqueya

se planteaba en el convenio firmado con el PNUD en el 2005. Sin embargo era muy limitado, aunque ligaba la

acción con el Observatorio del Delito. En otras palabras, se hace necesario vincularde una vez y por todas las

acciones institucionales con lasmediciones del Observatorio.

d. Se deben sistematizar lasacciones aprendidas y propiciar los aiustes correspondientes.

Este esquema deberá corregir la gran deficiencia de que los programas no están generando sus

evaluaciones respectivas.
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Se6'UI1do elemento: Atunentar lacoordinación

El factor decisivo aquí seda en el nivel político y depende de la interpretación que se le dé alcamino que

debe seguir el manejo de la segwidad ciudadana Desde la perspectiva de los "cursos de vida" es imposible

manejar el problema de las personas que delinquen si no se complementan las acciones de la Dirección de

Seguridad con el resto de áreas del eje social, con los entes nacionales y la ciudadanía El esquema general se

muestra en el Gráfico C9.

Gráfico C9
pOLíTICA DE SEGURIDAD

CIUDADANA

DIRECCiÓN DE SeGURIDAD

EJE SOCIAL

~DMINISTR~C10N

MUNICIPAL Y NACIONAL

SOCIEDAD

Pero la coordinación depende de las tareas que se plantee la Dirección de Seguridad. Para ello es

necesario visualizar los ámbitos de acción de cada institución y sus posibilidades legales y de recursos para

actuar. Se sugiere por tanto aprovechar el inventario realizado por la FLACSO sobre instituciones que actúan en

el área de violencia y deliro, complementar la información con Jos espacios legales de acción y diseñar una plan

de relacionamiento, que involucre la prioridad de la politica con la viabilidad técnica, financiera y política de las

alianzas.

Sin embargo, esta coordinación es insuficiente si nose diseña un esquema que focalice Jos recursos. Este

esel tercer elemento a considerar.

Tercerelemento: actuar focalizadamente y seglmniveles deacción

La principal recomendación del trabajo es que el Municipio (en red las instituciones pertinentes) y la

comunidad trabajen los tres problemas básicos que están promoviendo el ingreso o mantenimiento de las

personas en la vidadelincuencial:

• Manejo del consumo de alcohol y drogas.

• Violencia íntrafamiliar.

• Relaciones con lospares(mundo adolescente)
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FLACSO •Dlbtioteca

A ello se deberáagregar un trabajo intensivoen la:

• Focalización del trabajo en los grupos que delinquen. Allí el manejo se debe dar integralmente

(incluyendo a sus redes socialesy familiares, las cuales favorecen el control social y autocontrol).

La estrategia general se expone a continuación.

El trabajoha mostradoque el nivel de problemas es diferente según se consideren los Jactares de riesgo,

13s posibilidades de inclusión democrática o la especificidad de las poblaciones a atender (que para nuestrocaso

es la población que delinque). La estrategia general se muestra en el Gráfico el O. Como se puede observar, él

medida que los problema'> son menos agudos el nivel de recursos orientados desde los entes de seguridad

ciudadana son menos. De hecho, se podría pensar que allí los recursos le pertenecen más a las úreas de la

administración que manejanfactores de bienestargeneral (factores protectores) propios de la política más amplia

del Municipio, En contraste. ya medida que los problemas aumentany se focalizan en poblacionesmás definida"

(y por tanto menores en número) los recursos aumentan. Este principio general es el que deberá guíar la acción

frente al problemadc seguridad. Veamos mejor el asunto.

GráficoClO
Esquema general de focalización para manejo de la Seguridad Ciudadana
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Pámer nivel: desarroUo humano

.--- - - - - Este es el nivel que soporta programas de desarrollo social, bajo el enfoque de

expansión del bienestar social, emocional y conductuaL El enfoque prioritario es el de

la implantación general de factores protectores.

Segundo nivel: prevención focalizada de riesgos

r-----:-o- A este nivel (denominado usualmente como prevención secundaria) le corresponden

intervenciones especializadas sobre grupospoblacionales en vulnerabilidad al delito y

la violencia Por los hallazgos del estudio los esfuerzos se- deben concentrar en tres

grandes áreas:

• Prevención de laviolencia inrrafamiliar,

• Prevención sobre el abusode alcohol y uso de drogas.

• Deserción escolar

Tercernivel: intervención inicial

~ -

[ .

A este nivel le corresponden acciones orientadas a personas (o grupos) que

experimentan dificultades psicosociales y de conducta Esta intervención se debe

foealizar en:

•

•

•

•

Grupos juveniles que actúan delictivarnente o que promueven desórdenes sociales. Esto implica

ganar información (detectar a los grupos y conocer a sus miembros, relaciones, acciones, redes

familiares ':! sociales, afectividad, etc.) y generaralternativas que compilan con loselementos que los

ligan a conductas desviadas. Aquí la relación con losfactores protectores es fundamental, en especial

la lúdica, la interacción social con lazos positivos, el desarrollo de intereses y como se dijo la

constitución de espacios de encuentro.

Personas y gruposque vivenen la calle, en especial niños yjóvenes, EUo implica un mayorapoyoa

los programas del Patronato y una integración a los programas educativos, de capacitación para. el

trabajo, de reconstitución de las redes familiares y sociales.

Personas que se encuentran en condiciones de fármaco-dependencia y alcoholismo. Este programa

debe ser bastante intensivo, en razón de que este es el enlace principal entre las personas con

adicción y el mundo ilegal. No se debendesecharlasacciones de control siruacional, pero debenser

consideradas como complemento al tratamiento de laspersona') conadicciones.

Finalmente generar una atención intensiva a las familias con problemas agudos de violencia

inrrafarniliar. Esta atención deberá tener una doble dimensión: (a) atención individualizada a los
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infractores (para que cambien sus conductas destructivas), las víctimas (pared cmpoderarlas y

generarles salidas reales en lo económico, social y psicológico en e] largo plazo) y los menores de

edad (a jos cuales hay que buscarles protección social, pero sobre todo afectiva); y (b) atención

integral al h'lUPO familiar, con la finalidad de defender los lazos familiares que pUed311 ser

reconstruidos.

Cuarto nivel: intervención interLsiva e individual

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

Este nivel de intervención (conocida como prevención terciaria) se orienta él las

personas (y sus grupos asociados) que experimentan conductas desviadas (o

delictivas) evidentes, y cuyas dificultades son crónicas. Aquí el esfuerzo focalizador

debe ser intensivo. tanto en esfuerzoscomo en recursos. Es muy probableque este esfuerzo se oriente a un muy

pequeño segmentode la población, en razónde que la poblacióncrónicaque delinquesea relativamente poca, La

filosofía de la focalización se basa en dos argumentos: el primero es que es posible que una cuarta parte de Jos

homicidios en Quito se deban al asalto y robo, por lo que la<; acciones se deben concentrar en las personas

dedicadas a esta actividad. El segundo se orienta en razón a que los hallazgos internacionales (que

infortunadamente pertenecen él países desarrollados) y las mismas entrevistas él las personas que delinquen

crónicamente. señalan que un número pequeño de quienes son ofensores (y que son crónicos) son los

responsables de la mayoría de delitos que se suceden en las ciudades. Esta focalización se ilustraen el Gráfico

CIl. que supone que tU1 80% de los eventos son producidos por un 2m'Ó de agentes causales, mientras que el

80% de eSlOS agentesproducen1..111 solo w120%.

Victlmas

Lugares

Eventos

Gráfico en
Focalización para el análisis de riesgos

(Regla del 80-20)
r--"~"'"

~ersonas que delinqUetJ
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Ellose aclaramejor. cuando se consideran los estudios realizados en Filadclíli 17, el Condadode Orange

(California), en Estocol11102 18
, en la misma Suecia y en otros lugares219 (Svensson, 20(2), Jos cualesconstatan

que unas pocas personas que delinquen producen una gran cantidad de delitos22o . Esto se ilustra mejor en el

Gráfico e12. Si se tiene en cuenta, de otro lado, que las personas que delinquen crónicamente son reincidentes.

según se deduce dc las entrevistas (en donde la cárcel 110 es un disuasor), lo que se confirma por estudios

realizados en Estados Unidos (Becky Shipley, 1989; Langan y Levin, 2002) en donde ]XX ejemplo, de un total

de 108550 personas que salieron libres de las cárceles en 1983. un 62.5% fue rearrestado en los tres años

siguientes, caso similarpara las casi 300000 personas liberadas en ]994, de las cuales un 67.5% fue rearrestado

también en Jos siguientes 3 3110S. En Inglaterra se estableció que para un periodode 10 años, alrededor del X9%1

de laspersonas fueron rearrestadas,

GráficoC12
Relación entre laproporción de "ofensores" y la proporción de delitos
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"7 \\' l'. 'p jf',an~~ y utro, encontraban que el 18'~';\ de los ofensores eran responsables del 52%, de delitos en liladclfia (estudio realizado
en 1')?2 y citado por Svcnsson).
21' I-n blOCOiIllO (según ¡:'llTington y Maugham en 199() y Furrington y Wikstrorn en 1994, citados por Svcnsson j se encontró que
el(1",[, de los ofcnxorc« eran responsables de la mitad lit: Jos delitos.
,1') 1-:] estudio eje Camhridge (realizado por Farrington y Wcst) encontraba que un 16% de ofcnsorcx eran respons:lbles del 49%, de
los delitos (estudio en 1993. citado por Svensson).
2.C!' Donald \\est señalaba ya en 1963 (citado por Bouoms y otros, 2(04) ya señalaba que la reincidencia podía ser IllUY alta, habida
cuenta que un ¿lOo~, de personas elltrevistadas y que habían salido libres hablan reincidido y 110 habían sido sorprendidas. Por lo
la1110. las cifras citadas más .irriba podrían ser más altas,
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NECESIDADES

Se puede entonces señalarque el trabajo con las personas que delinquen y con aquellasque han estado

encarceladas (o están a punto de salir) es fundamental a la hora de querer impactar sobre la tasa de delitos. Se

proponen dos grandes grupos de estrategias: (a) el trabajo con las personas que se encuentran en prisión; y (b) el

trabajo con personas que estándelinquiendo en la calle (que puedenser ubicadas en el CDP) o por referencia en

lascomunidades.

(a)El trabajo con las personasen prisión. El esquemade trabajo aquí es el de encontrarles estabilidad. La

filosofía de esteesquemase muestra en el Gráfico C13.

GráficoC13
Esquema de una política de Rehabilitación

RIESGO

I~jPO':;CA 'Yi'\
L_...~.:~~:/UTACJ_~:_ ..~\ -E~:~BI LIDAD

Esteesquemapodría tenerlos siguientes pasos:

• PrimerP,L'>O: evaluarlasnecesidades de los intemos(Gráfico C14)

Gráfico C14
Primer paso para rehabilitar: evaluar necesidades
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• Segundo paso: lograrestabilidad (Gráfico C15).

GráficoC15
Segundo paso para rehabilitar: lograrestabilidad
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Aquí se tratade lograr la estabilidad en tres renglones: la residencia, el empico y la familia.

La residencia tiene que ver con el cambio de lugar de viviendahabitual. En efecto, elJopuede apartara la

persona de la" relaciones que tenía con sus antiguos amigos o "pares". que como se puede suponer tienen

lazos con el mundo ilegal y el CünSWl10 de drogas y alcohol (Gráfico C16).

GráficoC16
Influencia de la residencia en el desistimiento
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El empleo no solo tieneuna función económica En primer lugar significael acceso a recursos"legales",

lo cual aleja al potencial reincidente de acciones delictiva'> como el robo. En segundo lugar implica

reconocimiento social.y por esta vía, un fortalecimiento de la identidad, ya que inserta al suietoen una red social

que valora el trabajo. En tercer lugar,da estabilidadpsico-social, ya que la persona encuentra un alejamiento de la

incertidumbre. En último lugar, el trabajo fomenta y fortalece la esperanza, pues se presenta como una salida al

mundo del crimen. (Véase GráficoC17)

GráficoC17
Influencia del trabajo en la reincidencia
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La familia (esposa e hijos) es fimdamental para impulsar el desistimiento. En primer lugar. una

compañera que presione para que la persona no reincida es fundamental. La rcsignificación del futuro implica

una adecuación a las expectativas de la pareja y tiene que ver con los hijos. En ello es fundamental el manejo

positivo de Jos conflictos y Ja esperanza hacia el futuro. Habría tres grandes peligros que pueden generar eJ

fracaso: el uso de la violenciapara manejar los conflictos, una mujer cómplicey la adicción a ladroga.
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Gráfico Cl8
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Finalmente, se puede plantear elesquema de acción de la manera siguiente (Cuadro el):

Cuadro Cl

n

h 1ili. dResumen genera para un manejo ere a} itación
Arca Marcadoresdel Roles idealizados Barreras Estrategias Acciones

cursode vida en la adultez Transversa les

Socio- (a) Terminarel Tenerunbuen Restricciones (a) Educación (a) Tratamiento
económica colegio. trabajo (a tiempo ocupacionales formal; contra lafármaco-

(b) capacitarse completo] y que (inadecuación (b) capacitación dependencia;

I parael trabajo, searespetable entrelasplazasde parael trabajo; (b) Reconsnucció
(e) empleoa trabajo yla (e) ubicación de la red social

tiempoW"':~j_
capacitación para parael empico (separación de los
el trabajo) (conapoyo parescon accione

social) delíneuenciales):

Familiar (a)casarse I Ser llIl buen Rupturade la (a) Terapia (e) Manejopsico-

(b) tenerhijo, i
eS\X1SC1 Ybuen uniónfamiliar y/o familiar: social de los

II
I

padre pérdidadelos (bj manejo con11ictosy
I derechossobrelos psicológico potenciación del

I hijos.(Ausencia contra la respetoa"sí"
I de la familia) violencia mismoy a los

f~¡v¡"'--~r') votar Participar en Estarprivadodel (a) Inserción en "otros"

(h) ser vecino (e) actividades (d) Reconstrucciói

I serpropietario de
voto,no tener lacomunidad;

comunitarias y vivienda ni ser (b) acceso a una de laautoestima

i vivienda voluntarias reconocido como vivienda propia.
! I ----..--l vecino"deseable"L __

,------

TI~RGERJ\ESTRATEGIA: Al ¡MENTAR LA LEGITIMIDAD

Los hallazgos del capítulo 8 son indicios que deben ser profundizados. De hecho no se conocen las

causas de las variaciones por zona metropolitana, no se conoce el peso a la cultura del miedo por parte de cada
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uno de los "instigadores", los imaginarios específicos que recorren a los distintos grupos sociales, y de allí el

enlace entre Jos productoresde discurso, los productoresdel crimen y Jos receptoresde estos mensajes,

Un elemento que fue fundamental es que no existía gran diferencia en la percepción del miedo entre los

victimizados y no victimizados, aunque se puede especular que la victimización estaría aportando un 6% al

incremento de tal percepción. Esta diferencia tan pequeña puede deberse a tres causas: (a) Que se consideraron

como victimizadas apenas a aquellaspersona'> victimizadasel último año; sin embargo, se puede tener en cuenta

LJUC es muy posible que una proporción significativa de la población haya sido victimizada en algún momento de

su vida por lo que los efectos en sensación de inseguridad se hayan extendido en el tiempo vital; (b) que en

efecto, el rW110r extienda considerablemente la percepción de miedo a los allegados, acrecentando la sensación

de inseguridad a un sector amplio de la ciudadanía; (e) que en efecto, la victimización no esté aportando tan

significativamente a la sensación de miedo en Quito, sino que comparte con las otras fuentes la extensión de esta

emoción.

La otra conclusión, pertinenteen si misma, es el impacto de los medios de comunicación. En este sentido

debe tenerse en cuenta la diferencia en los mensajes de los diarios capitalinos (no se consideró a "El Extra"),que

están respondiendo significativamente a las fuentes de los voceros autorizados, en una tensión con la presión por

las ventas. E110 contrasta con el ]XlCO desarrollo de la televisión, la cual está concentrada en la ahuma. las

anécdotas, la denuncia y la "cruzada" en tomo a los funcionarios para "defender" a la comunidad (favoreciendo

el discurso del miedo y del control).

Es allí en donde la focalización de la estrategiapara ganar legitimidad debe manejar las dos fuentes de

inseguridad: la inseguridad objetiva (de1itos y victimización) y la inseguridad subjetiva (percepción de

inseguridad).

Siguiendo este esquema se puede plantear W1a focalización probable desde la perspectiva territorial (o

poblacional), según se muestraen el Gráfico C19, en donde existiríanzonas (o poblaciones)así:

• Zonas de bajapercepciónde inseguridad y baia victiruización.

• Zona." de altapercepciónde inseguridad y baja victimización.

• Zonas de h,~ia percepción de inseguridad y alta victimización.

• Zona" de alta percepciónde inseguridad y alta victimización.

De allí se constituyen diferencias en las estrategias para ganar legitimidad. Las zonas de mayor prioridad

serán aquellasque tienenalta victimización y altas percepcionesde inseguridad. Allí se deberán mezclar tanto las

accionespara manejar el fenó'~1cno objetivo como la percepciónde inseguridad.

Pueden existir zonas en donde la percepción de inseguridad sea baia, pero la victimización sea alta. Allí la

estrategiase deberá concentraren bajar la inseguridad objetiva
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De otro lado, las zonas de alta percepción de inseguridad y baja victimización deberán trabajar sobre el

elementosubjetivo.

Finalmente, pueden existir zonas en donde se de tanto una baja percepción de inseguridad, como una baja

victimización. Estaes la situación ideal.

De allí se concluye que el ganar información (inteligencia) deberá considerar tanto los nivelesde percepción

como los nivelesde victimización.

Se recomienda por tanto aplicar regularmene (una o dos veces al año) encuestas de victimización que

indagen por la victimización, la percepción de inseguridad, las medidas que toma la población al respecto y la

percepción sobre la acción institucional.

Desde la perspectivasubjetivase debenafinar dos elementos básicos:

(i) 1.os instrumentos para comunicarseefectivamente, 10 que implicaaumentar el nivel de información de la

población (mediante campañas informativas directas) y el nivel de información de los medios. Allí la

capacitación de los periodistas, el suministro de información a la prensa, la radio y la televisión. los

debates públicos (zonales y locales) dimensionarán la realidad de] fenómeno. Ello desplazará la

discusión especulativa, reemplazándolapor argumentos (estadísticos y cognoscitivos) que servirán para

legitimarla acción institucional, vigilara los ejecutores(Policíay otras instituciones del estado)y corregir

loserrores A TIEMPO.

(ii) Se debe imponer W1 discurso democrático. 1....3 esencia del discurso supone trabajar dos dimensiones:

rechazar el discurso del miedo y defender la tolerancia y resolución pacífica de conflictos, Allí los

centros de conciliación, los conciliadores comunitarios, los árbitros o los jueces de paz pueden ser

instrumentos que viabilicen estediscursodemocrático.

Gráfico C19
Clasificación del fenómeno de ínseguridad según las dimensiones subjetivas y objetivas
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