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Todo lo cual nos conduce a la relacién entre politica social y PSC. *Un buen
programa de SC no es, en verdad, un programa que trata de resolver las
llamadas ‘causas profundas’ del delito a partir de una iniciativa a corto o
mediano plazo, sino un programa que es capaz de intervenir especificamen-
te en seguridad, y derivar hacia las instancias competentes aquello que
queda fuera de su ambito de accion” (Centro de Estudios para el Desarrollo,
2003). Quizas sea todo un desafio pensar en una subarea de las intervencio-
nes sociales de efectos mas focalizados sobre poblaciones de riesgo y —
particularmente— en conflicto con la ley penal. La prevencion terciaria es
politico-social intensiva y tiene en si misma particularidades que exigen su
fortalecimiento permanente (Foro de Expertos en SC, 2004).

En este orden de ideas, también la PSC significa pensar a los gobiernos
locales como actores estratégicos de estos cambios (Shaw, 2001), a través
de la puesta en marcha de procesos de descentralizacion que tienen a su
vez varias precondiciones para su implementacion exitosa: i) el redisefio
de las funciones a fortalecer y permanecer en el ambito del Estado cen-
tral; ii) la asignacion de recursos economicos y/o mayor autonomia fiscal
a las instancias institucionales locales; iii) el robustecimiento de mecanis-
mos de coordinacion entre la instancia central y la local; iv) el impulso de
la descentralizacion también a nivel de base, proporcionando una mayor
participacion a las entidades de la sociedad civil; v) la comprension am-
plia del concepto de territorialidad, que también tiene que ver con la
importancia de crear o recuperar espacio publico urbano para generar
ciudades amables y acogedoras'?.

Riesgos: i) Debilidades institucionales de los municipios y las regiones en
la medida en que falte respaldo del Estado central en la primera etapa del
lanzamiento de los procesos de autonomias citadinas (tanto en términos
de recursos econdmicos como de capacidad gerencial), generandose una
situacion de descentralizacion sin Estado ni sociedad. ii) Preeminencia de
caudillos politicos locales y estratificacion de redes de complicidad con el
crimen amparadas por el microsistema politico, generandose una situacion
de multiplicacion de focos de corrupcion e impunidad.

19 Se considera al espacio piblico tanto en su dimension fisica (calles, paseos peatonales,
parques) como social (capacidad de grupos de organizarse para acciones de bien com(n), y
politica (lugar de encuentro de ideas). Surge la necesidad de abandonar el caracter reactivo
con el cual se ejercen la mayoria de las profesiones sociales o de resguardo del orden
pUblico (en base a expedientes, en oficinas), reconstruyendo la "primera linea” de todo lo
que debe ser el servicio publico, por ejemplo: ingresos de los inmuebles, parkings, centros
culturales y comerciales y la calle. Esta primera linea no es mas reducible a algunos barrios,
ella abarca a toda la ciudad (Dammert, 2005).
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Oportunidades: i) Incremento sustancial de la democratizacion: la ciudad
como laboratorio de nuevas practicas participativas comunitarias (Euro-
pean Forum for Urban Safety, 2000), con una agenda publica de largo
plazo, en la medida en que es asumida por los Alcaldes e Intendentes
como actores claves en el proces; y ii) organizacion de clusters (agrupa-
ciones) de SC, bajo cuya generacion de cadenas de valor se integren
actores de las mas diversas procedencias y retroalimenten efectos [ocomo-
tora exitosos, capaces de atraer iniciativas de otras agencias estatales y
de la sociedad civil.

Sentido paradigmdtico de los casos analizados a continuacion (Colom-
bia, Paragua, Centroamérica, Chile). i) Medellin presenta tres ejemplos
de intervenciones locales sobre jovenes en riesgo —con diferente nivel de
focalizacion e impacto— que resaltan la necesidad de establecer claras
lineas de base para evaluar sus resultados, cuestion no siempre presente
en la mayoria de los programas de prevencién. El resto de los casos
colombianos también se centra en la preeminencia sobre lo local, con
diversas formulas de innovacion institucional. ii) El caso de Paraguay se
concentrd en atacar un factor de riesgo —el consumo de alcohol— como
estrategia para disminuir las condiciones de violencia de la ciudad de
Asuncion, mediante diversos cambios legislativos impulsados por el gobier-
no municipal. iii) El caso de Centroamérica plantea una mirada comparati-
va sobre otro factor de riesgo focalizado (la tenencia y trafico de armas) y
las diferentes respuestas nacionales brindadas para superarlo. iv) El caso
chileno del Plan Cuadrante plantea un modelo gerencial con fuerte ten-
dencia de focalizacion, que no obstante su innovacién practica carece aln
de un modelo apropiado de evaluacion de resultados.
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Durante 2003-2004, la ciudad experimenté una disminucion de homicidos
del 41,5%, equivalente a 835 muertes menos. Los 1.177 homicidios produ-
cidos en el 2004 representaron a la ciudad 50.982 afos de vida potencial-
mente perdidos: para la sociedad en su conjunto, supuso perder 9,9 dias
por habitante y por afo. El 39,4% de los afos potenciales de vida que se
pierden por homicidio ocurren en personas cuya edad se encuentra entre
los 18 y los 25 afos (Mejia, 2005).

Experiencia I: El Programa de Escuelas y Bandas de Musica Sinfénica

Surgio en 1996 mediante acuerdos municipales con el sector educativo
publico local. En 1998 —y hasta el primer semestre de 2005— se entregoé su
administracion a la Fundacion Musical Amadeus (su casa matriz es una
empresa espafiola de venta de instrumentos musicales), brindando educa-
cion musical a niflos entre 7 y 18 afios. Apoyado inicialmente con recursos
municipales, luego pasé a ser respaldado con recursos del Programa BID,
que permitieron ampliar la iniciativa a 3 nuevas escuelas y 3 nuevas
bandas y financiar durante 3 afios (2002-2005) el funcionamiento y opera-
cion de las 26 escuelas, asi como de las orquestas y coros. Las escuelas
contaban al momento de la evaluacion con 3.182 alumnos y en los 7 afios
de funcionamiento del programa han pasado otros 8.197 alumnos —que ya
se han retirado—, para un total de 11.387 jovenes que han sido atendidos,
con edades entre los 7 y 18 afios. La informacion que se utilizé para la
evaluacion de impacto se origind a partir de la aplicacién, entre abril-
junio de 2005, de encuestas estructuradas (53 preguntas) a una muestra
representativa de 500 jovenes del grupo beneficiario y 500 del grupo de
jovenes similares no participantes, que se denominé grupo control o no
beneficiarios (Econometria Consultores, 2005)2",

Resultados principales. Mayor inclusién social

i) Un 8,7% mas de los participantes consideré que tenia un nuevo
grupo de amigos;

ii)  En un 7,6% mas de los nifios del Programa existia la percepcion de
que lo que se estaba haciendo era beneficioso al no implicar riesgos
para la integridad de los participantes;

21 Debido a que no existid una linea de base anterior al Programa, se apel6 a una metodologia
sustentada en la comparacion de quienes asistieron a las actividades con pares que no
asistieron. El método mas utilizado para este tipo de evaluaciones es el de pareo por
probabilidades de similitud (Propensity score matching - PSM) que realiza el pareo con base
en una serie de variables que determinan la probabilidad de participar en el programa.
También se realizaron entrevistas cualitativas sobre jovenes beneficiarios y sus familias con
el objetivo de obtener relatos valoricos.
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iii) Un 7,6% mas de ellos creia que el manana podia brindarles seguridad
y tranquilidad para responder a sus necesidades econdmicas.

Mas confianza: un 4,7% mas del grupo de beneficiarios tuvo la percepcion
de que inspiraba orgullo en su medio circundante y un 3,4% mas de los nifos
y nifias de las escuelas de mUsica sentian que eran necesarios y utiles.

Mejores habilidades para el manejo pacifico de los conflictos: un 11,7% mas
de nifios que consideraban que no era necesario ganarse el respeto infundien-
do miedo a los demas; y un 6,3% mas de nifios que le apostaban a las vias de
la legalidad o del cuidado por el otro para conseguir fines u objetivos.

Impacto negativo en actitud frente al cuerpo: un 2,7% mas de nifos y
nifias del grupo de no beneficiarios que en relacién con los participantes
considerd que habia que cuidar el -propio cuerpo de golpes o excesos.

Mejora en perseverancia y disciplina: un 7% mas consideraron que se
podia conseguir lo que se quiere si el esfuerzo dependia de ellos.

Lecciones aprendidas. i) El programa, observado desde diferentes perspec-
tivas (sexo, tiempo de permanencia, ubicacion), tuvo un impacto significati-
vo en los nifos y las nifias que lo recibieron. Las escuelas de musica logra-
ron cambios en las actitudes, percepciones y valoraciones que hacian los
nifios y las niflas sobre si mismos y sobre los demas en términos de confian-
za y cuidado. ii) Tuvo un efecto mayor en las nifias que en los ninos, que fue
muy positivo teniendo en cuenta conceptos de desarrollo social, lucha con-
tra la pobreza y la violencia (particularmente la violencia intrafamiliar),
pero alert6 también sobre la necesidad de involucrar mas activamente a los
varones. iii) El programa logro focalizar y generar cambios en los nifios y las
nifas que mas los necesitaban, promoviendo la inclusion social en los parti-
cipantes de zonas de mayor conflicto. iv) El programa se autoseleccioné y
no fue masivo, pero logrd equilibrar una ecuacion cantidad/calidad apropia-
da, con un entorno positivo de pares y el logro de efectos relevantes en la
manera de comportarse, sentir y percibir la realidad, logrando el propésito
de ocupar el tiempo libre de los jovenes a la vez que de convertirlos en
mejores personas (Econometria Consultores, 2005).

Experiencia Il: El Programa de Capacitacion para el Empleo 2004-2005.
Impactos tempranos

La iniciativa tuvo 1.897 participantes (jovenes entre 16 y 29 afios que en
su mayoria no asistian a la escuela ni trabajaban, moradores de barrios
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con altos indices de violencia y que no fueran recipendiarios de otro
programa social) distribuidos en 4 categorias de formacién: actividades
agropecuarias-nivel de operario (auxiliar de produccion limpia de hortali-
zas y frutales; auxiliar en produccion avicola; auxiliar en jardineria y
vivero); prestacion de servicios (auxiliar de turismo local, mesa y bar);
prestacion de Servicios Sociales (recreacién y ludica; auxiliar de preesco-
lar y jardin infantil; auxiliar del cuidado integral del adulto mayor; auxi-
liar de biblioteca con énfasis en promocién de lectura); y prestacion de
Servicios Personales (auxiliar en saléon de belleza; auxiliar de estética
corporal y facial).

Objetivos. i) Mejoramiento de las condiciones de convivencia en los ba-
rrios. ii) Asuncion de actitudes de convivencia ciudadana y responsabilidad
social de los jovenes. iii) Adquisicion de competencias basicas y técnicas
para el oficio seleccionado. iv) Aumento de la calidad de vida de la pobla-
cion beneficiada. v) Desarrollo de un modelo curricular, pedagdgico y meto-
dologico que conlleve a disminuir los indices de violencia, en un proyecto
de capacitacion para el empleo que forme para la convivencia ciudadana y
dote de habilidades para el desempefio de un oficio especifico.

Los Resultados Positivos. La evaluacion de impacto se realizé con linea
de base, considerando la situacion de los beneficiarios al inicio del pro-
grama y evaluando la situacion de los jovenes 5 meses después de ingre-
sar (los jévenes que no fueron beneficiarios, se tomaron como grupo
control). Se realizo una encuesta estructurada en la cual se entrevisto a
318 jovenes beneficiarios y 328 no beneficiarios. Se realizaron 2 grupos
focales sobre ambos segmentos. La evaluacion determiné cambios pe-
quefios pero consistentes y significativos: i) un 11,9% mas contaba con un
nuevo grupo de amigos; ii) al inicio del programa, 64 de cada 100 jove-
nes creian en cambios positivos fruto del esfuerzo personal, al final
subié a 77 de cada 100; iii) al inicio del programa 82 de cada 100 jovenes
podian mostrarse como se sentian y eran aceptados (red social que em-
podera), al final eran 88 de cada 100; iv) al inicio del programa, 67 de
cada 100 jovenes podian pensar que lo que pasara con su vida dependia
de su propia decision (locus de control interno) al final, eran 76 de cada
100; v) se registro un incremento del 5,2% en la percepcién de apoyo de
la familia; vi) al inicio, 82 jovenes de cada 100 pensaban que la gente a
su alrededor le reconocia cualidades, luego fueron 94; vii) el 99,9%
estaba en desacuerdo con conductas violentas y creia mas en su capaci-
dad de intervencion para evitar que los nifios y las nifias fueran victimas
del maltrato. También surgio el tema con mucha nitidez en los grupos
cualitativos (Econometria Consultores, 2005).

~ jHACIA UNA NUEVA GENERACION DE REFORMAS EN SEGURIDAD CIUDADANA?
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Experiencia lll: El Programa de Escuelas Populares del Deporte

Se concentro desde el afo 2001 en la organizacion de 28 Escuelas Popu-
lares del Deporte orientadas a nifios y jovenes, entre 6 y 18 afios, de
poblacién pobre de la ciudad, mayormente escolarizados, que habitaban
ambientes propicios para el surgimiento de comportamientos violentos.
La Unidad Coordinadora Municipal del Programa contraté con Econome-
tria Consultores la realizacion de la evaluaciéon de impacto, que se con-
cretd esencialmente con la misma metodologia del Programa de Bandas
Musicales, por no contar con una linea de base apropiada desde el inicio
de las actividades.

Resultados positivos y negativos. Para el total de nifios y nifias del
programa se presentaron impactos significativos en 3 de las 5 categorias
evaluadas: confianza, habilidades de manejo del conflicto y actitudes
frente al cuerpo, pero en solo una de ellas el impacto del programa fue
positivo. En dos de los indicadores relacionados con confianza se encontro
un impacto positivo. Un 6,7% mas de participantes —frente a los no parti-
cipantes— consider6 que la gente confiaba en ellos y un 8,2% mas de
participantes —frente a los no participantes— opin6 que su familia pensa-
ba que cuando él o ella querian algo lo conseguian. Este hecho se respaldé
en las encuestas cualitativas que expresaron la influencia del equipo de
maestros y pares que motivaron permanentemente a los participantes. Los
resultados negativos del programa se generaron en la medida que una
mayor proporcion de participantes —frente a los no participantes— mani-
festo actitudes o valores inapropiados para un ambiente de convivencia: i)
en relacion con el manejo de conflictos, un 5,5% mas de nifios y nifas
pensé que era mejor resolver algunos problemas a golpes y no con pala-
bras; ii) un 5,1% mas de participantes consideré que el cuerpo podia
aguantar golpes y abusos.

Causas posibles de su debilidad. Los expertos que realizaron el estudio
extrajeron 5 hipdtesis posibles de esta situacion: i) los nifios y las nifas de
las Escuelas de Deportes fueron mas sinceros en sus respuestas y expusie-
ron lo que sentian con mayor confianza que los demas nifos; ii) las Escue-
las tuvieron una marcada orientacion hacia la disciplina del cuerpo y la
competencia como algo propio de los deportes y esto fue asimilado por los
nifios como una invitacion a no mostrarse débiles en su exigencia corporal
y “ser fuertes y duros” frente a los demas; iii) las Escuelas fueron un
ambito de entretenimiento que solo proporcionaron el conocimiento de
ciertas reglas deportivas; iv) las Escuelas perdieron el norte para el aporte
de valores ciudadanos y se transformaron en un espacio donde los nifos




“aprendian” comportamientos reactivos y en algunos casos violentos; V)
las Escuelas fueron exitosas como alternativa de uso del tiempo libre,
pero esa utilizacion del tiempo en si misma no fue suficiente para hacer
de los jovenes mejores personas (Econometria Consultores, 2005).

Tres casos colombianos para reforzar el gobierno local de la SC

Iniciativa I: El Programa Departamentos y Municipios Seguros. Como
iniciativa de la Direccion Nacional de la Policia, este programa busco
capacitar a los Comandantes de Policia de Departamentos y Municipios
conjuntamente con Gobernadores y Alcaldes, en el disefio, implementa-
cion y evaluacién de politicas publicas en convivencia y SC, con los que
elaborar y ejecutar planes y programas en esta materia. El programa ha
contado con la asesoria técnica de la Universidad de Georgetown y el
apoyo financiero de USAID, y con la participacion de los Ministerios de
Defensa Nacional, del Interior y de Justicia. Se ejecutaron Programas
Departamentales de fortalecimiento institucional de los Concejos Munici-
pales en Cauca, Huila, Putumayo, Caqueta, Narifio, Tolima, Choco, Valle
del Cauca, Calcas y Antioquia (Martin, 2005) El sentido de la iniciativa
apunto a que las administraciones municipales fortalecieran sus capacida-
des a través de la disposicidon de informacion oportuna y eficaz, superando
dificultades de subregistro; el establecimiento de metas concretas para
una politica municipal de seguridad; la coordinacion interinstitucional e
intersectorial; la evaluacion de las metas y rendicion de cuentas; un anali-
sis del impacto econémico (reduccion de costos hospitalarios, por ejem-
plo), para justificar inversiones en el area; y el impulso a la participacion
de la comunidad?2.

22 El marco normativo permite en Colombia variadas formas de participacién comunitaria a
nivel de seguridad: i) Ley 62 de 1993. Comision Municipal de Policia y Participacion Ciudada-
na. Proponer politicas y mecanismos que garanticen una orientacion ética y democratica,
educativa y social en la relacién policia-comunidad. Garantizar la canalizacion de las quejas
ciudadanas sobre el comportamiento de la policia. La preside el Alcalde, quien determina su
composicion. Su creacidon no es obligatoria. ii) Decreto 356 de 1994. Comité de Veeduria
Comunitaria. Encargado de ejercer una veeduria permanente para analizar la pertinencia de
autorizacion de prestacién de servicios comunitarios de vigilancia y seguridad privadas y su
posterior prestacion. Es obligatorio en aquellos Municipios que tengan mas de 30.000 habi-
tantes. iii) Ley 62 de 1993 Frentes de Seguridad Local. Su creacién no es obligatoria,
correspondiendo su ambito territorial a calles, cuadras y edificios. Son organizaciones comu-
nitarias lideradas por la Policia, que convocan a los vecinos para prevenir y contrarrestar a
la delincuencia. iv) Decreto 365 de 1994 Servicio Comunitario de Vigilancia y Seguridad
Privada Su creacion no es obligatoria. El Estatuto del ano 1994 establecié que las comunida-
des podian organizarse de modo cooperativo o a través de empresas comunitarias, para
proporcionar seguridad privada a los miembros de determinados barrios. Segin la Policia
Nacional, hay 26.172 FL en todo el pais, cuyos integrantes reciben remuneracion en el 5% de
los casos (Martin y Ceballos, 2004; Acero, 2005).
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Se promovié un modelo de PSC basado en las siguientes premisas para los
Alcaldes y Gobernadores de Colombia: asuncién de las funciones legales y
constitucionales que le corresponden, con un claro liderazgo; formulacion
de Planes de Seguridad y Convivencia, en consulta con los Comandantes
de Policia Municipal y Departamental, los Centros de Investigacion Crimi-
noldgica de la Policia, el Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias
Forenses, el sector justicia y salud, y los representantes de otros cuerpos
de seguridad del Estado; creacion de Observatorios o Comités Intersecto-
riales de Prevencidn; elaboracion de presupuestos mediante los Fondos de
Vigilancia y Seguridad de las actividades preventivas y coercitivas; institu-
cionalizacion de estructuras administrativas permanentes al interior de las
Secretarias de Gobierno; funcionamiento mensual de un Concejo Munici-
pal-Departamental de Seguridad y generacion de ambitos de participacion
de la comunidad.

La constitucion de Concejos Municipales de Seguridad apunté a que la PSC
fuese integral, focalizada, prioritaria y continua. El Concejo pudo verifi-
car la actuacion del Municipio en materia de alianzas estratégicas, inver-
siones publicas, participacion comunitaria, institucionalizacion adminis-
trativa, integracion con iniciativas departamentales y nacionales. Se
realizd también un analisis de las intervenciones de prevencion tomadas
que, entre otras, hubieron de ser: el casco y chaleco antirreflectivo; la
Ley Zanahoria de restriccion de venta de alcohol a partir de ciertas horas;
el programa de desarme ciudadano; el toque de queda para menores; las
campanas para la reduccion de accidentes de trafico; los cabildos abiertos
y audiencias pUblicas sobre temas de prevencion del delito y la violencia;
el fortalecimiento de las Comisarias de Familia; la restriccion a la circula-
cion de vehiculos durante ciertos dias de la semana (pico y pala); el
nimero telefonico Unico de llamadas de emergencia; los circuitos cerrados
de television; las intervenciones urbanisticas focalizadas sobre centros de
violencia (como se realiz6 en El Cartucho, Bogotd); la capacitacion de
Frentes Locales de Seguridad, Vigilantes y Comités de Cuadras; la promo-
cion social en materia de empleo, actividades deportivas, educativas y
culturales; y el fortalecimiento de carceles municipales, centros de reclu-
sion y de rehabilitacion juvenil.

Iniciativa Il: Los Fondos de Seguridad y Convivencia. La Ley 418 de 1997
(y sus adicionales las leyes 548 de 1999 y 782 de 2002) creé los Fondos de
Seguridad en todos los departamentos y municipios del pais donde no
existieran y dispuso la creacién del Fondo Nacional de Seguridad y Convi-
vencia (FONSECON) (Reglamentado por Decreto 2.170 de 2004). Ambos
funcionan como sistemas separados de cuentas con el objetivo de realizar




gastos destinados a propiciar la SC y la preservacion del orden publico
(Ministerio del Interior y Justicia, RepUblica de Colombia, 2004), constitu-
yendo un paso destinado a generar institucionalidad fiscal en materia de
financiamiento de PSC puesto que: llevan una contabilidad independiente
al resto de los gastos y estan a cargo del Gobernador y/o Alcalde a nivel
territorial; se conforman con una contribucién especial equivalente al 5%
de los contratos de obra publica que se lleven adelante para la construc-
cién y mantenimiento de vias de comunicacion terrestre o fluvial o puer-
tos aéreos, maritimos o fluviales, o los de adicion al valor de los existen-
tes, con excepcion de los contratos de concesion; y tienen un caracter
fuertemente militarizado. La inversion de estos recursos debe estar enca-
minada a "dotaciéon, material de guerra, reconstruccion de cuarteles y
otras instalaciones, compra de equipo de comunicacién, montaje y opera-
cion de redes de inteligencia, recompensas a personas que colaboren con
la justicia y seguridad de las mismas, servicios personales, dotacion y
raciones para nuevos agentes y soldados o en la realizacién de gastos
destinados a generar un ambiente que propicie la seguridad ciudadana y la
preservacion del orden pUblico” (Ley 782 de 2002).

Iniciativa Ill: La Empresa Publica "Metroseguridad” en Medellin. Se
trata de una empresa industrial y comercial del Estado, creada por Decre-
to 178 del aio 2002, transformando y reemplazando al Fondo Metropolita-
no de Seguridad (instituido en 1982) y con un patrimonio conformado
principalmente por el 53% del total de lo recaudado por el Municipio de
Medellin, por concepto de Impuesto de Teléfonos y los rendimientos finan-
cieros y operacionales, derivados de la comercializaciéon de los bienes y
servicios ofrecidos por la empresa.

Desde su creacion, esta empresa brindé asesorias a nivel internacional en
soluciones de seguridad a México, Guatemala y Ecuador y, a nivel colom-
biano, a ciudades como Bogota, Cali, Manizales, Armenia, Cartagena y
Bucaramanga. Los servicios son de diversa naturaleza:

- Videovigilancia. Por medio de una central de monitoreo, el sistema
permite desde el afio 1998 la instalacion de camaras de video en
sitios estratégicos tanto del espacio pUblico como privado.

- Ntmero Unico de Seguridad y Emergencias. El 1-2-3 es el subsiste-
ma lider del Sistema Integral de Seguridad (SIS). Actla como herra-
mienta tecnoldgica que permite a los vecinos comunicacion rapida
y eficiente con un sistema integrado e inteligente para reportar
toda clase de eventos relacionados con urgencias, emergencias o
desastres.

AD CIUDADANA?.
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2)

Localizacion de vehiculos (AYL-GPS) Programa de monitoreo satelital,
que permite un seguimiento permanente y en tiempo real de los vehi-
culos, los cuales pueden ser ubicados a través de un mapa digitalizado.
AFIS, destinada a facilitar la consulta sobre la identificacion y ante-
cedentes de una persona, desde estaciones remotas o portatiles.
Red Nacional de Apoyo Vial, requiere una amplia red de monitoreoy
comunicaciones para detectar o reportar a los organismos de seguri-
dad casos sobre retenes ilegales, bloqueo de vias, secuestros masi-
vos, pirateria terrestre y el accionar de grupos al margen de la ley;
también permite la comunicacion de atentados contra la infraes-
tructura —en especial los puentes— que paralizan la libre circulacion
y obligan a los transportadores a tomar rutas alternativas mas lar-
gas, con los respectivos sobrecostos.

Red de Apoyo Ciudadano. A través de enlaces via radio ubicados en
determinados sectores, se establecen puntos de comunicacion que
reportan a centros de recepcion unificados, desde donde se tramita
el despacho y la reaccidon necesaria por parte de los organismos de
seguridad, fuerza publica, emergencias y desastres, a la poblacion
que lo solicite. Pueden interconectarse grupos de usuarios como
vigilantes, taxistas y transportistas, entre otros.

Sistema de Apagado Automdtico Vehicular. Funciona a través de
radiofrecuencias, con un dispositivo electréonico instalado en el vehi-
culo o en sus diferentes aplicaciones como maquinaria industrial,
electrodomésticos o sistemas de iluminacion. Es activado por un
Cédigo Unico de Reconocimiento desde la central 1-2-3, desde don-
de se emite una sefal de radiofrecuencia recibida por una tarjeta
inteligente, activandose el microcontrolador, apagadose el vehiculo
y encendiendo las alertas correspondientes.

El caso de Asuncién de Paraguay: Concentracion sobre un
factor de riesgo social

Contexto General. El abuso de bebidas alcohdlicas es un factor de riesgo
en Paraguay. La Organizacion Mundial de la Salud y diversos estudios inter-
nacionales ubican a las bebidas alcohdlicas entre las principales causas de
muerte y discapacidad en los paises en vias de desarrollo (OMS, 2002;
Kleiman, 2004). Con este panorama tuvo lugar una iniciativa legislativa
destinada a abordar al problema desde los limites del gobierno municipal
de Asuncion.

Las reformas. En el mes de enero de 2000 entro en vigencia la Ordenanza
114/03 que establecio restricciones para el consumo de alcohol. El gobierno
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local enfrenté dificultades en su aplicacion, ya que ciertos sectores de la
prensa entendian que se trataba de una medida autoritaria. La Ordenanza
integré un paquete de medidas: i) licencia y registro para la venta de
alcohol y establecimiento de horarios de venta y expendio permitidos:
venta en supermercados y almacenes todos los dias de 8 a 21 horas.
Expendio en restaurantes y afines, de lunes a viernes hasta la mediano-
che; los fines de semana hasta 1 AM. Expendio en discotecas y lugares
bailables, de lunes a viernes hasta 1 AM y fines de semana hasta 2 AM; ii)
sanciones por conducir en estado de intoxicacion y establecimiento de
condiciones en las que la prueba de alcoholemia era obligatoria: acciden-
tes, infracciones, pruebas de control policial; iii) creacion del fondo de
prevencion de la violencia y convivencia ciudadana que contaria con una
suma equivalente al total de las recaudaciones municipales por concepto
de Licencias y Registros para la Venta de Bebidas Alcohodlicas y los prove-
nientes de las sanciones por no cumplir las condiciones de las mismas o
por conducir en estado de intoxicacion alcohdlica. Este fondo seria inte-
gramente destinado al Plan Integral de Prevencion de la Violencia y Convi-
vencia Ciudadana, de la Direccion de Programas de Prevencion de la Vio-
lencia, Conductas de Alto Riesgo y Salud Mental de la Municipalidad de
Asuncion; iv) participacion ciudadana y perspectiva interdisciplinaria en la
aplicacion de las medidas de control de disponibilidad de alcohol. En
todas las actas de infraccion, se requirio la firma de mas de un funciona-
rio y la de un testigo de la comunidad. Sin estas firmas las actas carece-
rian de validez legal y administrativa; v) las sanciones contempladas por
incumplimiento de las restricciones de expendio incluian desde multas y
clausuras provisorias hasta la clausura definitiva a locales e inhabilitacion
de por vida para la venta de bebidas alcohodlicas a sus responsables. Por
conducir en estado de intoxicacion se agravaban en los casos de reinciden-
cia: incluian multa y retenciéon e inmovilizacion del vehiculo la primera
vez, la segunda se agregaba la obligacion de hacer un curso sobre las
consecuencias nocivas del abuso de alcohol en los programas municipales
de la Direccion de Salud y la cancelacion del registro de conducir por diez
meses; y la tercera vez la Ordenanza previo la cancelacion definitiva de la
licencia de conducir (se podria pedir revision recién cinco afos después de
la sancion y con certificado de tratamiento por abuso o dependencia
nociva del alcohol).

Estadisticas. Para dimensionar el impacto de la aplicacion de la Ordenan-
za como politica preventiva se analizaron las mediciones correspondientes
a los anos 2003, antes de su entrada en vigor y 2004, una vez vigente, con
los datos proporcionados por el CEM —Centro de Emergencias Médicas de
Asuncion— y los de la Policia Nacional. Se observé una disminucion en los
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casos de muertes por accidentes de transito y lesiones, y una mejoria con
relacion a otras ciudades vecinas, donde aun no se aplicé ninguna regla-
mentacion, lo cual permite presumir que la norma tuvo un efecto positivo
en la prevencién. Si bien los datos indicaron que la Ordenanza tuvo un
impacto significativo en reducir el numero de agresiones y homicidios en
Asuncion (-34% entre 2002 y 2003), su impacto en la tasa de accidentes de
transito fue menos claro, por cuanto la mayoria de los accidentes en
cualquier ciudad ocurren durante las horas pico de ida y regreso al trabajo
y en estos accidentes raramente esta involucrado el uso de alcohol. Se
sugirio, como parte de la evaluacion de impacto de la medida, comparar
la cantidad de accidentes de transito que tuviesen lugar en el rango
horario de 12:30 AM a 6:00 AM, franja en la que se registraba la mayor
cantidad de accidentes vinculados al alcohol (Arias et al., 2005).

3) El caso de Centroamérica: Las armas de fuego como factor de
riesgo y crimen organizado

Contexto General. En los paises de la region centroamericana, en general
puede sintetizarse la siguiente situacion de corte transversal:

— Subregistro del crimen.

— Pandillas criminales y grupos de milicia de civiles organizados con
armamento militar, especialmente amplio en Guatemala y El Salva-
dor.

— Ex combatientes desamparados y jévenes desempleados o de alguna
manera marginados reclutados facilmente dentro de estos grupos.

— Armamento de tipo militar y armas de fuego comerciales que se han
difundido en buena parte de los paises previamente afectados por el
conflicto, como Guatemala, El Salvador y Nicaragua, hacia paises
vecinos relativamente pacificos como Honduras, Costa Rica, Panama
y México.

- Armamentos reciclados de Centroamérica que estan encontrando
nuevos y mas lucrativos mercados dentro y fuera de la region.

— Una proporcion creciente de homicidos cometidos con armas de fue-
go respecto del total de homicidios.

- A diferencia del resto de América Latina con la excepcion de Colom-
bia, tanto la delincuencia armada rural y la urbana son problemas
agudos en la region.

— El vacio estatal pretende llenarse con empresas de seguridad priva-
da que también despliegan practicas marginales (Godnick y Vazquez,
2003; Arroyo y Espinoza, 2000; Cruz y Beltran, 2000).

S«EGURIDADX VIOLENCIA: DESAFIOS PARA LA CIUDADA:NI'Av -



A continuacion, el cuadro comparativo pretende constituir un repaso que
pone especial énfasis en los temas vinculados con las armas de fuego como
factor de riesgo social y las respuestas diversas que se han formulado en
los paises de la region para su control y disminucion.

4) Un caso de focalizacién del gerenciamiento policial:
Plan Cuadrante de Carabineros de Chile.

Filosofia. Se ha definido como una estrategia de modernizacion e inci-
piente germen de policia comunitaria en Chile. Constituye una iniciativa
que consiste en dividir a la poblacién en sectores territoriales mas reduci-
dos para distribuir mejor la vigilancia. Sus objetivos se trazaron en fun-
cion de los siguientes conceptos: énfasis en la prevencion; respuesta mas
dindmica y eficiente a la comunidad; distribucién racional de medios poli-
ciales en funcién del mapa de riesgo de cada sector; bisqueda de genera-
cion de marcos de confianza entre los Carabineros y la comunidad, con
mayor accesibilidad de la fuerza policial a las demandas ciudadanas; pro-
posito de identificacion y reconocimiento mutuo entre vecinos y Carabine-
ros; y convertir al carabinero en agente mediador de conflictos, para
disminuir los elementos subjetivos y la percepcion de inseguridad.

Acciones. Vale la pena analizar el despliegue de las siguientes tacticas te-
niendo en cuenta que el caso de Carabineros constituye una de las fuerzas
policiales con mayor nivel de reconocimiento ciudadano en toda la region.

- Territorializacion. Se subdividio el territorio de jurisdiccion de cada
comisaria en sectores claramente definidos, con una descripcion
socioecondémica. El Cuadrante se constituyo asi en una unidad socio-
jurisdiccional, con sentido policiaco y tomando cuenta las realidades
demograficas y de tejido comunitario sobre las cuales actuaba la
fuerza de seguridad. Cada Cuadrante fue clasificado en un nivel de 1
a 4, segln sus caracteristicas e indices de criminalidad. Las opera-
ciones comenzaron seg(n un sistema de tres turnos de 8 horas, y
contempld 6 horas en movimiento y dos horas detenido. Los Cua-
drantes correspondientes al nivel 1 tenian derecho a una ronda por
cada objetivo a proteger en cada turno; los del nivel 2 una ronda
cada 4 horas; los del nivel 3 una pasada cada 2,3 horas; y los del
nivel 4, realizaban 4 rondas por turno. Segun el Cuadrante, se deci-
dia el tipo de patrullaje mas conveniente: a pie, a caballo, en
furgdn o moto (Fundacion Paz Ciudadana, 2002).

- Personalizacion del servicio policial. A cada cuadrante se le asignd un
servicio policial permanente para darse a conocer en la comunidad y
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adquirir un vinculo de confianza con los vecinos, rescatando asi uno
de los principios basicos del policiamiento comunitario.

- Priorizacién de la informacion. En funcion de lo anterior se busco
que dicho personal policial se interiorizara profundamente sobre las
modalidades delictivas de la zona y también de los servicios policia-
les a prestar en funcién de la demanda social de la comunidad.

- Andlisis sociopolicial detallado de cada cuadrante. La delimitacion
no solo se realizé en funcidn de la jurisdiccion policial, sino a partir
de un detallado estudio cualitativo y cuantitativo que incluy6 varia-
bles delictivas, econdmicas, demograficas, geograficas y de urbani-
zacion.

- Personalizacion de responsabilidades en delegados y subdelegados
policiales por cada cuadrante. Cuyas misiones principales fueron:
realizar una reunion semanal con las juntas de vecinos u otros orga-
nismos comunitarios; mantenerse actualizados de las estadisticas de
su cuadrante; precisar y controlar las misiones del personal subal-
terno en cada cuadrante; realizar dos entrevistas por turno, com-
probando que esta mision sea también efectuada por los subdelega-
dos; y mejorar los canales de comunicacion con los vecinos e
impulsar iniciativas al interior de los cuadrantes.

- Integracion de planes especificos al interior de los Cuadrantes. Pa-
trullas de respuesta tactica: asignando determinado numero de mo-
tos, conectadas por radio a cada cuadrante; Cuarteles Moviles de
Aproximacion: Carabineros asiste regular y anunciadamente a las
sedes de las juntas de vecinos; seguridad escolar: las comisarias
asignan carabineros para estar presentes en el ingreso y egreso de
los nifios de los colegios; mayor presencia policial en los medios de
transporte plblico y el Metro de Santiago; y Servicio de Proteccion
de Joévenes: rondas fiscalizadoras por parte de carabineros de civil
en lugares de esparcimiento de jovenes (miradores, paseos y par-
ques, entre otros) para evitar que cometan o sean victimas de un
delito (Mertz, 2000).

Las lecciones aprendidas. El Plan Cuadrante se distinguio de las clasicas
recomendaciones de policiamiento comunitario en que: privilegio el patru-
llaje motorizado por sobre el realizado a pie; no contemplé modificacio-
nes en aspectos institucionales de la Policia como su organizacion interna,
la formacién profesional, el régimen de controles internos y el abordaje
de la problematica de la subcultura policial (Friihling, 2003). Como desa-
fio principal ostenta la necesidad de generar un proceso continuo y con-
fiable de evaluacion periodica de impacto y resultados; extender el pro-
grama a todo el pais; perfeccionar los sistemas de informacién; y




asignacion de los recursos necesarios que le otorguen sustentabilidad (Da-
mmert y Lunecke, 2004). También se planteo la necesitad de identificar
proyectos de intervenciéon cogestionada entre Carabineros y la sociedad
civil, para presentar al Fondo Concursable financiado por el Ministerio del
Interior; la importancia de promover la creacion de empleos de mediacion
social para jovenes desempleados —integrandolos con iniciativas barriales
de Carabineros—; y la necesidad de impulsar desde la practica y los he-
chos a la Policia Comunitaria, también como una iniciativa sostenida des-
de la sociedad civil (Vanderschueren, Lunecke y Smaoun, 2003).

CONCLUSIONES GENERALES:
14 DESAFIOS PARA UNA NUEVA GENERACION DE REFORMAS

El haber resaltado cada caso particular resenado con el mayor nivel de
detalle posible para un informe de estas caracteristicas, respondio a la
pretension de otorgar el maximo nivel de informacién a los policy-makers
interesados en replicar e implementar las experiencias paradigmaticas
desplegadas. Una adecuada PSC requiere no solo un claro disefio concep-
tual, sino ademas una voluntad de paciente y persistente management que
garantice tanto su sostenibilidad politica como su gestion diaria. Asimis-
mo, si de lo que se trata es de avanzar hacia la consideracién de una
nueva generacion de reformas —y sin perjuicio de haberse resefiado diver-
sas lecciones aprendidas a través del microanalisis de los casos practicos—,
tiene también sentido establecer una mirada omnicomprensiva de la PSC a
nivel mas transversal y macro, para destacar los comunes denominadores
y desafios pendientes en la region. Hacia este proposito estan encamina-
das las siguientes lineas finales.

De las viejas fronteras a los nuevos desafios. A lo largo de la ultima
década han sido variados los esfuerzos de reforma en el ambito de la SC
en toda la region, destacandose especialmente las iniciativas realizadas a
nivel de los gobiernos locales, a menudo como consecuencia de la ausen-
cia o fuga de los Estados Nacionales para abordar esta problematica con
un criterio innovador y con una soélida decision politica de respaldo. La
primera generacion de reformas —con todas las dificultades y esperanzas
que entrafa— estuvo mayoritariamente dada por estas pretensiones loca-
les de cambio, mediante la construccion de espacios de participacion
ciudadana, la incorporacion de una mirada integral con adecuados balan-
ces entre politicas de prevencién y politicas de control, los ensayos de
reforma policial, las innovaciones institucionales para el manejo de los
recursos econdmicos, y una agenda de racionalidad que no pocas veces




colisiond con enfoques cortoplacistas y autoritarios, pseudopoliticas publi-
cas de mero endurecimiento de penas, envejecimiento institucional gene-
rador de anomia colectiva, e interrupcion de iniciativas por falta de so-
porte politico para atacar bolsones de corrupcién e impunidad al interior
del sistema de seguridad. La importancia de construir autoridad politica,
compromisos de alta intensidad institucional, ciudadania social, transpa-
rencia y empoderamiento ciudadano, son pilares conceptuales para una
nueva generacion de reformas, que forman un capitulo especialmente
sensible para la gobernabilidad democratica, por los riesgos de desestabi-
lizacidn contenidos en los problemas crénicos de inseguridad que se mani-
fiestan en los paises de la region.

Desafio Nimero 1: Despejar la niebla estadistica. A pesar de iniciativas
aisladas y plausibles a las que se ha hecho mencidn en paginas anteriores,
puede senalarse que la carencia de un paquete informativo sobre los
temas de SC y violencia visible e invisible resulta patética, en compara-
cion con los recursos y sofisticacion desarrollados para la construccion de
indices estadisticos en materia economica, financiera, social e institucio-
nal (Rubio, 1999). Superar este vacio es una necesidad prioritaria para que
las PSC dejen de operar en la neblina, en programas compartimentados de
dudosa eficacia y basados en acciones intuitivas en lugar de respaldo
cientifico. Cristalizar diagndsticos que respondan a informacion parcial y
fragmentada o disefiar programas basandose en niimeros de débil compa-
rabilidad y desagregacion, conduce al dispendio de energias instituciona-
les y recursos. Las politicas de reforma en SC se encuentran, en el plano
estadistico y de informacién de base, en una etapa prehistorica, lo cual
limita seriamente sus posibilidades de disefio e implementacion eficaz.

Desafio Numero 2: Modernizacion tecnolégica, sin cripto-gobierno. La
importancia de consolidar herramientas de e-governance también aparece
clave, tanto para facilitar instancias de visibilidad, participacion y empo-
deramiento ciudadano, como para asegurar una conectividad al interior de
las agencias estatales que signifique sinergia, economias de escala, aso-
ciatividad y corresponsabilidad de actores e instituciones (Shaw, 2001).
Una criminalidad modernizada que opera en muchas ocasiones como una
corporacion multinacional, exige una respuesta integral de un Estado tra-
bajando en red, tanto a nivel vertical como horizontal, que deje atras
practicas de cripto-gobierno precursoras de ineficacia, dispendio de recur-
sos econdémicos y corrupcion.

Desafio Numero 3: Gestionar el conocimiento en SC. Esta nueva visién
estatal supone una nueva gestion de conocimiento, tanto hacia el interior
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del Estado como en la relacién entre lo publico y lo académico. Cuando se
plantea, por caso, la necesidad imperiosa de construir un consenso para
desarrollar Indices de Delitos y Victimizacion que sean entendidos como
un bien pulblico nacional y regional, surge la necesidad de alinear un
dialogo entre el mundo académico —que ha realizado importantes contri-
buciones sobre SC— y el universo de policy makers capaz de receptar y
fomentar dichas iniciativas. Teoria para la accién y accion para la teoria,
constituyen una retroalimentacion imprescindible. Esta nueva gestion del
conocimiento tiene también un desafio: desarrollar una carrera y servicio
civil sobre la seguridad ciudadana —al interior de los Estados nacionales y
locales—, integrada por funcionarios profesionales con continuidad en sus
puestos, desmilitarizacion de su concepcion y caracter apartidista de sus
intervenciones.

Desafio Nimero 4: De pruebas piloto a politicas publicas. La necesidad
de construir PSC de escala requiere pensar el dia después de las experien-
cias promisorias locales en términos de su aptitud de multiplicacion. Las
pruebas piloto no deberian constituir experiencias confinadas al aisla-
miento, sino por el contrario ser el efecto demostracion de ensayos y
errores con capacidad de aprendizaje institucional para el resto de los
protagonistas. Las experiencias de policia comunitaria son un buen ejem-
plo: en la medida que constituyen esfuerzos encapsulados y anecdéticos
de reforma (meras estrategias de relaciones publicas que no impactan en
el aparato central policial) resultan incapaces de alcanzar los propdsitos
de eficacia. En este mismo aspecto, las practicas promisorias de ONG,
municipios y sectores particulares del Estado nacional, requieren un dmbi-
to de validacion y seguimiento para que no se agoten en si mismas ni
constituyan un compromiso politico anecdotico o de minima intensidad.

Desafio Numero 5: Un didlogo con la politica social. Resulta preciso
aqui una complementacion sin confusion, para no desvirtuar campos de
actuacion ni criminalizar la pobreza, sino por el contrario concentrar es-
fuerzos de SC en prioritarios factores de riesgo social, en lugar de lanzar
programas que prometen el paraiso o se diluyen en metas triviales. La
importancia de la prevencion —que no resulta contradictoria con la mejor
productividad de los sistemas de control— debe traducirse también en
intervenciones inteligentes, ponderadas en sus impactos, focalizadas en
factores de riesgo, abiertas al publico y decididas en términos de su
contribucion a la construccién de capital social. No se trata de que un
programa de SC procure resolver las llamadas causas profundas del delito,
sino de que sea capaz de intervenir especificamente en seguridad, deri-
vando hacia las instancias competentes aquello que queda fuera de su




ambito de accion (Centro de Estudios para el Desarrollo, 2003). La preven-
cién terciaria politico social-intensiva, como subarea de las intervenciones
sociales con efectos mas focalizados, constituye en este plano toda una
prioridad (Foro de Expertos en SC, 2004).

Desafio Numero 6: Un didlogo con la politica econémica. Un buen punto
de comienzo pareceria residir en la necesidad de blindar los recursos
destinados al ambito de la SC (a través de Fondos, Corporaciones o im-
puestos especificos, por ejemplo), para asegurar su caracter de inversion
y facilitar mecanismos de auditoria social y de planificacion de mediano y
largo plazo. Trocar la vision de gasto en seguridad publica por la de
inversion de calidad en SC, conlleva la necesidad de abordar cuestiones
redistributivas que atiendan a una realidad palpable en toda la regién: son
los estratos mas pobres los mas castigados por el fenémeno de la inseguri-
dad y quienes mas vulnerables se encuentran en este plano, requiriéndose
medidas paliativas que no reposen solamente en la alta capacidad adquisi-
tiva de quienes reciben los servicios pUblicos y privados de seguridad.
Conexo a esta frontera se encuentra la cuestion de medicién de los costes
de violencia e inseguridad, constitutiva de una oportunidad para alimentar
el mencionado dialogo con la politica econémica, teniendo especialmente
en cuenta como la inseguridad afecta el clima de negocios y de inversion
en las zonas donde mas dramaticamente se manifiesta.

Desafio Namero 7: Evaluar costo-beneficio y eficacia para el desarro-
llo. Para reforzar el dialogo planteado anteriormente en el plano social y
economico, la PSC necesita consolidar sistemas de evaluacion tanto desde
su aspecto econémico de costo-beneficio, como desde su aspecto social de
eficacia para el desarrollo. En general, se tropieza con las siguientes
situaciones: a) ausencia de medicion de lineas de base previas al inicio de
los programas y de incorporacion de criterios de evaluacion en el propio
diseno de los proyectos, de modo de poder anticipar correctamente sus
impactos y la propia administracion del proceso evaluador; b) ausencia de
estimacion costo-beneficio en la implementacién de los programas, lo cual
entrafa una compleja serie de decisiones, por cuanto medir la relacion
costo-beneficio significa poner los beneficios en el denominador y los
costos en el numerador. En paises con altas disparidades, ;se puede medir
el numerador —el costo del crimen— de un modo igual a lo largo de su
territorio? (Sanfacon, 2004); c) dificultad para construir indicadores (de
insumos, procesos, resultados e impacto) que permitan una evaluacion
integral considerando multiples factores, correctamente ponderados y
agregados (Salamanca, 2004); la mayoria de las evaluaciones se concen-
tran en describir procesos y la implementacion de proyectos, en lugar de
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sus resultados. Incluso cuando miden impactos, raramente usan principios
metodoldgicos que eviten inferencias inapropiadas entre causa y efecto;
d) falta de continuidad e independencia de los equipos evaluadores, basi-
camente por carencia de recursos materiales para solventar su actividad;
e) superabundancia de objetivos de programas que piden la luna, tanto en
su diseno como en su evaluacion (Eslava, 2004), dejando atras la necesi-
dad de parametros sencillos, econémicos y, sobre todo, viables de ejecu-
tarZZ,

Desafio Numero 8: Construir capacidad regulatoria publica. Un punto
muy sensible que requiere sustantiva respuesta de parte del Estado es la
generacion de capacidades regulatorias sobre el mercado de la seguridad
privada para delimitar claramente sus ambitos de actuacion, consolidar
marcos regulatorios que llenen vacios legislativos, profesionalizar agencias
independientes de supervision y disparar potenciales sinergias y comple-
mentaciones estratégicas y operativas. La necesidad de poner fin al auto-
gobierno policial también cuenta cuando se considera el enorme ambito
de las agencias privadas de seguridad, de igual o mayor tamafo al de la
seguridad estatal en la mayoria de los paises. Un aspecto colateral pero
relacionado con la necesidad de nuevas capacidades regulatorias estatales
y publicas (esto ultimo con la intervencion de beneficiarios y usuarios)
esta dado por el hecho de la participacion privada en multiples esferas
colindantes con un concepto integral de SC: desde campafas de comunica-
cion masiva y responsabilizacion corporativa, hasta tratamiento y rehabili-
tacion de drogodependientes y personas en conflicto con la ley penal,
pasando por la gestion de carceles, el surgimiento de experiencias de
justicia restaurativa e instancias de mediacion, arbitraje o penalidad al-
ternativa, todas ellas con fuertes rasgos de terciarizacion en la experien-
cia comparada.

Desafio Numero 9: Participacion comunitaria versus privatizacion de
facto. La participacion requiere institucionalidad y seguridad juridica a
través de claras reglas de juego, para no profundizar el riesgo de privati-
zacion de facto de la violencia (los fendmenos de linchamiento o justicia
por mano propia no son aislados en la region) ni generar fatiga civica sino,
por el contrario, constituirse en una instancia de genuina democratiza-
cién. Construir sociedad civil es también construir Estado, en una pulsion
acompasada desde la base al centro y desde el centro a la base. El

3 La evaluacidon de politicas de prevencion situacional o de control policiat aparece, prima
facie, como mas sencilla, por cuanto sus impactos tienden a ser mas espectaculares en el
corto plazo y no requieren de un proceso de maduracion de mediano y largo plazo, como
varias de las politicas de prevencion social.




fortalecimiento de instancias de voz comunitaria ofrece mas promesas que
riesgos y constituye una oportunidad de reinvencién institucional plausible
y sostenida en muchos de los ambitos estudiados. Resulta clave, asimismo,
para disparar procesos de gobernablidad sostenida que dejen atras situa-
ciones de paragobernabilidad ilegal constructoras de capital social per-
verso, anomia o retraimiento colectivo.

Desafio Numero 10: medios y miedos. El impacto de los medios de
comunicacion masivos en la espectacularizacion de la violencia, su debati-
da influencia para generar situaciones de panico social, el agenda setting
(Dastres, 2002) y los guiones sociales (Hernandez y Valdivia, 2004) cons-
truidos a partir de la criminalidad urbana, constituyen también elementos
a estudiar y tener en cuenta si se trata de generar coaliciones estratégicas
para enfrentar no solo las manifestaciones objetivas de violencia, sino
también su espectro subjetivo. La construccion de indices de victimizacion
como bien pUblico regional, deberia considerar especialmente los fenome-
nos de victimizacion vicaria (Dastres, 2002; Fundacion Paz Ciudadana,
2004) susceptibles de dispararse a partir de la influencia mediatica y de
generar sociedades de miedo, mas alla del crecimiento objetivo de los
indices de criminalidad.

Desafio Nimero 11: Descentralizar recentrando. El rol de los gobiernos
locales es relevante y saludable. Han tomado la delantera en varias expe-
riencias promisorias de SC y tienen ventajas competitivas importantes para
su produccién como bien publico, entre otras: inmediatez, escala humana,
permeabilidad a la informacion y la rendicién de cuentas, alta visibilidad de
sus intervenciones, mayor capacidad para construir alianzas practicas. No
obstante, resulta crucial tener en cuenta que todo proceso de descentrali-
zacion es, a su vez, un proceso simultdneo de recentramiento del Estado
Nacional sobre sus responsabilidades neuralgicas, sobre todo a nivel del
combate contra el crimen organizado que excede fronteras y puede llegar a
superar —o peor aln, cooptar— las instancias de gobiernos locales.

Desafio Numero 12: La corrupcion no es huérfana. Conviene reiterarlo:
toda accion de modernizacion del Estado es, en esencia, una reforma
politica (BID, 2003). EL ambito politico tiene una responsabilidad de
primerisimo orden, tanto para sostener esfuerzos de reforma (planifican-
do su desarrollo y advirtiendo su ruta critica) como para superar practi-
cas de ineficacia que convierte a los temas de SC en ambitos exclusivos
de militares o policias, como producto del no desarrollo de capacidades
estatales civiles indelegables y de rémoras de gobiernos autoritarios. La
superacion de situaciones de captura territorial o institucional supone
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decisiones firmes y claras. No es posible luchar contra la impunidad al
interior de las fuerzas de seguridad, por ejemplo, si subsisten practicas
caudillistas o clientelares al interior de las fuerzas politicas. La corrup-
cion del sistema de SC no es huérfana.

Desafio Numero 13: Superar laberintos de gestion. La comprobacién em-
pirica indica que la raiz de multiples politicas fallidas en SC tiene que ver
con: i) el Estado fantasma o fugitivo, que apela a estrategias de descentra-
lizacion como alivio de sus cargas fiscales o para desentenderse de obliga-
ciones institucionales basicas en SC, con la disimulada esperanza de trans-
ferir costos politicos a las autoridades municipales; con la interrupcion de
respaldo politico para reformas que implican ir a fondo contra la impunidad
policial; ii) el juego de suma cero entre fiscales, policias, politicos, ONG,
cuerpos médicos, jueces y organismos de rehabilitacion, actuando como
corporaciones aisladas o, peor aun, confrontando espacios de poder sin una
vision estratégica alineada en objetivos de conjunto; iii) politicas generalis-
tas sin foco ni un diseiio que, de antemano, establezca lineas de base para
medir no solo procesos y productos, sino esencialmente los impactos de los
programas especificos de SC; iv) revoluciones caligrdficas que reposan en
meros cambios legislativos, los cuales —aunque necesarios en ciertos casos—
exigen ser acompafados de gestion, gestion y mas gestion; v) apelaciones
puramente morales o discursivas para el cambio de politicas pUblicas, sin
establecer adecuados incentivos o zanahorias, que eviten el callején sin
salida de las resistencias corporativas; vi) la paralisis tautologica de con-
frontar criterios de prevencion o control de la violencia como opciones
excluyentes o absolutas, cuando de lo que se trata es de integrar y sinteti-
zar visiones a partir de un enfoque realista.

Desafio Numero 14: Consolidar practicas promisorias. Cada una de las
iniciativas mencionadas a lo largo de estas lineas como casos paradigmati-
cos, posee en su interior ciertos elementos —oportunamente subrayados—
que podrian considerarse como practicas promisorias y relevantes. El ca-
mino hacia una nueva generacion de reformas esta relacionado intima-
mente con: i) la innovacion y creatividad institucional, que signifique
ruptura de inercias de impunidad y un cambio cultural, solo posible a
partir de un claro liderazgo politico expresado en la sosteniblidad de las
medidas propuestas; ii) la asociatividad con responsabilidad de los actores
del sistema, en base a precisos esquemas de funcionamiento y financia-
miento, lo mas institucionalizados, pactados, demarcados o contractuali-
zados posible, de modo que cada quien se haga cargo de su especifica
responsabilidad; iii) los fondos economicos que establecen incentivos para
la participacion y la eficiencia entre ONG e instituciones de base local,




como modo de cogestion social de las PSC; iv) los ambitos de participacion
ciudadana en los gobiernos comunales, una vez que superaron la barrera
de entrada que a menudo impone el sector politico; v) la focalizacion de
esfuerzos integrales —construyendo cadenas de valor colectivas y clusters
de SC, por ejemplo— que supone concentrar recursos multiagenciales en
tematicas, territorios y situaciones delictivas mas criticas, respondiendo
al establecimiento de prioridades exigido por toda vision estratégica; vi)
la desmonopolizacion de respuestas estatales exclusivas, convocando a la
comunidad e involucrandola en la gestion de proyectos y programas; vii) la
sancion de casos de corrupcién paradigmaticos que castiguen a peces gor-
dos del sistema de seguridad; viii) la arquitectura de observatorios socia-
les de la violencia, que integren Mapas del Delito con Mapas de Ciudada-
nia Social, para construir un analisis que no solo atienda a las
manifestaciones del fenomeno, sino a sus causas profundas.
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