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CLAVES PARA EL BUEN GOBIERNO DE LA SEGURIDAD
/Qué nos ensefian los casos exitosos en seguridad ciudadana a nivel local?

Gustavo Paulsen

Si entendemos el poder como la capacidad de transformar lo existente, la
potencialidad de influir en otros para realizar cambios, no cabe duda de que en
nuestro continente se requiere mucho de este recurso para reducir los indices de
temor y victimizacién que caracterizan a nuestra regién como una de las mas
violentas del planeta.

A estas alturas, la historia de nuestro continente nos ensefia que no es suficiente el
poder en si mismo, si este no se administra correctamente. El poder centralizado o
el poder basado exclusivamente en el monopolio de la fuerza, en el uso discrecional
de la coercidn, ha sido mas una causa que una solucién a los problemas de seguridad
que afectan a nuestros pueblos. De esta manera, el poder entendido de esta forma
ha mostrado, quizas de manera terrible, sus limitaciones y debilidades.

Se requiere, por tanto, de una forma especial del ejercicio de las capacidades de
influencia, asociacién, adhesién, conviccién y concertacidn de voluntades que
usualmente se asocian al poder politico, el mas importante; pero no el Gnico que
se requiere para enfrentar un problema que ya es reconocidamente multicausal,
o dicho de otra manera, aquel que parece cruzar de manera transversal nuestras
instituciones y nuestra cultura.

Es por ello que las politicas piblicas que emanen de nuestras administraciones
estatales o sub-nacionales, en materia de seguridad ciudadana, para ser eficientes
en su disefio y ejecucién, deben estar dotadas de ciertas condiciones bésicas,
las cuales podriamos denominar "de contexto”, para ofrecer garantias de éxito
por parte de quienes las impulsan. La participacién y la responsabilizacién
de la sociedad civil en estas politicas pueden ser muy bienvenidas, de hecho
consideramos que estas son fundamentales; pero, no se puede argumentar por ello
que las instituciones estatales, en sentido amplio, limiten o incluso excusen su rol
en la formacién y desarrollo de politicas puablicas en seguridad ciudadana.

Las experiencias recogidas en este volumen y en nuestra anterior publicacién
“Seguridad Ciudadana: Experiencias y desafios”, poseen ciertas constantes que es
preciso analizar, con el objeto de precisar estas “condiciones de base” que han
permitido. hasta ahora de manera excepcional en América Latina, el descenso de
la criminalidad.
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1. La importancia de una visién

Entendemos el liderazgo como esa capacidad de "poner” a un determinado colectivo

en el futuro. Liderazgo significa la potencialidad de generar visiones compartidas,
provocando estados de dnimo adecuados para la comprension de estas visiones.
El liderazgo es el disparador necesario para los cambios paradigmaticos que
estan inevitablemente presentes en todo proceso de transformacién publica. Las
entrevistas, encuestas y otros mecanismos de abordaje de la percepcién ciudadana,
en zonas afectadas por la violencia, muestran como esta condicién es percibida
mayoritariamente con una mezcla de resignacion y frustracién. La desconfianza
que usualmente acompana a la poblacion se expresa en pesimismo, "Las cosas
siempre han sido de este modo, no van a cambiar ahora”. S6lo una visién capaz
de generar adhesién y confianza permite salir de ese circulo de derrotismo que
inmoviliza a la poblacién y también a los gobernantes.

Las formas en que ese liderazgo se expresa pueden variar. En los procesos de
cambio local que hemos observado generalmente hay mas de una persona o
institucion que ejercen ese liderazgo; pero lo esencial es que compartan esa vision
de lo que debe hacerse. Lo cual nos lleva a otra caracteristica esencial de este
fenémeno, liderar no es administrar. En su momento se requerird, ya hablaremos
sobre eso, altas capacidades estratégicas a la hora de gestionar un programa de
seguridad ciudadana. Mas la funcion del liderazgo es otra, no ocuparse de cémo
hacer las cosas sino, més bien, ocuparse de que cosas hay que hacer.

Elliderazgo puede tener su origen en una legitimacién politica o no; pero tratandose

de politlicas de seguridad ciudadana es imprescindible que el liderazgo llegue a ese
nivel. Ya lo decia Jordi Borja, al hablar de ciudad y exclusién: "no hay crisis de
ciudad, ni la ciudad es generadora de graves problemas sociales, como la exclusién
o la violencia. En todo caso si la ciudad no cumple...es porque hay urbanizacién
sin ciudad. El problema es la no-ciudad, no la ciudad”. Aplicado a este caso, es la
ausencia de institucionalidad estatal {en sentido amplio, entendiendo por ejemplo,
a los gobiernos locales, como parte del Estado] una de las principales causas de la
violencia. El caso de Diadema muestra como gran parte de la violencia emanaba
de la ausencia de autoridad, de la falta de Estado. Es probable que, como describe
el informe del Instituto Fernand Braudel, haya sido la extrema politizacién de
Diadema, la cual se tradujo con el tiempo en que "las lineas de responsabilidad
politica eran claras y coherentes, en contraste con la estructura politica amorfa
e incoherente del gran Sao Paulo” lo que generd una situacién base proclive a
los cambios que se produjeron en este municipio. No es casual entonces que el
informe citado concluya que la etapa a la cual ha arribado Diadema se denomine
de “civilizacién”.

Del caso de Diadema es posible extraer otras conclusiones. Hay ciertas capacidades
que el liderazgo debe contener para ser efectivo. Una de ellas es la generacién de
confianza. El Foro de Seguridad Publica de Diadema, parece haber sido soportado
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en forma mas o menos constante y fiable en el tiempo por el propio Instituto
Braudel, esto debe haber generado confianza basada en la fiabilidad, entendida
como una especie de predictibilidad del comportamiento, por parte de los actores
publicos y privados. Durante el periodo estudiado, fines de los afos ochenta
hasta la actualidad, no parece haber ocurrido lo mismo con las autoridades
politicas. Si bien, al parecer, algunos prefectos mantuvieron esa constancia en el
discurso y la accién durante ese lapso, el hecho de que cambiasen con frecuencia,
intercalando sus periodos Gilson Menezez, José Augusto Silva Ramos y José de
Filippi, con seguridad afecté la percepcion de fiabilidad que en la institucién de la
prefectura tenian los habitantes de Diadema. Mas ain, si por ejemplo, alguno de
ellos promovia ciertas conductas asociadas a la ilicitud y por tanto al “retiro del
Estado”, como las tomas de terrenos y los loteos irregulares. Por ello el proceso de
“pacificacion” en la ciudad es de avances y retrocesos, de éxitos y fracasos.

La ciudadania busca coherencia en sus lideres. Existen muchos ejemplos en que la
percepcién ciudadana no ha acompanado la opinién o las preferencias de quienes
los conducen; pero, ain asi los han apoyado pues les resultan fiables. Pueden
percibir la orientacién valérica de sus acciones.

El caso de Bogotad nos pone ante otra capacidad inherente al liderazgo. En su
primer periodo como alcalde, Antanas Mockus, propuso un significativo programa
de reformas que tenian por objeto producir un cambio en las acciones ptublicas;
pero, por sobre todo, en las conductas ciudadanas. En un muy amplio campo de
alternativas, que iban desde el comportamiento de los automovilistas hasta el uso
de los espacios ptblicos, pasando por el apoyo a ciertas minorias en conflicto con
la justicia y el trabajo respetuoso pero decidido con la estructura de la policia,
Mockus inicié una campana por cambiar los habitos de la poblacién. Tenia clara su
vision, era muy competente en la gestion del significado, la cual pudo compartir
con un alto nimero de dirigentes y colaboradores; pero estaba consciente de que
aquello no bastaba, debia ir méas alla, debia saber comunicar esta visién, debia
gestionar también la atencién de la ciudadania. Probablemente no haya otro
dirigente politico latinoamericano tan preparado para esta gestion de la atencién
como Antanas Mockus. Matemaético y filosofo, profesor universitario, llegd a ser
rector de la universidad Nacional de Colombia. Desde ese cargo se vuelve una
celebridad nacional por su estilo atipico, acciones polémicas como ir a su despacho
en bicicleta, tomarse los genitales frente a una multitud en Manizales y sobre todo
por bajarse los pantalones para mostrar las nalgas en presencia de un auditorio
ruidoso que le impedia hacer una alocucién. Por este hecho debe abandonar la
rectoria universitaria; permitiéndole postularse como alcalde de Bogota, con una
campaiia de muy bajo costo, habida cuenta su capacidad de comunicar una vision.
Una pedagogia, como diria él.

En el ejercicio de su cargo, Mockus establece un fuerte lazo con la ciudadania
por medio de una eficaz gestién de las comunicaciones, explica de manera facil y
alegoérica, los planteamientos de su politica de seguridad, mediante mecanismos
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reconocibles para todos, establece prioridades, sefala acciones e indicadores
para ejecutarlas. Su primera propuesta se denomina "cultura ciudadana” un vasto
plan de cambio conductual y, dentro de ella, establece el area de seguridad y
convivencia, con una serie de medidas que rdpidamente fueron dando fruto, como
la que se denominé "La hora Zanahoria” Norma de cultura ciudadana, en la que se
valora la vida humana y se auto-controla la hora, la cantidad de alcohol ingerido en
las fiestas de fin de semana y se toma la decisién de no conducir ebrio. En términos
generales la "hora zanahoria” restringe la hora en la que legalmente deben cerrar
los establecimientos de rumba y expendio de licor.

Mockus nos ensefia que es imprescindible comunicar las visones de cambio. El
lo hizo de una manera un poco peregrina; pero acompaiiada de una efectividad
asombrosa: entre los muchos indicadores de ese éxito, quizas el mas elocuente sea
que en menos de diez afios Bogota pasd de 80 a 28 homicidios por cada cien mil
habitantes.

Pero, la experiencia citada nos ha de servir también para conocer la cuarta
capacidad que debe acompaiiar el liderazgo. No todos los politicos son Antanas
Mockus, ni todas las ciudades son como Bogoté. El lider debe advertir, tanto sus
propias capacidades como sus limitaciones, sélo el autoconocimiento, personal
e institucional, le permitird comunicar con eficacia y ser fiable para lograr sus
objetivos. Tener claridad sobre sus recursos, sobre el ambito de accidén o influencia
especifica al cual es capaz de llegar resulta indispensable para realizar politicas
proactivas, que son aquellas que rinden frutos, pues estdn conscientes de hasta
donde pueden llegar. Con frecuencia, querer hacerlo todo en seguridad ciudadana
es tan peligroso como querer hacer nada.

2. Conocer y ocupar el territorio.

Toda politica publica requiere una estrategia. Dado el caracter multicausal del
delito y la violencia preferimos hablar de estrategias integrales. Asi como
la naturaleza de los problemas sociales no admiten distinciones sectoriales, la
delincuencia y el delito s6lo pueden ser abordados eficazmente cuando el Estado
lo hace de manera integral. Como vemos en el caso de Diadema y Bogota; pero
también en Medellin y Caracas, las acciones que han incidido en el mejoramiento
de los indicadores de seguridad, han tenido que ver con ambitos muy diversos los
cuales, sectorialmente abordados, podrian decir relaciéon con transito, educacién,
salud, deporte, disefio urbano, desarrollo productivo, etc. La visién completa o
integral, es indispensable para entender y penetrar el fenémeno de la violencia.

Desde este punto de vista, proponemos tres ambitos de acciéon estratégicos que
hemos observado en las buenas practicas en Seguridad ciudadana a que hemos
tenido acceso.

El primero de ellos dice relacién con el conocimiento del territorio que sera
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objeto de la accion. Nos agrada utilizar la palabra medicién, pues alude casi a un
fenémeno fisico o0 matematico “comparar una cantidad con su respectiva unidad,
con el fin de averiguar cuantas veces la segunda esta contenida en la primera”. Los
datos duros y puros. Preferimos esta expresion a la palabra diagnéstico, que como
veremos en el préximo capitulo es una etapa indispensable para el desarrollo de
iniciativas de seguridad en lo local. Lo hacemos asi, entre otras razones, pues en
esta Gltima expresidén parece haber ya un elemento de juzgamiento, un juicio sobre
la realidad, un elemento subjetivo que esperamos reducir al méaximo en esta etapa
de visualizacién del territorio.

En cierto sentido esta es una etapa anterior al recorrido material sobre el espacio
fisico, es una interpretacién del territorio, es un mapa, en lo posible un muy buen
mapa, pero no el territorio en si. A la manera del comandante que se apresta a una
batalla de conquista, observa el valle a ocupar desde un lugar alto, recibe informes
de inteligencia sobre las caracteristicas del terreno, sus espesuras y llanos, sus rios
y otros accidentes; pero hasta que no inicie su avanzada no "conocera” a ciencia
cierta lo que le espera.

Pero, ;Por qué no lanzarse de inmediato a la planificacién estratégica, incluyendo
los respectivos diagndsticos participativos, las coordinaciones sectoriales y las
alianzas publico-privadas? Porque la vida social, asi como las politicas publicas
no son estaticas, antes de la intervencién ya hay actores jugando en el ruedo;
por cierto estd la policia, la cual cualquiera sea su estructura organica y su
dependencia, suelen tener fuertes y férreas culturas internas; estdn, también, los
funcionarios publicos, cada uno en un frente de batalla distinto, las organizaciones
sociales, los delincuentes mds o menos organizados, estd la economia local con
sus particularidades y demandas, etc. Una compleja filigrana que es preferible
conocer, antes de que esta se forme su propia opinién del actor interviniente,
para que este pueda elaborar su "visién" con tranquilidad y autonomia, antes de
tener que gestionar dicha visién. Que es esto, si no un programa de Gobierno.
La pre-estrategia que se formula cuando ain no se estd en el poder, o cuando
aun no se tiene la autoridad. Con posterioridad, en la batalla, podran realizarse
rectificaciones y cambios; pero es poco probable que se pueda contar con el
tiempo, la tranquilidad y sobre todo la visién global e integradora que da el
observar el territorio desde lejos.

Dicho de otro modo, en el ambito social existe un “principio de incertidumbre”
tanto o mas relevante que el establecido para la fisica cuantica. El observador,
cualquiera que este sea; pero sobre todo si es una “administracién” produce
cambios en el observado.

Con lo anterior no queremos decir que no deban realizarse diagnésticos, todo lo
contrario. Estos serdn indispensables a su debido tiempo. Pero, un enfoque que
pone su acento en el liderazgo estratégico ha de saber muy bien la diferencia entre
la visién integral, la aproximacién general, el bosque, y la posterior observacién de
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detalle, la sintonia fina, el arbol. En cierto modo, el juicio estratégico definitivo se
formara en el contraste de estas dos visiones.

Ahora, si la pregunta es que medir, la respuesta es todo lo posible. Informacion
primaria y secundaria, cuantitativa y cualitativa. Por cierto los datos de
victimizacion y percepcién, pero, también la informacion demografica,
educacional, de salud, econémica, vivienda, etc. El Alcalde de Asuncién, Enrique
Ricra, logré significativos avances en la disminucién de muertes por actos de
violencia y accidentes de transito mediante la modificacion en los protocolos
estadisticos en los servicios de salud, permitiéndole, de paso, obtener importantes
fundamentos puablicos para promover una, en principio, impopular restriccién a
las ventas de licores.

El segundo ambito de desarrollo de una estrategia integral dice relacién con Ja
participacidén de la poblacién. Como dijimos, el objetivo del liderazgo estratégico,
es obtener la adhesién ciudadanaa un plan de cambios. La envergadura del problema
a tratar, lo que supone una gran intensidad de los cambios a lograr, justifican la
participacién de la comunidad en la medida que esta permite la responsabilizacién
ciudadana y colaboracién en la estrategia de la que seran coautores. El tema ha sido
ampliamente tratado por Dammert {2004) particularmente en lo que dice relacion
con el vinculo entre la policia y la ciudadania en el contexto latinoamericano. Por
ello, s6lo nos interesa enfatizar aqui, de que manera la participacién ciudadana
no s6lo no es incompatible con el liderazgo politico y las estrategias integrales de
abordaje social de la inseguridad, sino que, por el contrario constituye un elemento
primordial para su ejercicio adecuado. Esto, siguiendo a Friedmann y Llorens
{2000}, en razdn de dos elementos, uno positivo y otro negativo: la ciudadanizacién
y los obstaculos para la participacién ciudadana eficaz a nivel local.

Las sociedades modernas estdan sometidas a nuevas amenazas, asociadas al
individualismo y la descomposicién social que trae consigo la sociedad de
consumo globalizada. "El sistema politico depende de la disponibilidad de los
ciudadanos a comprometerse con la cosa publica, lo que implica la identificacién
del ciudadano con su comunidad. El hecho de saberse y sentirse ciudadano de
una comunidad, puede motivar a los individuos a trabajar por ella”. Se requieren
transformaciones en nuestras formas habituales de incorporar a los ciudadanos
en las decisiones publicas, desde el punto de vista de ellos “significa asumir el
desafio de pasar de una conciencia de los derechos a una conciencia de los deberes
y responsabilidades”. Promover el desarrollo humano en el mundo actual requiere
de una "ciudadania activa”.

Por otro lado, en el ambito local, aquel que consideramos mas idéneo para el
disefio y ejecucidén de politicas publicas de seguridad ciudadana, existen riesgos
estructurales para el desarrollo de esa ciudadania activada por los mecanismos de
participacion. Por ello un planteamiento estratégico integral debe saber eludir y
enfrentar con sinceridad esos obstaculos. Estamos hablando de fenémenos como
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"el circulo de pre-decisores” aquellos que preparan las decisiones ciudadanas
(Gobierno local informal); y, el "poder no visible” la "no toma de decisiones, de
acuerdo a esta perspectiva, el verdadero poder se ejerce no tanto en la toma de
decisiones propiamente tales, sino restringiendo el debate a aquellos asuntos o
areas que los sectores que detentan el poder consideran seguros o inocuos, en los
que la estabilidad del sistema que los beneficia no esta en juego".

Por lo tanto, una autentica politica de participacién debe ampliar el drea decisional,

logrando la exclusion de intereses ajenos. Un ejemplo aleccionador sobre este tipo
de politicas lo constituye el programa de “descentralizacién de Montevideo”,
iniciado en la década de los noventa por Tabaré Vasquez y continuado por Mariano
Arana. Los ciudadanos participan en un grado importante en el disefio, ejecucién
y evaluacidén de las politicas que los involucran, partiendo por el presupuesto
de obras y continuando con la generalidad de las acciones sociales. De manera
similar, Porto Alegre y muchas otras ciudades brasilefias han compartido los
beneficios de las politicas de presupuesto participativo y sus impactos en la
activacién ciudadana.

El tercer &mbito de desarrollo de una estrategia integral para abordar la seguridad

ciudadana en el nivel local, dice relacién con lo que denominamos “concertacién
en la accién”, constatada la multicausalidad del delito resulta evidente que este
debe ser abordado de manera concertada por los agentes publicos y también,
como veiamos, por los representantes y actores relevantes de la sociedad civil.
Sin embargo, esto parece mas facil de declarar que de practicar, particularmente
en lo que dice relacién con los actores publicos, los representantes de “La
Administracién”.

La complejidad de las burocracias modernas, la tendencia a la especializacién, y
los fenémenos culturales que acomparian a las organizaciones, mas ain si estas
son de gran tamano, suponen fuertes obsticulos a la concertacién y coordinacion
en el territorio. Las dependencias miultiples de los servicios y agencias piblicas,
la centralizacién o descentralizacién de las policias, los conflictos horizontales o
verticales, impiden, las mas de las veces, el concierto que necesariamente debe
darse en el territorio para abordar problematicas que sblo son sectoriales en el
diseno de las instituciones; pero que son siempre integrales en la realidad social.

Los programa de vivienda, educacién, alimentacién infantil, empleo, por ejemplo,
se desarrollan en distintos aparatos burocraticos, de distinto nivel y autonomia.
Con frecuencia, en el dmbito local estos “sectores” solo tienen delegaciones con
escasas facultades, si es que las tienen. Responden, por lo demas, a la necesidad
de ejecutar vastas politicas, con frecuencia de alcance nacional, sometidos a
mecanismos de control de gestién que evaltian su desempefio sobre la base de
indicadores también sectoriales y, por lo tanto, parciales.

Las acciones de prevencion social del delito, las situacionales e incluso la accién
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coercitiva directa, se ven entonces enjauladas, restringidas y separadas por esta
marafa burocratica estatal. Las dificultades inherentes a la concertacién puablico-
privada, no son nada al contrastarlas con las dificultades que nuestros propios
Estados ponen a la coordinacidn puablico- pablico. Y, sin embargo, esta concertacién
es indispensable para el éxito de las politicas piblicas en seguridad ciudadana.

Por ello el adecuado uso del liderazgo estratégico debe incorporar no sélo un
disefio para la poblacién objetivo de sus acciones, sino que debe considerar una
importante cantidad de recursos para concertar a los agentes publicos en su
"Visién" en el territorio y "ocupar” ese territorio, en el sentido de ejecutar sus
politicas y programa de manera coordinada y concertada, respondiendo al mismo
proposito, intentando lograr el mismo objetivo final.

En este sentido, la Constitucién Colombiana de 1991, logré un considerable
avance, estableciendo que las autoridades locales, los alcaldes, son los jefes
policiales en sus respectivas jurisdicciones. Pero, mientras eso no ocurra en otros
paises, esta colaboracion y trabajo conjunto deben promoverse apelando a métodos
paralegales, los que tienen la virtud de ser innovadores y se construyen sobre la
adhesidn voluntaria de los que los impulsan y practican.

3. Jugar de local

Las administraciones locales han demostrado tener capacidad para enfrentar
la inseguridad que afecta a nuestras poblaciones. En un continente azotado por
indices crecientes de criminalidad y violencia, las tnicas experiencias exitosas en
la disminucion de estos indicadores se han producido bajo el alero de gobiernos
comunales. Llameseles prefecturas, alcaldias o intendencias, las instancias
subnacionales del Estado, parecen tener las condiciones necesarias para enfrentar
la mayoria de las causas de los delitos y la violencia. Pero, todavia son una minoria.
Todavia no justifican plenamente el rol que les asignamos.

Confiamos en los gobiernos locales porque han demostrado un éxito parcial y por
que son la instancia de gobierno mas cercana a la comunidad, mas flexible en la
aplicacion de sus politicas y quien conoce mas detalladamente el territorio que
administra.

Las experiencias exitosas de disminucién del delito se han producido en ciudades
grandes y pequeias, decididamente urbanas y en pequefios pueblos rurales, en
lugares donde la policia depende o es parte de los municipios y en otros donde
son estructuras nacionales o regionales sin ninguna coordinacién formal con la
autoridad local. ;Cual es, entonces, la envergadura territorial y politica ideal
para la correcta politica publica en seguridad ciudadana? ;De que manera debe
organizarse la administracién para este in? ;Cual es la forma ideal de organizar y
estructurar territorialmente a las policias? La experiencia recogida no nos permite
dar una respuesta nica y completa a estas preguntas. Por el momento sabemos que
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las instancias locales ofrecen oportunidades singulares y experiencias relevantes.
Las ventajas que hemos anotado refuerzan esta idea; pero no hay todavia una
respuesta definitiva.

Debemos agregar que en la mayoria de los casos, la descentralizacion, la
zonificacion, en areas ain mas pequeflas que la del municipio, donde las
caracteristicas de cercania, conocimiento y confiabilidad se dan de manera atin mas
evidente, en donde ademas es posible de manera mds optima el trabajo integral,
han demostrado mayores niveles de éxito en la disminucién de la violencia y en la
adhesién y corresponsabilizacién ciudadana.

Quedan, por tanto, tareas importantes por realizar, tanto desde el punto de vista

de la investigacion como, sobre todo, el desafio para las autoridades locales de
acoger cada vez con mayor eficiencia y eficacia la demanda de seguridad de sus
comunidades.
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