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Policia exitosa, policia indolente:
nuevas tendencias en Seguridad Ciudadana

Juan Carlos Ruiz*

En esta exposicién intentaré dar cuenta de las politicas publicas de segu-
ridad que se han disefado en otros paises, especialmente desarrollados,
con ¢l fin de dejar sentado en qué consisten para que no sean objeto de
distorsiones y mitos, dado el giro inusitado que han tomado en Améri-
ca Latina.

Utilizaré un lenguaje médico-biolégico para describirlas. Hablaré, por
ejemplo, de la politica “inmunoldgica” que se ha implementado en buena
parte de Estados Unidos, mientras que la de Europa es, por el contrario, una
politica mucho mds “profildctica” y en otras partes del mundo, especialmen-
te en ciudades de pafses en vias de desarrollo, se trata mds bien de una po-
litica de “hdbitos saludables”.

Las politicas de seguridad ya no son represivas. El debate entre lo pre-
ventivo y lo represivo, tan candente en los afios 1970 y 1980, desapareci6 y
hoy en dia ya existe mayor consenso en torno a que la politica de seguridad
debe tener, en las grandes ciudades, un cardcter preventivo. Sucede, no obs-
tante, que cada pafs entiende la prevencién de manera diferente. En Esta-
dos Unidos se basa en la disuasién, en Europa se sustenta mds bien en la so-
lidaridad y en algunos paises como Colombia por ejemplo y en Bogotd es-
pecialmente, la prevencién se fundamenta en el control.

Cabe recordar que el debate represién-prevencion surgié bdsicamente
por determinados cambios que se produjeron en los paises desarrollados,
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donde la policia privilegiaba el orden piblico por sobre la seguridad del ciu-
dadano comdin y corriente.

El Sindrome de Hillsborough o la imagen de la policia indolente

Para referirme a la “policia indolente” que hace parte del titulo de esta in-
tervencién, quiero graficar lo que he denominado el Sindrome de Hillsbo-
rough. Hillsborough es un estadio en Gran Bretana donde en 1989 se pro-
dujo una gran estampida que dejé 90 muertos. La policia habia acordona-
do el estadio —ya atiborrado para el juego clisico entre el Nottingham y el
Liverpool— por cuestiones de seguridad. No sabiendo qué hacer con los fa-
ndticos que se habian quedado afuera y golpeaban las puertas, decide abrir
una de ellas y entran 2.000 personas, que pisotean a los que ya estdn aden-
tro.

Este ejemplo pone en evidencia cudl era la mentalidad de la policia en
ese momento: para no enfrentar problemas mayores de orden publico —por
ejemplo que los fandticos comenzaran a lanzar piedras— opté por abrir las
puertas del estadio, lo que ocasion6 que murieran ciudadanos dentro del re-
cinto. Se produce entonces una contradiccién entre la visién de una policia
que se convierte en un organo autocontenido que piensa en sus intereses co-
mo organizacién y no en los de los ciudadanos en general.

Retomando el titulo de esta exposicién, ;cédmo hacer que una “policia
indolente” se transforme en una “policia exitosa” En investigaciones que he
realizado en Bogotd, por ejemplo, he obtenido las siguientes respuestas de
los policias:

* Primer ejemplo de policia indolente: un automévil atropella a una per-
sona y el conductor huye. Un ciudadano que ha visto lo que ocurre al-
canza a ver una motocicleta de policia con dos agentes en ella y les dice:
“un automdvil acaba de atropellar a una persona y se dirige por tal ca-
lle”. Los policias responden: “la motocicleta no nos da para alcanzarlo”.

» Segundo ejemplo de policia indolente: en Bogotd tenemos a nivel poli-
cial los Centros de Atencién Inmediata (CAI). Ahora bien, muchas ve-
ces hay sélo un agente en ellos porque los uniformados se encuentran
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haciendo sus rondas. Llega un ciudadano a sefialar un robo en progreso
y el agente responde: “no puedo abandonar el centro de atencién porque
soy el inico que estd acd”.

Las policfas del mundo comienzan a darse cuenta de que se habfan alejado
de la ciudadania en general, de los pormenores de cada uno de los ciudada-
nos y entonces deciden introducir muy importantes en los afios 1990. La
primera en hacerlo es la policia de los Estados Unidos y las sustentan en un
estudio aparecido en 1982: el de las “ventanas rotas” (broken windows), de
J. Q. Wilson y G. L. Kelling, que se publica en un semanario y hoy es to-
do un mito en términos de seguridad ciudadana en Estados Unidos.

Segiin los autores, aquellos barrios donde se rompe una ventana tienen
mds posibilidades de generar posteriormente sentimientos de inseguridad
entre la gente. Pero lo interesante de este estudio es que revierte la hipdte-
sis, entonces vigente, de que la delincuencia genera sentimientos de inse-
guridad. Ellos sostienen lo contrario: que son los sentimientos de inseguri-
dad los que generan la delincuencia. Para ellos, cuando el ciudadano se
asusta y se siente intimidado por su entorno, se resguarda en su casa, pone
alarmas, puertas de seguridad, etc., y entonces el control social del barrio
se evapora y los landronzuelos saben que pueden hacer lo que quieran, que
nadie va a denunciarlos, que pueden robar impunemente, que no hay nin-
gin control social.

Decian Wilson y Kelling que cuando una ventana se rompe, vendrin
otras ventanas que se van a romper y que eso demuestra a la delincuencia
que ¢l barrio no tiene controles sociales y lo convierten en su terreno, en el
paraiso donde pueden delinquir. Metdfora interesante, sin duda, pero que
ha supuesto aplicaciones diferentes segun el caso.

Ahora bien, en todas las alocuciones de esta mafana se ha afirmado que
la percepcidn de inseguridad ciudadana es mucho mayor que la inseguridad
en si misma. Valga decir que los alcaldes en nuestras ciudades se ufanan de
que los delitos, los crimenes violentos de alto impacto, como se llaman, dis-
minuyen. No obstante, ¢l sentimiento de inseguridad de los ciudadanos, au-
menta. Y esto sucede porque al ciudadano no le interesa, en términos gene-
rales, el delito de alto impacto. Cuando nosotros venfamos por la calle para
asistir a esta conferencia, no estdbamos pensando en que nos iban a asesinar,
pero posiblemente si tenfamos un sentimiento de inseguridad, pensando en
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la posibilidad de robos menores, de que nos sustraigan los celulares, de que
haya carteristas, de que se produzca un asalto violento a nuestras casas. ..

La gran paradoja es que nuestras autoridades locales y nacionales hacen
todos los esfuerzos por reducir los indices de delincuencia de la alta crimi-
nalidad —el narcotréfico, el bandidaje, las bandas organizadas— pero el ciu-
dadano comiin estd mucho mds pendiente de su entorno mds inmediato y
cotidiano, en el que se siente cada vez mds inseguro.

El modelo “inmunoldgico” americano

La politica de las “ventanas rotas” aplicada en Estados Unidos constituye
justamente una politica inmunolégica porque los americanos se han dado
cuenta de que la propia comunidad debe generar sus defensas: es como ino-
cular una vacuna. A este respecto hay dos ejemplos diametralmente opues-
tos: uno es el de la ciudad de Nueva York, donde este modelo estd muy de
moda, y el otro el de la ciudad de México, que contraté un estudio de 10
millones de délares para que el ex alcalde Giuliani implementara esa misma
politica de “tolerancia cero” —como se llamé en la Universidad de Nueva
York~ en el distrito federal.

:En qué consiste la politica de “tolerancia cero” y cémo aplicar la metd-
fora de las “ventanas rotas”? Se busca atacar las mds pequeiias incivilidades:
se arresta al que escribe graffitis en un bus, en el metro; a los vendedores am-
bulantes; a los que limpian los vidrios de los autos cuando el semdforo estd
en rojo; a los mendigos agresivos. El alcalde Giuliani, por ejemplo, reprimi6
a los taxistas porque contravenian las normas de trdnsito, a los vendedores
de perros calientes porque invadian el espacio piblico y contravenian las
normas sanitarias. Y entonces se produce una progresién exponencial del
arresto.

La idea de “tolerancia cero” es, como decia, que hay que eliminar las pe-
quenas incivilidades para que no se afecte el control social. Se reprime en-
tonces a todos quienes amenacen el tejido social. Por eso digo que es un sis-
tema “inmunolégico”, porque intenta preservar el cuerpo, intenta preservar
a la sociedad de toda incivilidad.

En nuestro medio, esta idea “tolerancia cero” ha sido un poco distorsio-
nada sobre todo en los dos ltimos afios. Se piensa que con ella se apunta
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a eliminar el pequeiio delito para que quien lo comete no sea mds tarde un
gran delincuente. Pero no es asi. De lo que se trata es de reprimir todo
aquello que amenace la convivencia social. Pero para hacerlo se necesita un
sistema judicial fuerte, inexistente en nuestros paises, donde estd atiborra-
do v congestionado y no puede dar curso a todos los casos y menos atin es-
taria en capacidad de procesar pronta y diligentemente los delitos menores.
St a eso le sumamos un sistema carcelario con hacinamiento, con pocos re-
cursos, dificilmente podremos aplicar la “tolerancia cero” en nuestros so-
ciedades.

En Nueva York esa politica tuvo resultados impresionantes. Casi todos
los rubros de criminalidad descendieron entre un 60 y 70%. Para algunos
detractores, se trata de controlar la criminalidad en forma brueal, porque se
¢starfan violando los derechos humanos, se trataria de una politica ultracon-
servadora, incluso fascistoide, toda vez que ven ella una limpieza social: sc
limpia todo lo pobre, todo lo sucio, todo lo feo.

No son esas las criticas que yo le harfa al modelo. Yo lo critico mads bien
porque hubo otras ciudades en los Estados Unidos que lograron indices mu-
cho mejores respecto del combate de Ja criminalidad con politicas diame-
tralmente opuestas. En San Francisco, por ejemplo, en vez de encarcelar a
todo ¢l mundo, trataron de ayudar a los potenciales delincuentes, especial-
mente a los jévenes, para que no entraran al reformatorio. San Francisco
presenta un promedio anticriminalidad mucho mds importante que el que
registré Nueva York en la misma época. En Nueva York se decia que a mds
arrestos, menos delincuencia. San Francisco revierte la hipétesis v plantea
que a menos arrestos, menos delincuencia. Y lo hace con mds éxito: reduce
la criminalidad en un 67%. Otra ciudad con una imagen de policia deplo-
rable, como Los Angc[es, también logrd significativas cifras de reduccion de
Ja criminalidad: logré hacerla descender en un 40%.

El milagro necoyorquino acaso no sea tal. Puede esconder muchas cosas.
Por ¢jemplo, durante la administracién Giuliant el presupuesto de la poli-
cfa aumenté en mil millones de délares en apenas seis afios. Para algunos es-
tudiosos el aumento presupuestario no necesariamente es correlativo con el
descenso de la criminalidad pero en algo debié ayudar ¢l hecho de poder
aplicar la “tolerancia cero” con un ndmero mucho mayor de policias.

Este modelo “inmunoldgico” tiene como contraparte el modelo de Chi-
cago. que contempla la metdfora de las “ventanas rotas” de una manera di-
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ferente. También es preventivo, pero lo que hacen es asociarse con el veci-
no, practican el Community policing que, por cierto, nada tiene que ver con
lo que nosotros entendemos por policia comunitaria o policia de proximi-
dad. No se trata de una divisién de la policia sino de una mentalidad y una
cultura nuevas. Los policias han hecho un recorte por zonas, por porciones,
y se reinen en los barrios (beat meeting) para discutir con los vecinos en tor-
no a lo que ha sucedido. En la siguiente reunién se analiza qué se ha hecho
y lo que se ha logrado. Pero todo eso no acaba ahi: los vecinos se involucran
en la vigilancia, adopran la posicién de un vigilante, hacen rondas de veci-
nos, en verano incluso promueven asados para establecer vigilancia y, en ho-
ras sensibles, se desplazan en grupo y establecen turnos. Cuando un vecino
es atacado y va a poner su queja o su demanda, un grupo de 20 o 30 lo
acompanan para que no se sienta atemorizado si tiene que enfrentarse al ata-
cante o al ladrén.

En cierto modo, como sostienen algunos estudiosos, de manera un tan-
to extrafa la policia ha delegado una de sus funciones.

El modelo “profildctico” europeo

Diametralmente opuesto es el modelo europeo, que yo llamo profilctico.
Los europeos no ven con buena cara lo que pasa en Estados Unidos. Pien-
san que lo que ahi se estd haciendo puede degenerar en una suerte de “jus-
ticia paralela’, “justicia privada’, “paramilitarismo” y han adoptado un sis-
tema diferente, especialmente en Francia, en Gran Bretana y en Italia.

El modelo francés ha intentado que antes de que el mal medre, se elimi-
ne el terreno donde puede surgir y promueve que las diferentes institucio-
nes del Estado se asocien para mejorar el entorno y la calidad de vida en los
diferentes barrios. Se crearon para el efecto los Contratos Locales de Segu-
ridad (CLS) en virtud de los cuales distintas instituciones —desde las electri-
ficadoras, pasando por autoridades locales, policia, etc., pero también la
agencia nacional de empleo o aquellas que proveen vivienda— se asocian, fir-
man un contrato y se comprometen a mejorar el entorno barrial.

Para poner un ejemplo: el Ministerio de Educacién informa que va a
crear una escuela en una zona determinada o que va a mejorar la calidad de
alguna y se compromete a hacerlo, la electrificadora se encarga de que los
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lugares estén mds iluminados y, para que no haya nomadismo entre los jo-
venes, otra agencia les proporciona vivienda, ete. Los CLS han resultado
muy exitosos en algunas ciudades francesas pero en otras han fracasado, bd-
sicamente por el alto indice de migracién magrevi, llegada a Francia desde
hace varias generaciones. Hoy ya son franceses pero constituyen una bom-
ba social que ha sido imposible neutralizar incluso con este tipo de contra-
tos. Los jovenes han montado pandillas que se dedican por ejemplo a que-
mar automdviles. En Estrasburgo, en 1998, fueron incendiados en una so-
la noche mis de 70, y cuando llegan los bomberos a apagar el tuego, los ata-
can con piedras y hacen lo mismo con los agentes de policia que van al lu-
gar a defender a los bomberos. Es decir, todo lo que representa institucio-
nalidad constituye una amenaza para esta minoria que se convierte, a su vez,
en una amenaza para la insticucionalidad. Estos actos han generado una
reaccién de rechazo de algunos sectores de la sociedad francesa, que agudi-
za la falta de integracién social de estos jévenes, generando un circulo vicio-
so al que los Contratos Locales de Seguridad no han sabido dar respuesta, y
que ha sido capiralizada politicamente por la extrema derecha representada
en el Frente Nacional de Jean-Marie Le Pen, que encarna la xenofobia de-
satada contra los inmigrances.

En esta concepcion de la seguridad —que no es solo francesa pues en lta-
lia se traduce en los Protocolos de Seguridad— no es el vecino del barrio lo
mds importante sino las instituciones locales que firman un contrato que
debe ser respetado. Toda vez que el modelo no resultd tan exitoso como se
esperaba, Francia estd volviendo los ojos a la experiencia neoyorkina “tole-
rancia cero’.

El modelo de los “hdbitos saludables”

Siguiendo con esta analogia médica bioldgica, asf como hay enfermos que
tienen hipertension a los que el médico receta no fumar y no comer grasas,
en ciertas ciudades, por ¢jemplo en Bogotd, cuando se dieron cuenta de que
el consumo de alcohol hacia crecer exponencialmente las muertes violentas
se procurd controlar esos comportamientos y generar unos “hdbirtos saluda-
bles” para impedir el surgimiento de la enfermedad: control de armas —los
fines de semana incluso para aquellos que tienen salvoconducto—y un “to-
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que de queda” para menores de edad a fin de evitar la delincuencia juvenil
o el vagabundeo.

En este mismo sentido, la agresividad del ciudadano, ocasionada por el
estrés acumulado en las grandes urbes, busca paliarse a través de politicas de
mediacién de los conflictos entre vecinos, en los que intervienen los jueces
de paz. Hay entonces una responsabilidad individual y de autocontrol pero
creando frenos menores en las actividades cotidianas de los individuos. Se
piensa que una prohibicién total puede generar un efecto indeseado de re-
chazo y, por ende, una incitacién a transgredir la prohibicién. Por esta ra-
z6n, el enfoque de los “habitos saludables” no prohibe de manera draconia-
na, pero simplemente limita, concientiza y sensibiliza. Este modelo ha pro-
bado ser altamente efectivo en Bogotd donde los indices de violencia han
descendido ostensiblemente en los dltimos 6 afios.

Por otro lado, asistimos a una modernizacién de las policias del mundo,
que han adoptado formas de nueva gestién publica (public management),
trasladadas del sector privado al publico. Es el caso, por ejemplo, de las po-
licias de Nueva Zelanda, de Australia y de Gran Bretana.

Se trata de policias que ya no hablan de ciudadano sino de servicio al
cliente. Los rangos casi militares que ostentaban se aplanaron, hay descen-
tralizacién interna de la policia, sélo se ejercen controles y se hacen evalua-
ciones, y disponen de sistemas de informacion cada vez mds depurados co-
mo el famoso Compstat (Computerized Analysis of Crime Strategies) de Nue-
va York.

Ahora bien, ;c6mo se hace para pasar de una policia indolente a una po-
licfa exitosa? Para lograrlo es indispensable que la policia se encargue mds de
la seguridad que compete a cada uno de los ciudadanos. El ciudadano co-
mun no se siente afectado por el gran pandillaje. Muchas veces se muestra
interesado en las noticias sobre la incautacién de 30 toneladas de cocaina,
pero si aqui yo les pregunto a ustedes quién se siente afectado por la incau-
tacién de esas 30 toneladas de cocaina, posiblemente dirfan que nadie, pe-
se a que todos estamos conscientes de que el trdfico de drogas genera males
mayores para la sociedad.

Cada vez se pone mis en evidencia que lo que le interesa al ciudadano
es su seguridad cotidiana y en eso nuestras policias han sido indolentes por-
que se han guarecido dentro de su organizaciéon, porque no les interesa lo
que le sucede a cada ciudadano en particular, porque muchas veces evitan
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involucrarse en problemas para evitar inconvenientes posteriores y porque
sienten que hacerlo supone perder energfa en cosas que consideran inocuas.

Si queremos que la policia no tenga la imagen de indolente es necesario
que se encargue incluso de esos pequenos problemas del ciudadano que fi-
nalmente deterioran el tejido social. Porque, en definitiva, de lo que se tra-
ta —y a eso apuntan las cxperiencias europeas y estadounidenses— es de res-

tablecer el tejido social.





