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Hacia una propuesta de política pública 
de Seguridad Ciudadana 

Alexei Páez* 

Haré aquí algunos apuntes previos respecto de lo que supondría la formu­
lación de una política pública de seguridad ciudadana en el contexto espe­
cffico del Ecuador. 

Quisiera en primer lugar recuperar una noción que, hasta cierto punto, 
ha sido olvidada y que fue producto de la discusión de los llamados "violen­
tólogos" de los países andinos durante los años 1980 y principios de los 
1990. 

Me refiero a la noción de violencia estructural. Nosotros generalmente 
observamos las amenazas delincuenciales como causas de inseguridad y no 
como efectos -que en realidad lo son- de factores de carácter estructural 
que producen graves desequilibrios sociales. Esos desequilibrios sociales ge­
neran a su vez condiciones que afectan la seguridad social en general: la del 
conjunto de la comunidad y la de los individuos, los ciudadanos concretos, 
considerados particularmente. 

Señalaré entre esos factores de carácter estructural los siguientes: 

La miseria. El crecimiento de la pobreza en las últimas décadas en América 
Latina es un factor estructural que no puede ser soslayado en ninguna polí­
tica sensata de seguridad ciudadana. 

La persistencia de culturas sociales y políticas de carácter autoritario 
también genera y dinamiza procesos que afectan la visión de seguridad y 

l'roicsor invcstigadot de FLACSO Sede Ecuador 
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vulneran la propia seguridad. Prácticas como la tortura y la misma existen­
cia institucional de los órganos de reclusión demuestran, denotan y crean 
procesos de inseguridad ampliados en otros espacios. 

El racismo. En sociedades como la ecuatoriana debemos abandonar las fan­
tasías y reconocer que somos una sociedad racista en múltiples aspectos, lo 
que también crea fuentes enormes de inseguridad y de interacciones violen­
tas entre los sujetos considerados individualmente. 

Estos, entre otros factores estructurales, ponen de manifiesto que no bas­
ta con atacar los síntomas del problema. Aplicando la metáfora médica, pa­
rece que estamos entrando en un tratamiento sintomático de ese proceso 
patológico en que se ha convertido la inseguridad ciudadana. 

Quiero reiterar que debemos caracterizar de manera coherente cuáles 
son las fuentes estructurales que generan inseguridad para, desde esa base, 
proponer políticas viables para lograr confrontarla. 

La seguridad ciudadana es un tema de carácter político que afecta al con­
junto de la vida social. Es un tema de convivencia, tiene que ver con la re­
producción cotidiana de los individuos y, por ende, es de carácter multidi­
mensional y debe ser enfrentado como tal. 

Es entendiendo su carácter multidimensional y estructural que podre­
mos apuntar a la generación de políticas públicas de seguridad ciudadana, 
sobre la base de sustratos históricos, sociales y culturales específicos a cada 
estructura social, local y nacional. Las lecciones que podemos extraer de las 
experiencias de otras comunidades pueden constituir una ventaja informa­
tiva de confluencia de ciertas políticas que se han procesado en otros con­
textos, pero nuestra obligación es crear una política de seguridad ciudadana 
específicamente diseñada desde y para nuestros ámbitos locales, regionales y 
nacionales, para nuestras comunidades, indudablemente asumiendo los in­
sumos de otro tipo de experiencias sociales e históricas. 

Evidentemente, la seguridad ciudadana se vincula cada vez más a la se­
guridad individual. Como se ha señalado, ya no se concibe a la seguridad 
como el tema de la pervivencia pura y neta del Estado, de las instituciones 
pensadas como instancias abstractas de convivencia entre los ciudadanos, si­
no que concierne en primer lugar a los seres humanos concretos que somos 
nosotros. 
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Invisibilidad de la seguridad como política pública 

Lamentablemente el carácter de la política de seguridad resulta muy extraño 
c:n el ámbito de las políticas públicas. Normalmente las políticas públicas son 
visibles: se expresan en tormas institucionales, de alguna manera han creado 
una rutina social en los sistemas de participación)' se extienden a lo largo del 
tiempo. La seguridad. en cambio, es un problema de política pública cuan­
do desaparece. cuando la damos por sentada, la vernos como un hecho da­

do. El momento en que percibimos que carecemos de seguridad, entonces 
nos plantearnos como problema las políticas públicas en la materia. Desde 
esa perspectiva, creo que es fundamental y urgente visibilizar la política de se­
gllfidad como un objeto de producción continua)' con plazos de gesrión de­

terminados como los que se establecen para otras políticas públicas. 
La política de seguridad requiere de una producción cotidiana, perma­

nente, constante y parricipativa, que lamentablemente se ve imposibilitada 
dada su falta de visibilidad como política pública. Recién ahora estamos re­
matizándola como .ímbiro de discusión y todavía no tenemos la inercia con­

ceptual, la capacidad cognoscitiva de asumirla como tal y entenderla como 
una política enormemente evanescente. Es decir, es una política que confor­
me se V,1 ejecutando, demanda adaptaciones. cambios, remodelaciones, re­

quiere de una acción social mucho más continua, mucho más profunda que 
otro tipo de políticas públicas que, de alguna lorrna, pueden ser expresadas 
de una manera más concreta, a más largo plazo )' con mayor visibilidad. 

Las nuevas orientaciones en la concepción de política de seguridad han 
logrado pasar de un institucionalismo cerrado -que la entregaba pura)' sim­
plemente a los organismos de la fuerza pública desde una concepción neta­

mente coercitiva y represiva- a una visión creciente de participación activa 
donde las comunidades ya no son solamente demandantes de seguridad. si­
no lJue necesariamente deben ser productoras y ejecutoras de seguridad. Es­
ro indudablemente en correlato con los procesos institucionales, pero al 

mismo tiempo controlándolos, haciendo veeduría sobre ellos, moderándo­
los y matizándolos. Evidentemente, esta participación activa riene muchas 
aristas y entonces corresponde a la ciudadanía en general, a las organizacio­
nes sociales, a las personas individuales, a los partidos, a las corporaciones. 
al conjunto de la vida social involucrarse en una política extendida, vincu­

lante )' capaz de establecer puentes con las instituciones encargadas de la se­
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guridad. Como ya dije anteriormente, la seguridad como política pública 
tiene un carácter evanescente y no puede dejarse en manos de determinado 
ámbito institucional, sino que necesariamente debe ser sujeto de perrnanen­
te cuestionarniento, control y rediseño social e institucional de manera si­
multánea. 

Todo esto nos confronta con e! carácter de la sociedad y de las institu­
ciones. ¿Cuál es e! carácter de la sociedad ecuatoriana? Es una sociedad de 
múltiples reducciones, donde e! tema de la seguridad pasa evidentemente 
por la existencia de la exclusión social masiva, sea por razones de clase, de 
ingresos, de posición socioeconórnica, de casta -es repugnante e! racismo 
masivo de nuestra sociedad- o por razones incluso de conflictos interregio­
nales, o de! más variado tipo y orden. Todo ello vuelve muy difícil la imple­
mentación de una política pública macro de seguridad ciudadana, viable y 
de consenso. 

Seguridad, autoritarismo y déficit institucional 

Está, por otra parte, el carácter de las instituciones que se cimentan en la 
participación puramente electoral y no en la generación de procesos demo­
cráticos y procesos de creación de participación ciudadana. Los dos elemen­
tos se combinan: sociedad autoritaria-instituciones autoritarias. Y si habla­
mos de seguridad ciudadana, el contexto autoritario es el peor sitio desde 
donde se puede concebir una política pública, sea desde dentro de la socie­
dad o desde las instituciones hacia la sociedad. 

Aquí lo que está en juego son también decisiones sustantivas acerca del 
carácter de lo democrático y de lo autoritario. A mí me preocupa, por ejem­
plo, el control de hábitos, porque ¿quién decide qué hábitos son buenos y 
qué hábitos son malos? Pongo un ejemplo: en los últimos años, práctica­
mente hasta e! 2000 -aunque cabe señalar que ese comportamiento ha evo­
lucionado sensararnente-, la policía nacional se dedicaba a reprimir a los jó­
venes rockeros porque usaban chompas de cuero, pelo largo y eran percibi­
dos por la comunidad como portadores de hábitos perversos. ¿Quién defi­
ne qué es un hábito bueno? ¿Quién es e! que establece e! carácter del con­
trol social? 
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La seguridad es, como ya se ha dicho hoy, un campo político y por tan­
to de disputa de sentidos. Esa disputa de sentidos debe establecerse en un 
marco democrático, de generación de consensos, de creación de acuerdos, 
de respeto profundo por las distintas identidades que confluyen en e! pro­
ceso social, y no según las definiciones externas acerca de! carácter de esas 
identidades y de su represión en nombre de un valor abstracto denominado 
seguridad. Al fin yal cabo, la seguridad también tiene que ver con la repro­
ducción de la cultura, de los individuos y de sus identidades. 

En ese contexto, e! carácter de los sistemas normativos legales, como pu­
ra externalidad, en el tema de la seguridad, también presta base para este dé­
ficit institucional. ¿Qué clase de legitimidad tiene el Estado frente a un jo­
ven rockero de un barrio del sur de Quito o de un barrio de Guayaquil o 
Cuenca? ¿Qué carácter de legalidad, de legitimidad presentan las institucio­
nes fren te a esas identidades concretas que están procesándose en la vida so­
cial cotidiana? ¿Quién establece qué comportamiento es correcto? ¿Qué ha­
cemos con una sociedad donde según los índices epidemiológicos el 85% de 
los ecuatorianos somos alcohólicos porque consumimos licor más de dos ve­
ces por mes? Reprimir el consumo alcohólico supone un proceso cultural 
mucho más complejo que va más allá de la simple prohibición de beber a 
determinada hora. Se trata de cambios de rutinas culturales y ¿quién defIne 
la orientación, el sentido y la necesidad de esos cambios? 

Todo esto para decir que la definición del carácter de la seguridad no es 
un ejercicio meramente tecnocrático sino un proceso sociocultural suma­
mente complejo. 

Por otro lado, ¿cómo se puede definir la seguridad en sociedades repri­
midas en términos de recursos? Lo que dijo Juan Carlos Ruiz respecto de la 
seguridad profiláctica, preventiva, solidaria es propio de sociedades que dis­
ponen de recursos afluentes, donde es posible destinar ingentes cantidades 
de dinero a procesos o a políticas definidas. ¿Qué pasa en las sociedades 
donde tenemos un déficit institucional, tanto en la cobertura de control 
cuanto en la del sistema judicial, para no hablar de la prevención o de la re­
habilitación? Y este déficit institucional debe ser resuelto de alguna forma 
porque no será milagrosa y taurnatúrgicamenre que aparecerán los recursos 
para generar una política de seguridad. 

Por ello es fundamental dinamizar la energía social, elcapital social exis­
tente, sobre la base de la demanda de seguridad que hace la población y a 
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través de la búsqueda de consensos sociales y de actores en las distintas es­
calas. En la escala nacional observamos que no podemos ponernos de acuer­
do ni siquiera en una política pública productiva ni en políticas públicas en 
otros ámbitos. Existen dificultades estructurales para generar grandes con­
sensos nacionales, lo que permite suponer que el escenario natural para la 
construcción de una política pública de seguridad va de lo local a lo nacio­
nal y no viceversa. Debe partir de las comunidades concretas, de las expe­
riencias socioculturales existentes, desde el respeto por la diversidad y la in­
terculturalidad que demanda una política de seguridad coherente con la via­
bilidad de este Estado que está en juego. Y que lo está no por la subversión, 
no por procesos de cuestionamiento armado, sino por la enorme dificultad 
de coexistencia entre diversas identidades y por la pretensión de imponer 
determinadas escalas de valores o sentidos de arriba hacia abajo y no de pro­
ducirlos de abajo hacia arriba. 

Por lo tanto, para el Ecuador la producción de consensos locales es fun­
damental yesos consensos locales pasan necesariamente por evitar la sobre­
rrepresentación institucional. A fines del año pasado tuvimos un evento so­
bre seguridad ciudadana con el Distrito Metropolitano de Quito y observa­
mos que la policía participó consistente, coherente y continuamente en las 
mesas redondas. Los uniformes llenaban la sala: había una sobrerrepresenta­
ción institucional y una sub representación societal, de la ciudadanía. La po­
licía nacional o las instancias institucionales podían tener la mejor buena vo­
luntad de aportar para un cambio en la orientación de la producción de po­
líticas de seguridad, pero simplemente ésta se vio bloqueada por la sobrerre­
presentación institucional. Debemos buscar -a nivel local- un nuevo equi­
librio en la discusión sobre los mecanismos para lograr acuerdos, los meca­
nismos dialógicos entre los sectores sociales y los sectores institucionales. 

Los consensos locales son una producción hacia arriba que está siendo 
posibilitada por instrumentos legales en curso. Por ejemplo, la nueva Ley de 
Régimen Municipal y algunas reformas que están siendo introducidas y que 
permiten a los municipios hacer efectiva la descentralización de determina­
dos aspectos de su gestión, en este caso específicamente de la seguridad. La 
ciudadanía debería movilizarse, hacer lobby frente al Parlamento para que 
estas reformas sean aprobadas lo más pronto posible. 

Todo ello, porque la situación es dramática y problemática, y exige la 
búsqueda de alternativas creativas en distintos temas específicos y no sola­
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menre en lo delincuencia!. Lo delincuencial es epidérmico, sinrornárico. In­

dudablemente requiere de una atención importante, pero tenemos otro tipo 
de violencias y de inseguridad: la violencia intrafamiliar, la violencia de gé­
nero, la violencia contra los niños y jóvenes, las exclusiones sociales, las ex­
clusiones raciales. entre otros problemas que obedecen a procesos culturales. 

Otro aspecto que debemos tener en cuenta es que la ecuatoriana no es 
una sociedad homogénea, como puede serlo la chilena, por ejemplo. Es más 
hien enormemente fragmentada y con distintas identidades sociales y cultu­
rales. De ahí que demande un trabajo mucho más fino que, como decía, de­

be procesarse de abajo hacia arriba y no autoritaria y arbitrariamente de arri­
ba hacia abajo. 

Nos vemos avocados a resolver cuellos de botella. En los aspectos infor­

mativos, cómo generar una o muchas culturas de seguridad de carácter con­
fluyente y no excluyente; cómo generar procesos legales capaces de dar 
cuenta de la multiplicidad de culturas regionales. Pienso por ejemplo en la 
aplicación de la ley consuetudinaria en las comunidades indígenas: ¿cómo 
la volvemos coherente de manera viable con los procesos institucionales glo­
bales y con la idea de seguridad y de respeto por los derechos humanos? 

Desde nuestra óptica occidental en las comunidades indígenas se violan de­
rechos humanos, pero desde la perspectiva comunitaria indígena se están 

creando condiciones de seguridad individual a través de la seguridad comu­

nitaria. Ahí hay discursos colltrapuestos, hay choques conceptuales, hay un 
campo probablemente de disenso, pero creo que es potencialmente un cam­
po de di,ílogo. 

Debemos apuntar hacia el futuro en la formulación de estas políticas pú­
blicas. Y ese futuro anida en el desarrollo de lo local, en el respeto por la in­
rerculturalidad, en lageneración de diagnósticos, modelos y combinaciones 

propias de nuestras demandas de seguridad, de nuestras percepciones de se­
guridad, de nuestras instituciones históricas y de nuestras propias formas de 
generar una seguridad sustantiva. 




