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| PROLOGO

ace veinte afios unos alcades de Europa se reunieron para crear el Forum Euro-

peo para la Seguridad Urbana (FESU). Nuestra organizacion se ha ampliado, pe-

ro nuestra voluntad sigue siendo la misma: fortalecer la seguridad de nuestros
conciudadanos en el respeto de las libertades democrdticas.

Por ello hoy en dia nuestra accién sigue enmarcandose en un contexto de preocupacion
por la deriva que experimenta la seguridad, tal como la formulé Thomas Jefferson'. Necesi-
tamos una seguridad duradera, como afirma nuestro Manifiesto2.

La alianza de alcaldes mds alld de las fronteras nacionales y europeas en la lucha por la
seguridad es un proceso natural, ya que casi en cualquier parte del mundo el cargo electo
local se ha convertido en un actor clave de las politicas de seguridad.

Por supuesto no siempre contamos con las mismas competencias, incluso en el seno de
un mismo continente. En todo caso, a menudo los ciudadanos se dirigen a nosotros para
obtener una respuesta a la inseguridad diaria que perciben o que sufren en el lugar donde
viven. Nos instan justamente a adecuar nuestras pricticas y a inventar otras nuevas.

Para poder renovar nuestros métodos de accidn, el intercambio de experiencias y la for-
macién de los actores locales constituyen herramientas eficaces. Poco a poco, a pesar de
las distancias, las prdcticas similares (comisiones locales de seguridad, Observatorios loca-
les de Seguridad, etc.) pueden fortalecerse mutuamente.

Esta obra se enmarca en un proceso de aprendizaje mutuo. Es el resultado de un proyecto
coordinado por la Regién Toscana y cofinanciado por la Unién Europea (programa Urb-Al).
Presenta un estudio comparado de las competencias de los responsables locales encargados
de las politicas de seguridad urbana y prevé la elaboracién de planes de formacién en este
sector3. De esta manera todos podremos avanzar en la reflexién y en la accién.

Los participantes en el proyecto, procedentes de Europa y de América Latina, han en-
marcado sus trabajos en esta voluntad de actuar tanto a escala local como a escala global para
mejorar la seguridad. Nos invitan a sumarnos a ellos para construir hoy en nuestros barrios, en
nuestras ciudades, en nuestros paises, en nuestros continentes, la seguridad de manana.

Sabemos que, lamentablemente, no existe un remedio milagroso para la inseguri-
dad, y que nadie detenta el monopolio de la seguridad. Por ello, a todos los niveles, su
bisqueda tiene que impulsarnos a unirnos para encontrar nuevas ideas y précticas cada
vez mas eficaces para el aprendizaje mutuo.

1" “A nation that limits freedom in the name of security will have neither.” Thomas Jefferson.

Manifiesto del FESU, presentado en ocasion de la conferencia de Zaragoza, 4 de noviembre de 2006.
www.seguridadurbal-regionetoscana.net
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Més alla de los intercambios transnacionales, tenemos que compartir nuestra experien-
cia también con los gobiernos y las organizaciones supranacionales como la Unién Euro-
pea, el Consejo de Europa o las Naciones Unidas. Esta es una de las aportaciones esencia-
les que el FESU quiere brindar, con modestia y determinacién, a la reflexién y a la accién en
el terreno de la seguridad.

Cordialmente,

Freddy THIELEMANS

Presidente del Foro Europeo para la Seguridad Urbana
Alcalde de la Ciudad de Bruselas

Antiguo miembro del Parlamento Europeo
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u INTRODUCCION

as instituciones locales son unos de los actores principales de las politicas de se-

guridad urbana. A partir de este presupuesto se ha ido creando, dentro de los en-

tes locales, un espacio para el desarrollo de una parte de las politicas publicas
que en un principio no eran competencia de éstos, y respecto al cual, dichos entes no dis-
ponian de personal especializado con un perfil profesional especifico y formalmente codi-
ficado. Se trata, pues, de una politica publica “nueva’, que ha surgido y se ha venido desa-
rrollando en los dltimos veinte afos.

El desarrollo de las politicas de seguridad urbana - entendidas como politicas territo-
riales planificadas y realizadas por entes locales - necesita, por lo tanto, un proceso de re-
organizacion interna, de atribucion de competencias especificas, de seleccién de personal
y de adquisicion de capacidades a través de una formacion adecuada para el personal invo-
lucrado.

Con el pasar de los afios, tanto en Europa como en América Latina, se han ido difun-
diendo dentro de los gobiernos locales, a todos los niveles, figuras profesionales encarga-
das especificamente de las politicas de seguridad, definidas a veces como “coordinadores’,
a veces individuadas dentro de sectores ya preexistentes en las politicas del ente, en parti-
cular en el de politicas sociales o en el de la policia local. Estos actores sociales, que tienen
una funcién relativamente nueva y una colocacién no siempre clara dentro de las politicas
publicas, estdn implicados en un proceso de profesionalizacién que atin estd lejos de ser
codificado.

Por su originalidad y relativa novedad, estas politicas dependen en gran medida de la
excelencia de los actores involucrados, en particular de quienes las dirigen y las coordinan.
El éxito de las politicas siempre depende de un conjunto de factores, a saber: la deteccién
correcta de los problemas a afrontar, la elaboracion de proyectos y programas eficaces pa-
ra solventarlos y la calidad de las personas que tienen que ponerlos en marcha. Lo dicho
vale sobre todo para las politicas mds complejas, que involucran a muchos actores institu-
cionales y sociales.

Partiendo de estos supuestos, la Region Toscana decidié promover un proyecto de in-
tercambio y didlogo entre autoridades locales europeas y latinoamericanas, en el marco de
la Red 14 del Programa Urbal, sobre el tema de la formacién de los actores encargados de
coordinar las politicas de seguridad urbana.

En dicho proyecto participaron una serie de administraciones locales de Europa y Amé-
rica Latina, apoyadas por varias organizaciones que enriquecieron sus labores aportando
conocimientos técnico-cientificos en seguridad urbana; la presente publicacion representa
el resultado final del proyecto, cuyo objetivo era comparar experiencias procedentes de
contextos lejanos y promover la interaccion entre las mdltiples profesionalidades que se
ocupan de seguridad urbana en las administraciones locales.

La interaccién entre distintos actores — representantes de entes locales, universidades
y ONGs - apuntd a identificar las necesidades formativas de estos perfiles profesionales y
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a definir las condiciones necesarias para elaborar programas formativos calificados que
puedan realmente contribuir al desarrollo profesional y a la consolidacién de las politicas
locales de seguridad urbana.

Sin embargo, afrontar en términos de intercambio y comparacién de experiencias el te-
ma de la “profesion” del experto en politicas de seguridad de modo que no sea ingenuo
significo, desde el comienzo de nuestro trabajo, abordar de forma comparativa el tema ge-
neral de la complejidad de las politicas de seguridad en los entes locales y en cada contex-
to especifico.

De hecho, nuestra labor confirmé la idea que la complejidad hace referencia ya sea a las
causas de los fenémenos, ya sea a la gama y a la transversalidad de las interconexiones, ya
sea a las reciprocas posibilidades de influencia de los varios actores implicados. Una com-
plejidad que hace mas dificil llegar a definiciones univocas sobre la naturaleza de las politi-
cas de seguridad, tanto a nivel conceptual como a nivel metodolégico y organizativo.

Como se pudo entender, esta no consolidacion de las politicas de seguridad ciudadana
determina algunas cuestiones inevitables en la elaboracién de los programas formativos di-
rigidos a la multiplicidad de perfiles profesionales que se ocupan de politicas de seguridad
urbana con tareas de direccion.

Si bien tenemos que pensar en la transversalidad de la seguridad urbana como el obje-
to principal de los programas profesionales, no tenemos que olvidar que cualquier profe-
sién necesita también una adecuada claridad sobre su objeto intelectual y su propia fun-
cion en la organizacion. El problema es entonces comprender en qué medida las politicas
de seguridad urbana son un sector de hecho indeterminado en comparacién con otras po-
liticas y en qué medida los encargados tienen una formacién especifica y no permanecen
mds bien como figuras sobrepuestas a otras figuras y sectores de las politicas publicas.

Por lo tanto, nuestro trabajo nos impulsé a buscar respuestas — respetando las diferen-
cias entre los varios contextos interrogados - a preguntas como éstas:

o ¢Cudl es el dmbito formativo que tiene que distinguir a un “experto” en seguridad?
¢La criminologia, la sociologia, la psicologia, etc.?

o ¢Cudl es la especificidad de su campo de accion? éCudles saberes son especifica-
mente suyos?

o ¢Cémo podemos definir un perfil profesional respecto a un d@mbito de accién que
no tiene fronteras precisas y que se sobrepone a otros dmbitos?

o ¢Coémo puede un director/ coordinador de politicas de seguridad ser legitimado
dentro de su propio ente, desarrollando una tarea que “molesta” por su caricter in-
novador, multifacético e impreciso respecto del ambito profesional de los expertos
clasicos (sean éstos del derecho o de la policia o de la administracién publica)?

o ¢Hay una necesidad formativa comtin a los diferentes contextos geogrificos, trans-
versal a los varios modelos y necesidades locales?

Para contestar a estas preguntas se intenté identificar como campo especifico de ac-
cion del técnico de seguridad urbana, no sélo el caleidoscopio de las actividades con que
las politicas de seguridad de vez en vez se pueden concretizar, sino mas bien la integracion
de las politicas y de las intervenciones del ente en un marco predefinido por el mismo a ni-
vel politico — que presuponga objetivos especificos en materia de seguridad urbana y, por
otra parte, la dimensién de los valores, en el sentido de los derechos y libertades democra-
ticas, con la que se relacionan necesariamente las politicas de seguridad urbana.

7
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El “técnico” (o, mejor dicho, los “técnicos”, puesto que los perfiles profesionales de es-
tas figuras pueden llegar a ser muy diversos) de la seguridad urbana se ha venido definien-
do como una figura con conocimientos miiltiples, sobre todo en ciertos ambitos y temas
especificos, caracterizada por unas necesidades profesionales, y por ende de formacién,
que remiten a las funciones de coordinacion de las politicas de seguridad, entendidas co-
mo transversales y ubicuas en comparacién con los “sectores” tradicionales que vertebran
las politicas de los entes locales.

Desarrollar unas politicas integradas de seguridad significa adoptar un enfoque de tra-
bajo que “rompa” la sectorializacién organizativa y competencial de las administraciones
locales e impulse la integracion de las politicas, o sea la capacidad de reconfigurar la inter-
vencién publica segtin objetivos compartidos y perseguidos de forma transversal.

Por otro lado, significa también tener conocimientos que otorguen eficacia a la interac-
cion que se establece entre los actores involucrados en los problemas de la seguridad ur-
bana y las instituciones encargadas de solucionar dichos problemas. Significa, desde nues-
tro punto de vista, no olvidar nunca las implicaciones que conllevan, siempre y en cualquier
contexto, las politicas de seguridad en el plan de los derechos humanos, de las libertades
de ciudadania y de las diferencias de género.

El cometido de los técnicos de las politicas de seguridad consistiria, por lo tanto, en
una perspectiva operativa especifica respecto de los temas y problemas del gobierno local,
pero también — y sobre todo — en el saber integrar efectivamente la dimension de seguri-
dad en el cuadro mds amplio de politicas e intervenciones de los entes locales, de su rela-
cion con otras instituciones y con los ciudadanos, con los valores fundamentales de la li-
bertad democratica y con el respeto de los derechos de cada ciudadano.

Los técnicos de las politicas de seguridad urbana, por lo tanto, deberian tener acceso a
una formacién que integre estos aspectos y abarque ya sea los conocimientos técnicos
que remiten a los temas especificos de la seguridad y prevencion, ya sea los conocimientos
de gestion, interrelacion y valores que constituyen el nicleo esencial de su accién concre-
ta en el ente local.

En el marco de estas consideraciones generales, el técnico de la seguridad urbana debe
apuntar a construir sus propios conocimientos basdndolos no sélo en la comprensién de
la transversalidad de las cuestiones encaradas, sino también y sobre todo en la forma es-
pecifica de concebir su préctica.

El tema central, por lo tanto, es crear una figura profesional orientada a la construccion
compartida de estrategias y métodos de seguridad urbana que involucren todo un abanico
de actores institucionales, sociales y de integracion y coordinacion de politicas.

Este enfoque impulsa la costruccién cultural de formas de interrelacion y de interaccion
mds estrechas y eficaces entre patrones de proyectualidad local y maneras de construir
politicas de seguridad urbana realmente integradas. La interrelacién depende en gran me-
dida de la capacidad de poner en marcha un proceso de cambio y reorganizacién sustan-
cial de la administracién publica, de manera que el actor publico pueda desempenar un pa-
pel realmente innovador en la elaboracién de procesos y policies, identificando maneras de
fomentar proyectualidades distintas y fragmentadas y facilitando la elaboracién de pers-
pectivas compartidas sobre la convivencia ciudadana.

Este volumen recoge los resultados del proyecto “Consolidacion de los gobiernos loca-
les en seguridad ciudadana: formacién y précticas”
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En dicho proyecto, que conté con el apoyo de la Comision Europea en el marco de la
Red 14 del programa Urbal, las ciudades de Rosario y San Rafael (Argentina), Diadema y
Rio de Janeiro (Brasil), Quilpué y Valparaiso (Chile), Bogota (Colombia), Guayaquil y Quito
(Ecuador), Madrid (Espafia) y organismos (Universidad Alberto Hurtado (Chile), Forum Eu-
ropeo para la Seguridad Urbana, Regién Toscana, Asociacién Amapola) se vieron involucra-
das en actividades de investigacion e intercambio que culminaron con dos seminarios inter-
nacionales, celebrados en Santiago del 28 de junio al 1° de julio de 2006, y en Florencia
entre los dias 28 y 31 de octubre del mismo afo.

Las tareas de intercambio y reflexién sobre los temas del proyecto dieron lugar a los en-
sayos contenidos en este libro, al que han colaborado muchos autores. El volumen esta di-
vidido en dos partes: un informe organico que propone una serie de directrices para la ela-
boracion de propuestas de formacidn dirigidas a gerentes de la administracién local, y una
parte de anexos, con ensayos temdticos que enmarcan en una perspectiva de formacién
unos temas especificos de gran calado en el desarrollo de politicas locales e integradas de
seguridad urbana.

Fue un trabajo complejo, dificultado por la heterogeneidad social e institucional entre
los participantes; un trabajo que representé un desafio para todos, y que se tradujo en un
afo muy intenso de elaboracidn, investigacion e intercambio de experiencias e informacio-
nes. Esta publicacion es el fruto de nuestras labores, y quiero aprovechar la ocasion para
agradecer a todos los participantes su dedicacién extraordinaria, una dedicacién que ni si-
quiera el mundial de fitbol ha podido disminuir. La finalizamos y publicamos, pero opina-
mos que seria Gtil que este trabajo continuara en el futuro.

Florencia, Diciembre de 2006

Manuele Braghero
Project Manager
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u 1. PREMISA

| plantearse una discusién sobre la seguridad y cualquiera de las dimensiones

que se le han catalogado en el dltimo tiempo — ptiblica, humana, urbana, ciuda-

dana, privada — es necesario esclarecer cudles son los alcances del concepto.
Las ideas mds comunes sobre la seguridad estdn relacionadas con el respeto a la integri-
dad fisica y el temor a que ella sea violentada, ya sea en la privacidad del hogar, en el ba-
rrio donde se vive, los lugares de trdnsito y en suma, en la ciudad que se habita.

“La seguridad ciudadana tiene como principal significado el no temer una agre-
sion violenta, saber respetada la integridad fisica y sobre todo, poder disfrutar de la
privacidad del hogar sin miedo a ser asaltado y poder circular tranquilamente por las
calles sin temer un robo o una agresion. La seguridad seria una creacién cultural que im-
plicaria una forma igualitaria de sociabilidad, un dmbito libremente compartido por todos”
(Arriagada, 1999).

Pero esta definicion de la seguridad se enfrenta a una realidad polimorfa de violencia.
En efecto a la delincuencia comtin (robo y hurto) se suman
o la violencia intrafamiliar que hoy es considerada como intolerable

o la violencia de la criminalidad organizada y el trafico de los seres humanos, que am-
bos superan los limites de los estados

© la violencia de “proximidad” (robos , asaltos, estafa, violencia sexual) que corres-
ponde a la delincuencia en las ciudades y los barrios que es la que mds asusta

o la violencia juvenil frente a la cual existen informaciones contradictorias sobre su
evolucién y su conexién con el trifico y abuso de drogas y también respuestas muy
politizadas de los sistemas penales en Europa y América latina ya que la responsa-
bilidad penal fluctia entre 7 y 18 anos...

o el llamado “cybercrimen”

Habria que considerar también formas de violencia minimizadas como la violencia en las
carreteras, que causa el mayor nimero de muertos entre jévenes y violencia en los lugares
de trabajo sobre todo por los riesgos impuestos a los trabajadores y también la violencia
contra los nifios en trabajos de sobre explotacién que ponen en tela de juicio su desarrollo
personal.

Pero aun con estas multiples formas de violencia y su mediatizacion exacerbada, los ciu-
dadanos intuyen que la seguridad no es la mera ausencia de agresién o temor porque el
valor de la seguridad apunta a la certeza de ser respetado en tanto individuo en la integri-
dad fisica, psicoldgica y social.

De hecho la seguridad es en primer lugar un fundamento para el despliegue de las ca-
pacidades humanas, la libertad, la solidaridad y la creatividad. En la seguridad se juega no
sélo la vida de la persona individual, sino igualmente la de la sociedad, de la ciudad vy el
desarrollo personal y social de cada individuo o grupo de una sociedad.
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La seguridad también es un derecho, tanto de los individuos, como de las comunidades,
para alcanzar una calidad de vida acorde a la dignidad de ciudadanos.

Por dltimo, la seguridad es un bien comtin que debe guiar nuestras sociedades. En
cuanto bien comdn la seguridad enfrenta una serie de desafios en las sociedades actuales,
debido a la complejidad social con la que deben lidiar instituciones publicas, sociedad civil
y organismos privados e individuos.

| 2. SEGURIDAD COMO BIEN COMUN

La seguridad en tanto valor es uno de los pilares primordiales de la sociedad que esta
en la base de la libertad y la igualdad para el desarrollo pleno y equitativo de las
personas. En este sentido la seguridad no es sélo un valor juridico, normativo, o politico,
sino también social, pues es la base del bien comtn de las sociedades para su desarrollo
equitativo y justo para todos sus integrantes.

Tres elementos tensionan el valor de la seguridad hoy en dia.

SEGURIDAD Y LIBERTAD DE TODOS

La seguridad y la libertad son dos derechos fundamentales cuyo despliegue permite el
desarrollo integral de las personas y los pueblos en su conjunto. Ambos valores son parte
integral del bien comtn de las sociedades y a su vez, se relacionan e implican mutuamen-
te, pues muchas veces la falta de seguridad tiene un impacto negativo sobre la libertad.
Esta situacion es la que viven a diario las personas mds pobres ya que de hecho desde el
inicio de los afios 90 en prdcticamente todas las regiones, la seguridad ha llegado a ser
una demanda esencial sobre todo de los sectores desfavorecidos. Estos dltimos perciben
su mayor inseguridad en relacién a otros grupos sociales, situaciéon que afecta en mayor
medida su libertad, su futuro y el de su familia y al mismo tiempo erosiona cotidianamen-
te sus capacidades y capital social. Esto pone de relieve que tanto la seguridad como la
libertad son valores para todos los integrantes de la sociedad, y no sélo para un grupo o
segmento. Tampoco la inseguridad es solo la expresiéon de un mayor “riesgo pais” que
aleja las inversiones. La inseguridad toca algunos aspectos esenciales de la vida de los
ciudadanos. En particular el riesgo para los individuos y sus familias, la consolidacion y el
desarrollo de su capital social y por ende su entorno social y en particular su derecho a
apropiarse de la ciudad.

Por otro lado, la seguridad y la libertad son presentadas a veces como valores antagé-
nicos. Los Estados justifican a veces la limitacion de derechos y libertades de los ciudada-
nos en nombre de la seguridad, particularmente la seguridad comprometida bajo la ame-
naza del terrorismo. Sin embargo, realmente estos valores no son contradictorios sino
complementarios, puesto que un ser humano no puede sentirse libre si no se siente segu-
ro, son las dos caras de una misma moneda.

El Estado tiene que garantizar tanto la seguridad material, potenciando el estado del bienes-
tar, como la seguridad juridica, garantizar el estado democrético y de derecho. Es en esta
base que la libertad se puede desplegar completamente.
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SEGURIDAD Y GENERO

Asi como es necesario reconocer la seguridad como un valor para el despliegue de la liber-
tad humana, se reconoce que este valor reviste forma asimétrica para hombres y mujeres. En
la esfera privada, las mujeres sufren un grado de victimizacién muy superior al de los hombres,
por lo que es necesario plantear que existe una violencia de género. Por género se entiende
una construccion simbdlica que alude al conjunto de atributos socioculturales asignados a las
personas a partir del sexo y que convierten la diferencia sexual en desigualdad social. La dife-
rencia de género no es un rasgo bioldgico, sino una construccién mental y sociocultural que
se ha elaborado histéricamente. Por lo tanto, género no es equivalente a sexo.

La violencia de género es una de las mas frecuentes violaciones a los derechos humanos
y estd vinculada a la relacion desigual entre hombres, a menudo agresores, y mujeres, fre-
cuentemente victimas de la relacién. Es un fenémeno que ocasiona dafos irreparables a las
mujeres victimas. De acuerdo con datos del Banco Mundial, este tipo de violencia causa la
pérdida de cinco por ciento de los dias de vida de las mujeres, sobre todo entre los 14 y
los 49 afos de edad. El Informe Mundial sobre la violencia en el mundo, 2002, elaborado por
la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS) y la Organizacién Mundial de la Salud
(OMS), muestra que seglin encuestas internacionales, entre 10% y 69% de las mujeres se-
nalan haber sido agredidas fisicamente en algtin momento de sus vidas.

La violencia de género no es sélo aquella producida en el dmbito de lo privado y lo do-
méstico, sino que también se expresa en la vida publica y en la ciudad, atentando directa-
mente contra la ciudadania de las mujeres y la igualdad de oportunidades de experimentar
el valor de la seguridad, participar en la vida publica, gozar de las posibilidades que la ciu-
dad brinda, y contribuir al desarrollo local y nacional. Sin embargo, a pesar de la magnitud
de este fenémeno y la importancia en la vida de muchas mujeres, no ocupa un lugar visible
en las politicas de seguridad de las ciudades y los paises. Si la ciudadania de las mujeres se
expresa solo a un nivel formal, sin una seguridad que le de sustento, la violencia que las afec-
ta tanto en el ambito privado como pdblico, inhibe y erosiona los derechos, los espacios y el
empoderamiento de sus libertades y posibilidades de vivir la ciudad. La perspectiva de gé-
nero no representa una visién apocaliptica de la ciudad, ni sostiene una concepcién “victi-
mista” de las mujeres en la vida urbana, pero si es una mirada que por su origen en las luchas
y los derechos de las mujeres, sefiala las injustas situaciones existentes, cuestiona que la ciu-
dad sea pensada y organizada a la medida del hombre y pretende cambios que permitan
una buena vida de las mujeres, en una ciudad y sociedad mas justa y equitativa.

En este contexto es importante plantear que la seguridad debe propender desde una
perspectiva de género a igualar la seguridad para todas las personas. Para lograr esta situa-
cion se deben disefar politicas que con una perspectiva de género integran las diferencias
en la seguridad para hombres y mujeres, ya que no es lo mismo planificar tacticas y estra-
tegias de seguridad para un hombre que para una mujer.

SEGURIDAD Y JOVENES

La importancia de tratar a la juventud dentro de un enfoque de seguridad radica en
la valorizacién de los derechos humanos de los propios jévenes y en la importancia del
capital humano que los jévenes representan para el futuro de todas las sociedades.
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Cualquier definicion de juventud implica reconocer que la etapa juvenil es el periodo en
el cual se produce con mayor intensidad la interaccion entre las tendencias individuales,
las adquisiciones psicosociales, las metas socialmente disponibles y las fortalezas y des-
ventajas del entorno.

En este contexto es necesario considerar a la juventud como una etapa de mayor riesgo
especifico, (no desde una perspectiva “adultocentrista”, es decir por los peligros que po-
drian conllevar a las demds personas), sino por el desafio al propio desarrollo de los jéve-
nes, porque algunas conductas de riesgo pueden atrofiar su propio desarrollo humano. En-
tendemos las conductas de riesgo como las que comprometen aspectos del desarrollo psi-
cosocial o aun la supervivencia de la persona joven. Estas conductas estan influenciadas
por diversos factores presentes en la sociedad y en el entorno mas cercano: familia, escue-
la, pares y barrio.

Desde esta perspectiva, la juventud en situacion de riesgo, es aquella que se enfrenta a
situaciones como son por ejemplo el involucramiento en comportamientos antisociales,
abuso de droga, violencia y delincuencia derivadas de decisiones individuales o de proce-
sos de exclusion. Para enfrentar esta situacion es necesario hacer énfasis en la prevencion
social a través de un conjunto de servicios urbanos de seguridad.

SEGURIDAD Y MINORIAS

La presencia de minorias sean éstas étnicas, religiosas o sexuales genera a menudo
conflictos en la medida en que el grupo minoritario pone en tela de juicio intereses crea-
dos y practicas consideradas como naturales en el medio o reivindica la validez de nor-
mas y practicas culturales diversas. A través de la resolucion de estos conflictos, que se
expresan no sélo como conflictos de grupos sino también como pequefos enfrenta-
mientos cotidianos entre individuos, se juega la cohesién y la inclusién social de una
sociedad.

La capacidad de gestién apropiada de la dimensidn de seguridad de los problemas de
las minorias en la vida urbana constituye un indicador de la voluntad politico-social de
construir una sociedad inclusiva y del respeto de los derechos humanos. Las formas de
realizarlo pasan no sélo por la comprension y el respeto de las demandas de las minorias
sino también por la necesaria incorporacion de éstas en las entidades encargadas de la
gestion de la seguridad tanto en el @mbito del sistema de justicia criminal como de las co-
lectividades barriales o escolares.

| 3. SEGURIDAD COMO DERECHO

En las sociedades contemporaneas es imperativo asegurar el derecho a la seguridad
como un derecho humano que debe ser protegido, y que nace de la seguridad como
valor humano. El derecho de la seguridad es pilar fundante de todo contrato social entre
las personas y el Estado pues su vulneracién constituye un obstdculo al ejercicio basico de
la ciudadania en las sociedades democraticas.
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DERECHO A LA CIUDAD

Junto al nacimiento de un nuevo siglo y la consolidacion de la sociedad globalizada y en
proceso de urbanizacién generalizada, también se ha gestado una nueva generacién de de-
rechos, los llamados Derechos Humanos Emergentes, relacionados con temas sociales, cultu-
rales y econémicos, asociados al derecho al bienestar y a la seguridad.

Uno de estos derechos, llamados “derechos complejos o de cuarta generacion®, es el derecho
a la ciudad. El derecho a la ciudad amplia el tradicional enfoque sobre la mejora de la calidad
de vida de las personas centrado en la vivienda y el barrio hasta abarcar la calidad de vida a
escala de ciudad y su entorno rural, como un mecanismo de proteccién de la poblacion que
vive en ciudades o regiones en acelerado proceso de urbanizacién. Si bien este proceso de
acelerada urbanizacién no es del todo nuevo en América latina y Europa, la preocupacién por
pensar el espacio urbano como un dmbito que garantice derechos y necesidades especificas
para todos sus habitantes es relativamente reciente. Un ejemplo de ello es la Carta Mundial
del Derecho a la Ciudad, construccion colectiva de un conjunto de movimientos sociales,
ONG’s y académicos en el contexto del Foro Social Mundial, que busca proteger derechos es-
pecificos en el espacio urbano. De esta manera, se discute y asume por primera vez el desafio
colectivo de construir un modelo sustentable de sociedad y vida urbana.

En este contexto aparece la demanda por seguridad como un derecho urbano exigible.
En efecto, la ciudad a través de su patrimonio colectivo y sus espacios publicos constituye
el espacio del interés publico que es aquel de la diversidad donde se da el encuentro so-
cial, cultural y politico. Una ciudad que no ofrece los lugares publicos para el desarrollo
de la actividad humana limita o erosiona la creatividad y el desarrollo de sus habitantes,
de sus asociaciones y de su capital social. Con ello se pone en tela de juicio la capacidad
de la ciudad de promover un desarrollo integral de los individuos, por lo que el derecho a
la seguridad estd intimamente relacionado con servicios urbanos de seguridad iguales para
todos. Este derecho a la seguridad no significa la ausencia de riesgo sino la aceptacién de
la diversidad y de la alteridad y la educacion a la aceptacién de las diferencias de genera-
cion, de género, de etnia, de comportamiento sexual o religioso. Por lo tanto la seguridad
urbana significa generar los espacios ptiblicos de encuentro y aquellos que sean adecua-
dos a las necesidades legitimas de cada grupo especifico. Estas dltimas se van modificando
con el tiempo. Esta seguridad que contempla la apropiacién de la ciudad por tod@s signi-
fica mucho mds que el derecho a la integridad fisica y a la proteccion de la propiedad pri-
vada. Si bien incluye estos aspectos exige espacios publicos adecuados para todos. La ca-
rencia de estos espacios como asi también su deterioro en no pocas ciudades, en lugar de
constituirse en espacios publicos y lidicos (y no solo de flujos) al servicio de los habitan-
tes y sus organizaciones constituyen espacios de inseguridad, de no man’s land sin senti-
do ni significacion para nadie donde prevalece la ley del mds fuerte.

DERECHO A LA SEGURIDAD

El derecho a la seguridad consiste en el goce de vivir en un ambiente donde los derechos
humanos son respetados, tanto por parte del resto de los individuos, como del estado. Lo
que no significa la ausencia de violencia sino mds bien la capacidad de regularla a través de
una educacion colectiva permanente y sobre todo a través de formas de prevencién que per-
miten reducir las causas de la violencia y reeducar a quien esta en situacién de vulnerabilidad.
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La seguridad debe ser experimentada en todos los espacios, desde el mds intimo en el
hogar, pasando por el entorno a la vivienda, el barrio, la comuna y la ciudad en su conjunto.

Cuando se vulnera el derecho a la seguridad al interior del hogar, sus victimas son prin-
cipalmente mujeres y nifios, generando desconfianza al interior del hogar mismo y limitan-
do el derecho a la emancipacion y al desarrollo personal de sus miembros. También, como
lo muestran estudios en los sectores mds pobres, la violencia en el hogar paraliza la solida-
ridad familiar e impide tanto el aprovechamiento de los servicios del entorno como el em-
poderamiento de los miembros de la familia en la esfera ptiblica.

Cuando la seguridad se ve vulnerada en el espacio publico, se instala el temor en los
habitantes y usuarios, lo que genera un doble proceso de abandono por parte de sus ocu-
pantes naturales y de apropiacion exclusiva de aquel espacio por parte de un grupo local-
mente dominante, como pueden ser delincuentes, pandillas o bandas de narcotrafico. Es-
ta situacion se da con mayor fuerza en espacios de exclusion social, los que a su vez sufren
en mayor medida la violencia y la inseguridad, generando un circulo vicioso de falta de he-
terogeneidad del espacio, falta de intercambio y de posibilidad de dar sentido a la vida ur-
bana, fragmentando, aislando e insegurizando los espacios publicos.

En este contexto, el derecho a la seguridad es un bien publico que estd estrechamente
ligado a otras dimensiones sociales. No es una demanda ni una politica aislada. El ciudada-
no que demanda seguridad pide paralelamente politica urbana y politica social de inclu-
sion. La seguridad es un derecho que cristaliza un conjunto de demandas sociales frente al
riesgo y al mismo tiempo es transversal a las demandas sociales. Quien quiere una politica
educacional, de vivienda o de transporte pide que la seguridad este incorporada en ella.

No solo la demanda de seguridad es transversal a muchas politicas sino que es una de-
manda colectiva y no sélo individual. El ciudadano exige seguridad para él y su familia pero
también pide calidad de vida en los espacios ptiblicos sean estos calles, plazas, transpor-
tes, escuelas, negocios, parques, cines etc. Pide sobre todo que la ciudad, o el espacio pu-
blico, o su barrio estén seguros. En estos lugares el ciudadano quiere calidad de vida y no
solo garantia contra ladrones o delincuentes comunes. Pide que el lugar sea agradable y
funcional, pide que sea un lugar que tenga sentido en términos de vida ciudadana.

Cuando el derecho a la seguridad se ve vulnerado, como de hecho ocurre en muchas
ciudades y barrios en diversas partes del mundo, las ciudades se presentan como espacios
donde la violencia se instala como una vivencia cotidiana, generdndose a veces una per-
cepcidn publica errénea que identifica la ciudad con la violencia, convirtiendo ambos tér-
minos en sindnimos.

| 4. LA SEGURIDAD ACTUAL Y LA COMPLEJIDAD

DE LA GOBERNABILIDAD

La seguridad constituye un desafio muy importante a superar y es un vector que ten-
siona el desarrollo de sociedades democraticas. Las conexiones entre la seguridad y
la gobernabilidad, la seguridad y la sustentabilidad, la seguridad y la ciudadania, son no-
dos criticos en el modelo de desarrollo actual y las oportunidades que puede brindar éste
a las personas que componen la sociedad.

Un elemento central en el desafio a la seguridad en las sociedades contemporaneas es
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el papel que juega la ciudadania en las politicas publicas en general, y en las politicas de
seguridad en particular. La seguridad ya no es un derecho que pueda sélo ser defendido
por el Estado, sino que los ciudadanos estdn llamados a participar en la defensa y promo-
cion de este derecho, por lo que es imposible concebir la seguridad sin los ciudadanos y
sin una politica transversal que la integre a grandes temas como la justicia, la inclusién so-
cial o los servicios urbanos.

SEGURIDAD Y GOBERNABILIDAD

Hoy en dia la seguridad se concibe como base de la legitimidad de los gobiernos de-
mocraticos. Esta definicién supera el antiguo concepto de Estado — Nacién weberiano en
base al rol del Estado de ‘mantener el monopolio de la violencia legitima al interior del
ambito territorial. " La gobernabilidad integra la participacion de los ciudadanos en el di-
sefno e implementacion de las politicas publicas, y la ciudadania como la sociedad civil y
el sector privado emergen como nuevos actores politicos y sociales que desafia al Estado
como garante del bien comun. La participacion de los ciudadanos a través de coaliciones
(“partnership”) en la coproduccién de seguridad a través de férmulas como “Comuna Se-
gura”, “Ciudades mds seguras”, “Contratos de seguridad” entre municipalidades y Estado,
“Policia de proximidad o comunitaria”, “Consejos municipales de seguridad”, “Servicio pri-
vado de seguridad” etc. ilustra esta realidad de la exigencia de una coproduccién de se-
guridad que ha comenzado a imponerse como una realidad en varias regiones. La seguri-
dad es hoy siempre mas percibida como responsabilidad de todos y no solo del sistema
de justicia criminal.

Las dificultades que presenta esta nueva realidad son dobles. Por una parte cohabita,
como realidad concreta y como concepcién mental, con formas de implementar y conce-
bir la seguridad exclusivamente desde el Estado central concebido como tnico actor ga-
rante de la seguridad. Por otra parte las formas nuevas que han surgido a nivel local confor-
man creaciones bastante novedosas y pioneras que estan todavia lejos de estar consolida-
das y de beneficiar de un consenso general. Se vive asi una fase de transicién entre una se-
guridad derivada del solo ejercicio del poder de parte del Estado central a otra donde este
Estado sigue siendo un actor principal regulador pero donde en la produccién de seguri-
dad es sélo el primero de los socios y donde muchas responsabilidades de la coproduc-
cion de seguridad son descentralizadas a nivel local y compartidas entre municipios y so-
ciedad civil y agencias del Estado. Finalmente la constitucién masiva de sistemas privados
de seguridad con una fuerte carga ideolégica y comercial tiende a reducir una parte subs-
tancial de la seguridad a una proteccién de la propiedad privada particularmente de los
mads ricos y del sector comercial.

Una segunda relacion entre seguridad y gobernabilidad se presenta en la dimension
de la estabilidad politica, ya que la falta de seguridad erosiona la legitimidad de los po-
deres locales y nacionales, y se presenta como un desafio a la gobernabilidad. En mu-
chas situaciones es posible evidenciar que la inseguridad — expresada en violencia y de-
lincuencia - afecta la vida diaria de las personas mediante el debilitamiento de la nocién
misma de pertenencia a la sociedad y la conciencia de la incapacidad del Estado para
garantizar la seguridad de los ciudadanos. De ahi el intento consciente o no de los ciu-
dadanos de actuar “adaptdndose” a la realidad de la delincuencia sobre todo donde es-
ta organizada y de convivir con ella o de ser parcialmente cémplices de su existencia.
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Los barrios vulnerables al narcotrafico constituyen un ejemplo de esta realidad y las for-
mas de tolerancia implicita de los habitantes o atin de los servicios publicos con las pan-
dillas violentas o maras han ejemplificado esta realidad en varios barrios. Se consolida
asi un mundo de heterogeneidad de valores, de “cambalache” donde ser un buen ladrén
o un buen micro traficante es bien visto al igual que ser un buen profesional o un traba-
jador competente y honesto. En este contexto el objetivo de acceso exitoso al consumo
se establece como tnico criterio de valorizacion de los comportamientos individuales y
colectivos.

Por tltimo, la inseguridad lleva muchas veces a la fragmentacién social y urbana, segre-
gando barrios y distritos dentro de la ciudad debido a los problemas de violencia que se
vive en ellos. Esta situacion se expresa por un lado en ‘los barrios amurallados’ (“Coun-
tries” o condominios cerrados) de los sectores de altos ingresos y la ‘guetizacion’ de los
barrios mds pobres, poniendo en duda la convivencia social.

SEGURIDAD Y SUSTENTABILIDAD

La seguridad es también elemento central en la sustentabilidad, es decir la capacidad
de continuidad y reproduccién de la sociedad. La sustentabilidad plantea limites al creci-
miento en su forma capitalista actual debido a los problemas medioambientales, mientras
la seguridad hace hincapié en la dimension social y politica de la sustentabilidad. Este ulti-
mo aspecto plantea a su vez la discusion sobre la sustentabilidad en su dimensién urbana
y en particular sobre los problemas asociados a la desigualdad, exclusién y violencia. Esta
proposicion se basa en dos elementos; la creciente urbanizacion de la poblacién mundial,
lo que genera presion sobre el crecimiento territorial de las ciudades y consumo de recur-
sos naturales, la creciente importancia de las ciudades como ‘protagonistas de nuestra era’
y puntos neurdlgicos de las actividades econémicas, politicas, sociales y culturales en el
mundo. En este contexto gran parte de las ciudades de los paises en desarrollo — pero no
solo ellas — enfrentan gran cantidad de desafios asociados a la pobreza, la desigualdad y la
violencia.

Para promover un modelo urbano de desarrollo sustentable es necesario incorporar la
seguridad como servicio urbano y como elemento transversal en las politicas y servicios
sectoriales y urbanos.

Para ello es fundamental la participacion de los ciudadanos como agentes de su propio
desarrollo, incorporando la solidaridad y el bien comdn en el desarrollo de la participacion.
La intervencion de los ciudadanos y de la sociedad civil se da sobre todo en la prevencién
social, comunitaria y situacional.

La incorporacién de una cultura de la prevencion de la seguridad y la violencia, consti-
tuye un objetivo central de largo plazo de los servicios urbanos de la seguridad, si se quie-
re que la seguridad sea mds que un simple servicio policial tradicional. Construir una cultu-
ra de la prevencién implica la progresiva adquisicion por parte de la comunidad de un refle-
jo que hace que frente a un aumento o un cambio de la delincuencia se busca sus causas y
las respuestas colectivas en lugar de dejarse llevar por el miedo o de delegar la responsa-
bilidad exclusiva a la policia. Este objetivo apunta a una actitud ciudadana que pasa del
miedo a la responsabilizacion.
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La participacion ciudadana que se basa sobre una cultura de la prevencién involucra
también la accién policial no tanto en el sentido de una colaboracién de los ciudadanos
que denunciarian mas a la policia sino por el compartir los objetivos y actividades que son
consideradas como propias de la policia. Es el sentido de la policia comunitaria que apun-
ta a un trabajo estrecho con la ciudadania a través de un intercambio y consenso sobre los
objetivos, los criterios de accién y de intervencién, las formas de colaboracién y de eva-
luacion y la articulacién cotidiana del trabajo proactivo y descentralizado con las colectivi-
dades locales. La participacion ciudadana no se da a través de una substitucion del trabajo
policial por una privatizacion de la seguridad o una intervencién directa de los ciudadanos
en la tarea policial de represion (arresto etc.) sino en la articulacién de estas tareas con las
organizaciones de las colectividades locales preparadas y organizadas para este trabajo.
Por otra parte la insercién de formas de actividades policiales comunitarias o de proximi-
dad refuerza las actividades de prevencion y mejora la calidad del trabajo policial.

En este enfoque también intervienen los sistemas judiciales encargados de garantizar la
seguridad. Esto se da a través de dos lineas de accién. Por una parte la justicia de proximi-
dad que permite juzgar a través de jueces, letrados o no, el conjunto de conflictos cotidia-
nos que enfrentan la vida social y envenenan las relaciones sociales generando, en razén
de la incapacidad de la justicia ordinaria de resolverlos, un sentimiento de impunidad. A
esto se suma las formas de mediacion que educan en las escuelas, las empresas, las colec-
tividades locales y las familias a la resolucién pacifica y civilizada de los conflictos.

Por otra parte se da a través de la incorporacién de modelos de justicia restaurativa,
como respuesta sistemdtica frente al delito, los que enfatizan la reparacién de las heridas
causadas en victimas, comunidades y delincuentes. Este enfoque implica la reparacion del
dano causado y la directa participacién de los involucrados en la reparacion.

SEGURIDAD HUMANA

En las sociedades contemporaneas la seguridad ha sido enfocada de diversas maneras
por las politicas publicas y con conceptos que al no ser siempre univocos confunden.

La seguridad humana ha sido pensada como concepto integral de seguridad. Mientras
la nocion de seguridad nacional usada en épocas pasadas apuntaba a la seguridad y de-
fensa de un Estado - Nacion, la seguridad humana se centra en el usuario final de la segu-
ridad, el ser humano. Por tanto, en el concepto de seguridad humana no basta con prote-
ger al Estado para proteger al ser humano, es necesario también incorporar resguardos
que protejan al ser humano de abusos por parte del Estado. La seguridad humana concibe
el desarrollo pleno de las personas y subraya que el acceso a la seguridad es un derecho de
todos los habitantes, individuos y comunidades, que incluye el logro de un desarrollo sos-
tenible, que mejore la calidad de vida, las posibilidades de integracién y participacién so-
cial de las personas y no sélo en la expansién del proceso productivo. Con este concepto
se destaca que no basta un aumento de las oportunidades orientadas a las personas, tales
como ingresos, longevidad, educacién, si no estdn en un entorno social que permita acce-
der a ellas y disfrutarlas. Sin paz social, equidad, solidaridad, confianza, las oportunidades
creadas por el desarrollo dejan de ser tales, pues dejan de estar accesibles para todos en
condiciones equitativas, estables y seguras.

La seguridad humana también apunta a reducir la incertidumbre a nivel individual en el
contexto de la sociedad contemporanea, marcada por los cambios, el dinamismo, lo efime-
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ro y la presencia estructural del riesgo. Las transformaciones impulsadas por la actual mo-
dernizacién a escala mundial han dado un nuevo caracter a fenémenos tan antiguos como
la inseguridad, el riesgo o la confianza. La gran complejidad que adquiere hoy la construc-
cion de certezas y seguridades deriva de los peligros producidos socialmente que sobre-
pasan el dmbito tradicional del sistema de justicia criminal y conllevan un impacto diferen-
cial que agudiza la brecha social al acumularse la riqueza en los estratos mas altos, mientras
que los riesgos se acumulan en los mds bajos.

SEGURIDAD CIUDADANA

La seguridad ciudadana es el concepto usado hoy en dia para referirse a la bisqueda de
la seguridad contra la ocurrencia de hechos violentos o delictivos. Se distingue del con-
cepto de seguridad publica por la participacion de nuevos actores sociales en su produc-
cion. El énfasis en la seguridad publica correspondié a un monopolio estatal en materia
de seguridad concretizado en las fuerzas de policias y los tribunales. Mientras al invocar la
seguridad ciudadana se asume que otras instituciones locales y estatales y sobre todo los
propios beneficiarios es decir los habitantes y sus organizaciones barriales y la sociedad
civil, juegan un rol importante en la seguridad.

La incorporacién del ciudadano a la seguridad permite hablar ya no de una produc-
cion de seguridad por parte de los agentes estatales, sino de la necesidad de coprodu-
cir la seguridad entre todos los actores involucrados. La coproduccion se refiere al pro-
ceso que permite que todas las agencias del Estado central y local como las institucio-
nes de la sociedad civil, del sector privado y los habitantes involucrados participen en
forma responsable en la construccion de una ciudad mas segura y enfrenten eficazmen-
te y coordinadamente los problemas de inseguridad de todo tipo. La coproduccién se
basa sobre el hecho que la seguridad es responsabilidad de todos y no solo del sistema
de justicia criminal. Este postulado deriva de la multicausalidad de la criminalidad y de
los comportamientos antisociales como de la necesidad de una respuesta multisectorial
coordinada e integrada.

La coproduccién requiere consecuentemente que todas las instituciones y actores in-
volucrados se consideren no sélo corresponsables de las soluciones a los problemas sino
también como elementos constitutivos de los problemas mismos. Lo que implica la abertu-
ra a modificaciones organizativas y sobre todo a cambios de mentalidades al interior de las
instituciones para enfrentar los problemas.

La practica de coproduccidn de seguridad también requiere un énfasis en la comunidad.
La colectividad esta al centro de toda accién eficaz de prevencion de la criminalidad. Son
las personas que viven, trabajan y juegan en la colectividad quienes comprenden mejor los
recursos, los problemas, las necesidades especificas y las capacidades de su region. Las co-
lectividades deben estar listas a invertir tiempo y experiencia, y los dirigentes locales de-
ben contribuir a movilizar un abanico completo de socios locales para enfrentar los proble-
mas de criminalidad y de victimizacién. Este nuevo énfasis en la seguridad presenta dos
grandes problemas, que no han sido del todo resueltos. Por un lado implica buscar formas
y mecanismos adecuados de cémo incorporar a la comunidad, y por otro, cudndo hacerlo,
es decir, en qué instancias la comunidad puede jugar un rol y cudles son las otras institu-
ciones y organismos llamados a hacer frente a la seguridad.
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La incorporacidn de las personas a las politicas de seguridad opera con tres supuestos
que es necesario reconocer. En primer lugar la participacion busca muchas veces mejorar la
deteriorada relacion entre la comunidad y la policia, con la esperanza de consolidar un lazo
de trabajo comtin donde la comunidad participe en la prevencién de la delincuencia y res-
palde el accionar policial o donde existe una policia comunitaria trabaje en estrecha rela-
cién con ella. En segundo lugar, apunta a fortalecer las redes sociales existentes bajo la
presuncion que permitirdn el desarrollo y consolidacién del capital social. Finalmente, la
participacion tiende a consolidar el proceso de descentralizacién, que otorga a los gobier-
nos locales un rol cada vez mas activo en la formulacién e implementacion de politicas y
estrategias urbanas de seguridad.

En relacién al momento en que la comunidad se incorpora a la coproduccion de la se-
guridad, la cultura de la prevencion y las instancias formales son claves para ello. La preven-
cion para la coproduccion de seguridad ha sido definida como “las politicas, medidas y
técnicas, fuera de los limites de sistema de justicia penal, dirigidas a la reduccion de las di-
versas clases de dafos producidos por actos definidos por el Estado” (Van Dijk, 1990). Di-
chas estrategias se han consolidado como una manera eficaz y eficiente en la disminucién
del delito. El reconocimiento de la importancia de la prevencion ha ido de la mano con el
desarrollo de interpretaciones acerca de la violencia y la inseguridad que ponen énfasis en
los factores de riesgo. De esta manera, las medidas que buscan prevenir el incremento de
dichos factores (por ejemplo consumo de alcohol y porte de armas) son consideradas
centrales en la disminucién no sélo de los delitos sino también de la sensacién de inseguri-
dad ciudadana.
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u 1. PROFESIONALIZACION DE LOS ACTORES
DE LA SEGURIDAD

a seguridad urbana es un elemento central en la calidad de vida y la cotidianeidad

de los habitantes de las ciudades. La seguridad ya no es un derecho que pueda

ser asegurado y asumido por el sélo Estado, sino que los ciudadanos estan llama-
dos a participar en la defensa y promocién de este derecho, por lo que es imposible con-
cebir la seguridad sin los ciudadanos y sin una politica transversal que la articule como
servicio urbano relacionado con grandes temas como la justicia y la inclusién social. A su
vez, las ciudades son los actores principales en la creacion de seguridad, a través de la co-
operacion y trabajo mancomunado de sus diversos actores.

En este contexto, las responsabilidades de los gobiernos de las ciudades en materia de
seguridad urbana son tanto roles que cumplir dentro de la pluralidad de actores que hacen
ciudad, como objetivos para el buen gobierno de la ciudad. La seguridad pasa a ser un pro-
ducto de diversos actores e instituciones, a través de modos democraticos de gestion,
multiplicidad de escenarios donde aplicarla, y multiplicidad de intereses en debate.

Una variable fundamental para el cumplimiento de los objetivos de la seguridad urbana
es inducir al cambio en las practicas de los actores que participan de las politicas, estrate-
gias y proyectos preventivos de la seguridad. Este cambio apunta por un lado a favorecer
la creacion e implementacion de politicas de prevencién de los factores de inseguridad, ta-
les como la delincuencia, la exclusién de barrios o comunidades mas vulnerables o la estig-
matizacion. A su vez, las politicas locales de seguridad tienden a reforzar la participacion
de todos los actores, sociales, econémicos y politicos, para asegurar una dindmica mas
consensuada de la seguridad.

Para dar respuesta a los desafios planteados, las estrategias de seguridad que se llevan
a cabo en el nivel local necesitan de profesionales capacitados para implementarlas, lideres
politicos con conocimientos en seguridad y una estructura de roles y de redes que permi-
tan el éxito en la prevencién. A veces los esfuerzos para llevar a cabo politicas de seguridad
adolecen de varios problemas en relacién con los elementos mencionados, ya que por un
lado diferentes profesiones concurren en la aplicacién de enfoques preventivos de seguri-
dad, con lenguajes diversos y dreas de especializacién distintas. Por otro lado, usualmente
no hay mucha claridad en el nivel local de los roles que cada profesional debe jugar para el
éxito en la prevencion. Debido a esta situaciéon presentamos a continuacién una descrip-
cion de funciones y tareas para cada uno de los niveles de implementacién de politicas de
seguridad y prevencién al nivel local.

Esta descripcion no pretende ser exhaustiva. Por un lado se basa en las practicas
actuales de las ciudades, en ambas regiones y en otras. A su vez, en el campo de ac-
cion social, la coproduccion de seguridad es dindmica y en continua modificacion,
por lo que la presente descripcion de roles profesionales obedece a la actual situa-
cion de las politicas locales. El andlisis de estas prdcticas presenta el desafio de
constituir un proceso que oriente el cambio desde lo existente en los perfiles profe-
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sionales actuales, hacia las necesidades requeridas en cada puesto y a cada profesio-
nal y sobre todo a la constitucion de equipos de trabajo que formen un servicio urba-
no de seguridad. La capacitacion de los actores de la seguridad local debe actualizar
sus competencias frente a un fenémeno nuevo, desafiante y emergente. Para ello he-
mos compuesto seis categorias o tipos de funciones, con su respectiva descripcion,
caracteristicas, competencias y requerimientos de formacién. Dejamos de lado en es-
ta descripcion las funciones policiales en proceso de reforma en varias regiones bajo
formas de “policia comunitaria”, “policia de proximidad” y de nuevas formas de policia
municipal, no porque no son importantes sino porque requeririan ser tratado en ma-
yor profundidad como un campo especifico dentro del anilisis de la evolucién gene-
ral del sistema de justicia criminal.

] 2. LIDERES POLITICOS

L a primera funcién relevante y a menudo decisiva en la coproduccion de seguridad,
es aquella de la autoridad local con mandato territorial preciso y que reviste un ca-
racter politico social. En efecto, el lider politico territorial, sea alcalde, intendente u otro ti-
po de lider politico local elegido o designado democrédticamente, debe liderar la aplicacién
de la politica de seguridad y prevencién, integrandola a su proyecto politico y priorizdndo-
la dentro de su agenda de accién. Para lograr este objetivo debe tener claridad respecto a
su papel en la implementacién de la politica de seguridad. De hecho una parte importante
del éxito de dicha politica se encuentra en la voluntad del lider politico de llevarla adelan-
te, asumiendo los costos de corto plazo del proceso y capitalizando sus resultados de me-
diano y largo plazo.

A su vez, también el lider local debe ser quien se relacione con el gobierno central ne-
gociando recursos y/o programas ad-hoc y también quien interactie con las policias y el
sistema judicial para la efectividad y el respeto de los derechos humanos y para lograr un
enfoque comtin preventivo. Es también el rol de los lideres locales el relacionarse con otras
comunas o instituciones para generar alianzas e intercambiar prdcticas que potencien la
politica preventiva.

Para llevar a cabo las tareas planteadas el lider local debe ante todo generar un lideraz-
go que aglutine los recursos locales y la comunidad en torno a la politica, y a su vez debe
promover el trabajo en redes de los actores locales. La constitucién de coaliciones es la ex-
presién habitual de estas redes.

También necesita en términos de competencias un conocimiento acabado del funciona-
miento local (del municipio o entidad afin) y un conocimiento basico en politicas y pricti-
cas preventivas.

Sus requerimientos de formacién apuntaran a este segundo elemento, estrategias reco-
nocidas y mejores practicas de prevencion y seguridad. Deberia tener también un manejo
de la dimensidn intersectorial de la seguridad y estar en condiciones de establecer alianzas
realistas con policias y jueces. La familiarizacion con las politicas de redes es esencial para
la constitucion y el desarrollo de coaliciones.
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Idealmente el alcalde lider deberia también fomentar y desarrollar una politica comuni-
cacional que apunte a coordinar rdpida y efectivamente las politicas de seguridad y a ge-
nerar una vision de los problemas de seguridad que permite reducir o controlar el temor.
Una gestion del tipo ‘Gestion de Crisis’ (ver ejemplo de la ciudad de Toronto) puede cons-
tituir un tipo de politica potente contra el temor y la manipulacién mediatica al mismo
tiempo que una estrategia efectiva de prevencion y de respuestas a situaciones criticas en
tiempos reales.

La Gestion de crisis en Toronto

El equipo de seguridad urbana de la ciudad de Toronto trabaja en redes con una doble es-
tructura de trabajo. Una unidad central que define las grandes orientaciones y coordina des-
de la ciudad las actividades de apoyo preventivo de los diversas zonas de la ciudad (6 millo-
nes habitantes) y por otra parte los equipos locales por distritos que actian en forma de co-
alicion intersectorial articulada con el equipo central.
La gestion de crisis se da desde el equipo central. Este procede a través del analisis en tiem-
po real de los hechos y las noticias mediaticas relevantes e impactantes, contextualiza cual-
quier evento que da origen a una situacion de crisis (por €j. el asesinato de un miembro de
gang) y define las respuestas inmediatas de apoyo a las victimas (familia , barrio, escuela
etc.) y de intervencion preventiva zonal a través del encargado de la zona. Este analisis co-
municacional y definicion de respuestas es compartido con la policia y la justicia y los equi-
pos de terreno. Tiene un doble efecto. Por una parte orienta la entrega de informacién con-
textualizada no dejando espacio a los media para la manipulacion de la opinion publica. Por
otra parte pone en evidencia las respuestas efectivas que apuntan a la situacién de emer-
gencia y a sus causas profundas.(por €j. la estigmatizacién de jévenes de comunidad minori-
taria o la crisis social en determinado barrio) que son implementadas en forma coordinada
desde el gobierno de la ciudad, por los agentes en terreno, la policia y la justicia y todos los
actores involucrados.

Fuente: Community Safety Secretariat, ciudad de Toronto

u 3. CONSEJEROS COMUNALES DE SEGURIDAD

L os consejeros comunales de seguridad son representantes de distintos sectores de la
comunidad, elegidos por ella, ya sea en votacién municipal o en organizaciones terri-
toriales. Los consejeros son actores politicos, que participan en la elaboracién de la politica
de seguridad y su insercién dentro de la politica general del municipio, evaltian los proyec-
tos que se implementan en funcion de la politica adoptada, y ademds pueden ser facilitado-
res de alianzas y financiamientos para la implementacién de la estrategia y sus proyectos.

Los consejeros comunales normalmente tienen un conocimiento acabado de la realidad
social local y sobre los distintos temas del gobierno municipal.

Para que puedan contribuir efectivamente a una politica de seguridad urbana local, de-
berian cumplir dos requisitos. Por una parte tener conocimiento bdsico sobre practicas de
prevencion de la seguridad y las prdcticas del sistema de control, tanto policial como judi-
cial. Su requerimiento de formacién apunta a la obtencién del conocimiento bésico sobre
practicas de prevencion. Por otra parte ser conciente de las articulaciones entre las politi-
cas de seguridad y las politicas comunales de inclusién, politicas social y urbana.
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u 4. COORDINACION GENERAL DE SEGURIDAD

L a politica local de seguridad necesita una coordinacién general que lleve a cabo su
implementacién. Esta funcién tiene un caracter técnico, con confianza politica de
parte de la autoridad local y esta orientada a conducir la politica y su implementacion, di-
namizar y monitorear las actividades que se realizan y evaluar sus resultados.

Todas las evaluaciones regionales coinciden en reconocer el cardcter fundamental de este
rol de ‘Manager de Seguridad’ como condicion de éxito. Debido a ello no se refiere a un solo
profesional sino mds bien a un equipo de trabajo integrado que lidere y coordine las acciones
de prevencion. En efecto es un error identificar este rol con una sola persona, que seria un tipo
de lider tnico o carismatico. Es conveniente verlo como un equipo bien liderado y comple-
mentario en términos de género y de responsabilidad. Este equipo profesional surge ante la
necesidad de enfrentar creativamente y con nuevas formas de trabajo las inseguridades ocasio-
nadas por la pequefia y mediana delincuencia, las nuevas formas de exclusion y transgresion
social, las intervenciones urbanas con efectos no deseados, entre otras. Dicho equipo debe te-
ner una vision global del proceso y estar imbuido de las acciones concretas que se llevan a ca-
bo para poder monitorearlas y focalizar en la transversalidad de las acciones preventivas.

Dentro de las competencias minimas requeridas para reconocer e identificar a este pro-
fesional planteamos las siguientes:

© Profesional comprometido con la realidad local, militante de la coproduccién de la seguridad

o Gestor de la complejidad urbana, que conozca la diversidad de la ciudad y actores
que intervienen en ella, y sepa coordinarse con ellos a través de la ‘cooperacién in-
teligente’ con los diversos actores de la seguridad

o Conocimiento general de la seguridad y sus distintas formas de prevencién, un ge-
neralista de la politica, con enfoque transversal y holistico

© A su vez, debe tener la capacidad de lidiar con la complejidad de la intervencién ur-
bana y la coproduccién de seguridad, trabajo en equipo y en redes

La formacién profesional de este equipo - actor fundamental de la seguridad - debe
orientarse en torno a ejes pedagégicos interdependientes y coherentes con un enfoque in-
tegrado de seguridad. Algunos temas fundamentales son:

Comprension de los desafios de la seguridad urbana

Comprensién sistémica de la ciudad y vision multidisciplinaria de la seguridad urbana
Manejo de los dispositivos locales de seguridad

Formacion de actores urbanos

Responsabilizacién de los habitantes y de la sociedad civil

Aplicacion de un enfoque territorial integrado de la seguridad

Conocimiento de la problematica del temor ciudadano

0O 0 0 0 0 0 O

Capacidad de participar, animar y conducir organizaciones comunitarias y asocia-
ciones de cooperacion

A su vez, también requiere otro tipo de conocimiento que apunta a:

o

Conocimiento de la articulacion de la seguridad con otros sectores municipales en la
medida que se relacionan con la seguridad (educacion, transporte, salud, entre otros)
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o Capacidad de intercambio con otras ciudades que posean “prdcticas prometedoras”
o Conocimiento del manejo con policias y justicia

Otro importante componente de la formacion es la capacitacion en gestién, que inclu-
ye entre otras cosas:

o Seleccion de un equipo en funcién de género y especialidades
© Manejo de trabajo en equipo
o Conocimiento y delegacion de la administracién municipal

u 5. AGENTES RESPONSABLES DE SERVICIOS MUNICIPALES

| coordinador general de seguridad necesita trabajar en forma transversal con los

distintos servicios locales que se relacionan con la seguridad, tales como vivienda,
educacion, salud, organizaciones comunitarias, entre otros. Para ello, los jefes de servicios
municipales también deben cumplir con cierto perfil en torno a la seguridad. Deben coor-
dinarse con la implementacién de la politica de seguridad y prevencién monitoreando la
aplicacién de la politica de seguridad en su propia drea de responsabilidad.

Un elemento fundamental para llevar a cabo su tarea dentro de la prevencion y la segu-
ridad es el conocimiento de la prevencién en sus areas de especializacién. Para ellos un re-
querimiento critico de formacion es el conocimiento general de la prevencién y la seguri-
dad, y de su aplicacién en su campo de trabajo.

u 6. COORDINADOR DE GRANDES PROYECTOS DE SEGURIDAD

L a politica local en prevencién y seguridad se cristalizara en proyectos especificos o
areas de intervencion que la llevaran a cabo. Algunos ejemplos de dichos proyectos
o areas de prevencion son: prevencion del abuso de drogas, jévenes en situaciones de ries-
go, ninos de la calle, violencia intrafamiliar, violencia escolar, reinsercién escolar, reinser-
cién de ex - convictos, entre otros.

Los gestores o coordinadores de dichos proyectos deben por un lado liderar el proyec-
to o temadtica a la cual se encuentran abocados, asegurando el funcionamiento tanto de los
profesionales y monitores a su cargo como la red completa con la que trabaja, que puede
incluir otros proyectos o dreas de seguridad, otras areas del municipio, otras instituciones
del nivel local, comunidad y actores relevantes. A su vez deben crear y seleccionar su(s)
equipo(s) de trabajo, en especial los monitores que trabajan directamente en terreno. Su
rol dentro de la politica de seguridad se centra en la elaboracién de diagnésticos sectoria-
les, definicion e implementacion de estrategias en su drea de competencia, monitoreo per-
manente, administracion y evaluacion de las estrategias implementadas.

Para cumplir con sus tareas, el coordinador de grandes proyectos debe:

© poseer un dominio técnico acabado en seguridad y prevencién, asi como en herra-
mientas y objetivos de diagnéstico

© A su vez debe adquirir un conocimiento cabal del territorio donde se implementaran
las estrategias. Lo que supone que tienen una formacién que le permite identificar
rdpidamente las caracteristicas sociales del medio y las formas de abordarlo
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o Debe tener capacidad de trabajo en equipo, tanto en el interior de su drea como
con otras dreas o proyectos y ser un animador de equipo

Sus requerimientos de formacion se centrardn en practicas de prevencién especifica en
las areas del proyecto que lidera, asi como herramientas y objetivos de diagnédstico, eva-
luacion y metodologias de trabajo en equipo y en redes.

. 7. MONITORES DE TERRENO

Hoy en dia operan en las distintas ciudades un conjunto de monitores que realizan
accion social, cuyas actividades apuntan a diversas materias de acuerdo a los obje-
tivos que se plantean, como por ejemplo convivencia barrial, salud, educacién, resolucién
de conflictos, entre otras. Ellos tienen en comdn el constituirse una forma de profesionali-
zar la relacién con la poblacién, sea educando a la ciudadania, sea ayudando o protegien-
do, sea mediando o generando un ambiente seguro (M. Marcus, 1999). Estas profesiones
son pocas veces codificadas en los cédigos de trabajo pero se multiplican bajo nombres
diversos en las ciudades de varias regiones. Esta fluidez en el perfil de los “monitores” com-
plica la caracterizacién de los requerimientos de formacion y las modalidades de evalua-
cién de sus tareas. Aun los términos genéricos de “community workers” o de monitores o
de animadores comunitarios no dan cuenta del conjunto de situaciones y profesiones rela-
tivamente nuevas que han emergido en este campo.

Los proyectos de seguridad son implementados por monitores, quienes en terreno relacio-
nan el proyecto con la poblacién objetivo del mismo. Ellos son la cara visible del proyecto en
las comunidades y territorios donde se implementa, siendo responsables de la ejecucién del
mismo. A su vez, canalizan las demandas que se generan en la comunidad o el territorio hacia el
municipio o poder local, para el mejoramiento de las politicas y estrategias en aplicacion.

Es posible distinguir tentativamente tres tipos de monitores que implementan estrate-
gias y proyectos de prevencion:

o El primero de ellos es el monitor de “grupos vulnerables”, que trabaja por ejemplo con
jovenes en situacion de riesgo, mujeres victimas de violencia intrafamiliar, etc.

© Un segundo tipo de monitor, es el especialista en resolucion de conflictos: sea en el campo
de las formas de justicia alternativa (por ejemplo, lider de justicia restaurativa, mediador
en el interior de una comunidad o escuela, o mediador familiar); sea el mediador “tema-
tico” que interviene en un drea habitualmente conflictiva, por ejemplo, el agente encar-
gado de solucionar conflictos que emergen entre grupos en los transportes pablicos.

© Por dltimo un tercer tipo de monitor es aquél integrante de la propia comunidad que
ejerce funciones de vigilancia y sobre todo actia como monitor de crisis.

MONITOR DE GRUPOS VULNERABLES

Un primer tipo de monitor es aquél que trabaja con una comunidad o grupo objetivo
considerado como vulnerable. Estos ‘out-reach workers’ trabajan en una serie de dmbitos
distintos pero con un conocimiento base en trabajo comunitario. Pueden ser trabajadores
sociales, psicélogos, antropdlogos, gedgrafos, sociélogos o educadores, con entrena-
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miento y habilidad social para trabajar en comunidades, generar confianzas entre las per-
sonas y con capacidad para implementar proyectos comunitarios. Sus requerimientos de
formacion se centran en practicas de prevencion en las temdticas especificas en las que
trabajan (jévenes, drogas, violencia intrafamiliar, personas de tercera edad, comunidad ét-
nica o minoritaria, entre otras).

Algunos ejemplos de este tipo de monitor son:

Conflicto .

Educador Turin Barrios Uso del espacio Falta de

de calle publico y identidad como

(Educatore conflictos profesional

di strada) comunitarios Dificultad
en el cambio
de modelos
culturales
establecidos

“Looking for Amsterdam Lugares Integracion Brecha entre

relevant job de obtencién de adictos a las el fin de la pena

penalties for de trabajo drogas y la oferta

drug -addicts” de trabajo

Agentes de La-Roche- Espacio publico Consumo

animacion sur-Yon de alcohol entre

urbana jovenes en

(Les agents el centro

d’animation de la ciudad

urbaine)

Monitor Puente Alto Espacio Publico Reinsercion Discontinuid

vinculado progresiva d de los apoyos

a institucion de nifos municipales

externa de la calle o estatales.

al municipio Metas y
lenguajes
diversos de lo
municipal

Fuente: FESU 1997 y observacion directa

A menudo estos monitores pertenecen a instituciones que no son municipales o estatales,
sino que a ONG's, fundaciones, instituciones de las Iglesias especializadas en dreas sociales
criticas. Entre las dificultades de estos monitores se encuentra la homogeneizacion progresiva
del lenguaje y de las practicas en funcién de los objetivos de la seguridad formulados por la
autoridad local o en colaboracién con estas mismas instituciones. Por otra parte estas institu-
ciones padecen de la discontinuidad de los apoyos o recursos estatales o municipales.

Por lo tanto su formacién deberia incluir modalidades de trabajo con autoridades loca-
les, con la justicia y con la policia.

Otro problema en estos casos surge de la sectorializacion de los enfoques. Por ejemplo en el
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caso de educadores de calle encargados de tratar con los autores de graffitti y tags. A veces se
abordan estos problemas solo del punto de vista cultural (mejorar la calidad del disefio o favore-
cer la expresién cultural juvenil), sin considerar por ejemplo la dimensién conflictiva (pintar sobre
paredes de personas que deberdn limpiarlas con gastos propios) o la pertenencia a pandillas. El
aprendizaje de la dimension global del problema hace parte de la formacién del monitor:

MEDIADORES

El mediador comunitario tiene como objetivo educar en modalidades pacificas y con-
sensuadas de resolucion de conflictos, sea a nivel local (mediador comunitario), sea en
problema especifico (drbitro o mediador de vecindad), sea entre el estado y los ciudada-
nos (ombudsman), sea en institucion especifica (mediador en escuela ). Para ello requiere
de la confianza y legitimidad de las partes en conflicto, para que su resolucién sea respeta-
da y se convierta en una forma efectiva de solucién de conflictos y un aprendizaje. El me-
diador puede ser tanto un integrante de la propia comunidad como un agente externo con
legitimidad dentro de ella. Es importante subrayar el aspecto educativo de esta funcién.
No es simplemente una persona que medie en los conflictos sino que puede (como en el
caso de Rosario) buscar mediadores directos al interior de la comunidad o bien ensefiar
formas alternativas y pacificas de resoluciéon de conflictos.

Sus requerimientos de formacion se centran en justicia restaurativa, mediacién, herra-
mientas de trabajo comunitario y en areas especificas de conflicto. También requieren del
conocimiento del trato de problemas comunitarios y de conocimiento juridico y capacidad
de trabajo con la policia y con la justicia.

Algunos ejemplos de esta figura proveniente de las observaciones del FESU en Europa son:

Conflicto .

Les agents Brunoy Transporte Inseguridad Falta de
d’ambiance publico e incivilidad capacidad

por parte para evaluar

de usuarios el impacto

de transporte del trabajo
Asistente social Limoges Estaciones Conflictos entre Falta
en las de policia victimas, de cualquier
comisarias denunciantes, contacto formal
de policia victimarios y con la policia

la policia,

en el acceso

igualitario

alaley
Mediadores Barcelona Espacios Uso del espacio Conflicto entre
comunitarios publicos publico y servi- el profesional

Fuente: FESU 1997

cios urbanos

y el oficial
a cargo
de la comisaria
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Un tercer tipo de monitor es aquél integrante de la propia comunidad que ejerce un li-
derazgo en actividades de prevencién llevadas a cabo por la propia comunidad, que involu-
cran la participacién activa de los vecinos, importantes niveles de trabajo endégeno desde
ellos mismos y apoyo externo general.

Al igual que el mediador, el monitor comunitario debe contar con importantes niveles
de confianza y credibilidad, asi como respeto de parte de sus vecinos. Debe contar con
una formacién en los temas a tratar (problemas de conflictos vecinales, problemas de com-
portamientos, problemas de pandillas, entre otros). Ademds deberia adquirir herramientas
de trabajo comunitario y conocimiento formal de estrategias de prevencién que le permi-
tan articular su actividad con la seguridad urbana local.

Algunos ejemplos de este tipo de monitor son:

m Conflicto )

Neighbourhood Reino Unido Barrio Vandalismo Adaptacion
watch e incivilidades de la policia.
Mejoramiento
de la imagen
del monitor en
los medios de
comunicacion
Young wardens Haarlem Shopping Peleas, graffitis Los jovenes
in shopping Centres e incivilidades guardias
centres pueden volver a
(Jovenes reincidir en los
guardias en delitos que ya
shopping han cometido
centers)
Night Patrols Haarlem Las calles de Inseguridad, Los vecinos
(Vecinos que noche peleas escogidos
realizan no poseen
patrullaje habilidades
nocturno) particulares
para su labor
Monitores de Durban (RSA) El barrio El conjunto Aceptacion
crisis de situaciones inicial de la
denunciadas mediacion por
a ellos por los parte de la
ciudadanos comunidad

Fuente: FESU 1997
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u 8. CUADRO RESUMEN

PROFESIONALES DE LA SEGURIDAD, ROLES, COMPETENCIAS Y DEMANDAS DE FORMACION

< - Competencias| Demandas
m“

Lider Politico

Consejero
de la seguridad

Coordinador
General

Liderazgo
de las politicas
municipales

Cargo elegido
para
representar
una vision de
la comunidad

Equipo

de trabajo
subordinado
al alcalde

Liderar

la aplicacion
de la politica
de seguridad
a nivel local.
Relacionarse
con distintas
instancias,
poder central,
policia, otras
comunas

Elaboracion

de la politica
de seguridad
Evaluar

los proyectos
en funcidn

de la estrategia
de seguridad.
Busqueda de
financiamiento
para la aplicacion
de la politica
Verifica
integracion

de la politica
de seguridad
con otras
politicas
municipales

Coordinador
técnico de la
administracion
central

de la politica
de seguridad.
Realiza
diagnosticos,
dirige la politica,
su aplicacion,
monitoreo y
evaluacion

Conocimiento
acabado del
funcionamiento
municipal.
Conocimientos
basicos

de practicas
preventivas.
Trabajo

en equipo

y en redes.
Conocimiento
de practicas
de abordaje
del temor

Conocimiento
de la comuna.
Conocimiento
de las practicas
policiales.
Conocimiento
de las practicas
preventivas

Conocimiento

general sobre

técnicas

de prevencion.
Trabajo

en equipo

y en redes

Conocimiento
basico sobre
practicas

de prevencion
de la seguridad
y las practicas
del sistema de
control, tanto
policial como
judicial.

Politica
comunicacional
de coordinacion
que permita la
gestién de crisis
y reducir o
controlar el temor

Conocimiento
basico sobre
practicas

de prevencion
de la seguridad
y las practicas
del sistema

de control,
tanto policial
como judicial

Enfoque
integrado

de seguridad.
Articulacion

y Coordinacion
al interior

y al exterior

del municipio.
Gestion ejecutiva
y administrativa
de equipos

de trabajo

Sigue
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‘- Competencias| Demandas
m“

Coordinador
de Grandes
Proyectos

Agentes
de servicios
municipales

Monitores
de terreno

Liderazgo
técnico.
Trabajo en red

Lidera areas
de trabajo
relacionadas
con las
seguridad

Actuan

en terreno.
Relacionan
proyecto

con poblacion
objetivo

Fuente FESU 1997 y 1998

REFERENCIAS:

Coordinacion
del proyecto.
Seleccion

y formacion
del equipo
de trabajo

y monitores

Coordinarse con
las politicas de
seguridad.
Imponer las
estrategias de
seguridad en
sus areas de
trabajo

Integracion

de la poblacién
objetivo al
proyecto

Dominio técnico
de la
prevencion y de
herramientas
de diagndstico.
Conocimiento
del territorio
Trabajo

en equipo.
Identificacion
de las
caracteristicas
sociales de

la comunidad

Conocimiento
de las
estrategias

de prevencion
aplicadas a su
area de trabajo

Confianza y
legitimidad

por parte de

la comunidad
Habilidad social
para trabajar
en comunidades
Capacidad para
implementar
proyectos
comunitarios
Conocimiento
y capacidad

de adaptacion
a politicas
publicas
(sector ONG)

Prevencion
especifica

en las areas
del proyecto.
Técnicas

de diagndstico
Metodologias
de trabajo

en equipo

Conocimiento
general

de estrategias
de prevencion y
especificamente
prevencion

de la seguridad
en su area

de trabajo

Practicas

de prevencion
en las
tematicas
especificas
que trabajan
Herramientas
de trabajo
comunitario,
justicia
restaurativa,
mediacion
Aprendizaje
de trabajo
con autoridades
publicas

- Chambron, M. Marcus, M. y C. Tascon Mennetrier “Safety and security: new jobs for the new millen-
nium.” Villier-le-Bel, Francia, Foro Europeo de Seguridad Urbana (FESU) 1997.

- Lacombe, S. y I. Laplante, “Las profesiones de la seguridad.” FESU, 1998.

- M. Marcus, Les métiers de la gouvernance en E. Heurgon y N. Stathopoulos (Edit.) Les métiers de la
ville, Editions I"aube, Paris 1999 pp. 102-104.
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[ 1. PREMISA

eniendo en cuenta que el tema central del proyecto Urb-Al desarrollado consiste

en el analisis de las figuras profesionales existentes y operantes en el campo de la

seguridad ciudadana y en la predisposicién de consideraciones generales acerca
de la capacitacion que dichas figuras requieren para un buen desarrollo de la tarea en la que
estan implicados, no cabe duda que no puede faltar en el report final del proyecto una breve
introduccion que dé cuenta de las iniciativas de formacion presentes en los paises que inte-
gran la experiencia internacional que aqui presentamos.

Si bien carente de caracter exhaustivo (es imposible recoger informaciones sobre todas
y cada una de las actividades de capacitacién presentes en paises tan vastos y complejos
como los que integran nuestro proyecto), lo que en este capitulo exponemos ha servido
como base para la elaboracion de nuestra propuesta, en la que hemos tratado de superar
lo que hemos considerado como errores o carencias de la oferta encontrada en los paises
de referencia.

El nicleo principal del trabajo — y por lo tanto el criterio que nos ha guiado en la seleccién
de las actividades - que ofrecemos al lector estd representado por los cursos, masters y pos-
tgrados que tengan como principal tema el de la seguridad ciudadana o aspectos particulares
de éste, dejando de lado la capacitacion — de cualquier tipo — que se centra exclusivamente en
materias como Criminologia, Sociologia, Sociologia urbana, Sociologia de la desviacién, Dere-
cho Penal, etc y también la impartida a los integrantes de las distintas policias nacionales o mu-
nicipales, salvo que se trate de capacitacién organizada bajo la éptica de la seguridad ciudada-
na, posiblemente abierta a otros tipos de usuarios.

El estudio, por lo tanto, analizara la oferta de capacitacién distinguiendo los siguientes as-
pectos:

Continente (América Latina y Europa)

Institucion que imparte la capacitacion

1.

2.

3. Objetivos de la capacitacion

4. Sujetos a los que se dirige la capacitacion
5.

Contenidos de la capacitacién (materias)

Respecto de los paises tomados en consideracion, cabe aclarar que hemos analizado la
oferta de los paises de ambos continentes que participan al proyecto, y no de todos los paises
que configuran cada continente. Hemos, ademas, sumado Francia a nuestra analisis, pues se
trata del pais que hospeda el Foro Europeo de seguridad ciudadana, partner de la iniciativa.

Por otro lado, también resulta dtil aclarar que, como es obvio, aqui figura la oferta de capa-
citacion de la que hemos podido tomar conocimiento hasta este momento, sin perjuicio de po-
der adjuntar informacidn sobre la capacitacion existente en los otros paises integrantes del
proyecto en un segundo momento (Ecuador, por ejemplo) o ampliar la analizada hasta ahora.
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u 2. EUROPA

| Foro Europeo para la seguridad ciudadana, organismo que aglutina distintos gobiernos

locales europeos en pos de la promocién del tema de la prevencién y control de la crimi-
nalidad, ha activado a partir de Marzo de 2005 una Red de Formacion de Seguridad Urbana en Eu-
ropa. Dicha Red propone superar las dificultades existentes en el desarrollo de diplomas europe-
os, a través de la creacion de un Master Europeo de Seguridad Urbana por parte de los socios de la
Red y algunas instituciones comprometidas en el campo de la capacitacién, como asi también las
universidades.

Por otro lado, una partnership compuesta por el mismo Foro Europeo para la seguridad
ciudadana, la Université de Bougogne (Département de sociologie), el Groupe Kheolis y la Vi-
lle de Dijon ha activado un Master Professional “Management de la Sécurité urbaine en France et
en Europe”.

Los objetivos a los cuales tiende dicha capacitacion, segtin los organizadores, son:
o desarrollar un enfoque pluridisciplinario sistemético de la seguridad ciudadana;
o desarrollar un enfoque integral y cooperativo del tema;

© imaginar y poner en marcha la funcién “manager de la seguridad ciudadana”.

Los destinatarios de la capacitacion pueden ser personas ya implicadas en la seguridad ur-
bana (para las cuales se tratara de una capacitacion continua o permanente), ya sea como acti-
vidad principal (en las municipalidades y demds gobiernos locales franceses, en establecimien-
tos ptiblicos, paraptiblicos o privados, en asociaciones, etc) o como actividad complementaria
(consultores, docentes, proyectistas en el campo de la seguridad, etc.). Pueden tambien acce-
der al curso estudiantes que hayan cursado un afio de algtin Master en el campo de las ciencias
sociales.

En cuanto al contenido, el Master dura un afio y comprende clases tradicionales y un perio-
do di stage. El programa, por su parte, prevee tres grandes médulos:

© “la ciudad”: el objetivo de este médulo es ofrecer una lectura plurisdisciplinaria del fe-
némeno urbano y de su relativa crisis y situar la ciudad en sus dimensiones histérica,
cultural, politica y econémica;

o “la seguridad: un asunto del Estado y de la sociedad civil”: se ofreceran aqui los funda-
mentos y las condiciones de la puesta en marcha de una politica de seguridad participa-
tiva y democratica, incluso a través de la comparacion de las politicas y experiencias en
el nivel europeo;

o “el desarrollo y la gestion de un enfoque integral y participativo de la seguridad ciuda-
dana”: se daran aqui informaciones acerca de cémo hacer participar los distintos acto-
res urbanos y cémo coordinar las acciones desarrolladas, como asi también cémo desa-
rrollar el management partenarial.

A partir de los datos que el proyecto dispone, Francia representa sin dudas el pais eu-
ropeo donde la oferta de capacitacion en materia de seguridad ciudadana estd mds des-
arrollada. Es probable que esto se deba al hecho de que ese pais cuenta ya con una histo-
ria de las politicas de seguridad ciudadana (bajo el nivel local y nacional) de largo tiempo
y, paralela y coherentemente, tenga que ver también con una trayectoria bastante larga de
profesionalizacion de los operadores encargados de llevar adelante tales politicas. Si bien
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existen en ese pais una gama bastante amplia de figuras profesionales que se ocupan - des-
de distintos puntos de vista y con colocacién institucional diferente — de seguridad ciuda-
dana, resulta evidente que el “coordinador o encargado de la seguridad a nivel local” apa-
rece como una figura diversa, a la que se quiere dar una capacitacién y trayectoria profe-
sional especifica.

La oferta estd impartida por distintas organizaciones, entre las que se destacan, por ejem-
plo, el Institut National des Hautes Etudes de Sécurité que, en colaboracién con la Université
René Descartes — Paris 5, estd desarrollando dos diplomas universitarios en materia de seguri-
dad. Uno de ellos (“Politiques & dispositifs de sécurité territoriale”) - el que mds explicitamente se
orienta a crear profesionales en este campo - tiene como objetivo transferir saberes y capacitar
en el saber hacer respecto de la concepcidn, realizacién y desarrollo de proyectos locales de
seguridad publica y prevencién de la delincuencia. En particular, busca una mayor eficacia y un
mejor desarrollo de los contratos locales de seguridad (CLS). Los destinatarios se encuentran
entre los cuadros de la funcién publica territorial, los responsables municipales de la seguridad
ciudadana, cuadros de grandes empresas de transporte urbano (muy activas en Francia en esta
materia), etc. El curso se desarrolla en 156 horas, y contiene una introduccién acerca de temas
relacionados con la ciudad en general y las politicas de cohesidn social, para luego concentrar-
se en temas mds especificos como:

© reconocer y aprovechar los recursos de la partnership interinstitucional

© activar, seguir y evaluar un programa local de seguridad

© instalar, gestionar y saber adaptar la funcién de prevencion y seguridad publica
o gestionar el espacio urbano para favorecer la seguridad ciudadana

El otro diploma universitario que el INHES ha activado en partnership con esta Universidad
se denomina “Ingénierie des Risques: sécurité — sureté dans les entreprises, les organisations et les co-
llectivités territoriales”, tiene como objetivo la formacion de profesionales capaces de analizar los
riesgos y los peligros en general y de utilizar los instrumentos de prevencién y de limitacién de
los mismos, dandoles los elementos necesarios para gestionar las crisis. Se dirige ya sea a estu-
diantes que a profesionales y tiene una duracién de 430 horas, con un stage de tres meses. El
contenido del programa parece incluir no sélo conocimietnos acerca del “riesgo criminalidad’, si-
no también otros riesgos, como los del ambiente, del territorio y tecnoldgicos.

Una concepcién similar la encontramos en otro Master organizado por el INHES en cola-
boracién con la Université de technologie de Troyes, llamado “Ingénierie et Management en Sécu-
rité Globale Appliquée”. En efecto, las temdticas del contenido de la capacitacién impartida se
basan en tres temas fundamentales:

o seguridad de las personas y de los bienes
o seguridad de los espacios publicos, econémicos e industriales
o seguridad de los sistemas, redes e infraestructuras

La Université de Toulouse, entre otros cursos, ha preparado una oferta constituida por un
Dipléme d’Etudes Supérieures Spécialisées (DESS) en “Sécurite, Police ete Société”, de un afio, y
un Diplome d’Etudes Approfondies (DEA) sobre “Pouvoirs territoriaux, Politique et sécurité inte-
rieure”.

La Faculté de Droit et de Science politique de la Université de droit, d’economie et des
sciences de Aix-Marseille imparte, por su parte, un DESS en “Lutte contre la délinquance et les
deviances”, de un afo de duracion.
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En general, estos masters universitarios se dirigen ya sea a estudiantes egresados de las
universidades que desean obtener una capacitacion especifica que a profesionales activos en
el campo, que también estén interesados en obtener conocimientos mds profundos en el tema
de la criminalidad y su prevencién y gestion.

Junto a estos masters universitarios (que representan los mas extrictamente dirigidos a los
profesionales encargados de activar proyectos en materia de seguridad y que no representan
la totalidad de la oferta francesa, de por si muy amplia) algunas instituciones del pais otorgan
formacion no universitaria, de corta duracion (algunos dias), orientada hacia los técnicos y ha-
cia, en algunos casos, los mismos politicos. El citado INHES organiza sesiones nacionales o re-
gionales de estudio para altos funcionarios de la administracion de la seguridad pablica, profe-
sionales, jueces, politicos, etc. El Foro francés para la seguridad urbana, por su parte, organiza
varias jornadas durante el afio en temas distintos pero todos inherentes a la gestion de la segu-
ridad a nivel local. La prestigiosa Ecole Nationale d’Administration (ENA), ademds de un Maste-
re spécialisé en Gestion des risques sur les territoires (que toca el tema del riesgo criminalidad),
prevee también, dentro de los ciclos de capacitacion internacional especializados, uno que se
concentra en “Libertés publiques et sécurité interieure”.

En lo que a Espaiia se refiere las informaciones de que disponemos nos hablan de un Cur-
so superior de especialistica en direccion de la seguridad ciudadana local impartido por la Universi-
dad Carlos Ill de Madrid, que pone énfasis en las competencias de gestion directiva y direccion
estratégica de los futuros encargados de seguridad de la ciudad.

La Universidad Auténoma de Barcelona, a traves de la Escuela de Prevencién y Seguridad
Integral, ofrece algunos cursos relacionados con nuestro tema, aunque en general, la relacion
no es inmediata. Asi, encontramos un Graduado en Prevencién y Seguridad Integral que, organiza-
do en tres cursos, imparte conocimientos sobre toda la gama de peligros inherentes con la vida
social, desde los riesgos cubiertos por los seguros hasta los riesgos de incendio, tocando tam-
bién el tema de la criminalidad (pero sin centrarlo en él). En la formacién permamente ofrecida
por la Escuela encontramos un Postgrado de Prevencion de riesgos en la comunidad, mediacion y
resolucion de conflictos e intervenciones colectivas sobre riesgos (violencia de género, etc.).

Italia, por su parte, presenta una situacion que esta evolucionando hacia una mayor oferta.
En cuanto a gobiernos o instituciones, cabe mencionar la experiencia de la Regione Toscana
que, a partir del ano 2002 (repitiendo el curso en el 2004 — 2005), y en colaboracién con las
Universidades de Firenze, Pisa y Siena, realiza una iniciativa de capacitacién dirigida a ejecuti-
vos y funcionarios de los gobiernos locales de la Regione que tengan a su cargo la coordina-
cion y/o el desarrollo de las politicas locales de seguridad ciudadana. El curso estd dividido en
tres areas temdticas: socioldgica, criminoldgica y politicas publicas, que dan lugar a tres gran-
des médulos didécticos.

La Regione Emilia Romagna organizé en el afio 1997 un primer curso dirigido al “coordina-
dor de politicas locales en seguridad urbana’, al cual concurrieron participantes de toda Italia y
de la Regione misma.

El Foro italiano para la seguridad ciudadana organizé una capacitacion en 2004 mejorando
y, bajo ciertos aspectos, ampliando la formacion de la Regione anterior, pero basandose, en de-
finitiva, sobre los mismos principios formativos. En efecto, tales cursos se concentraban mayor-
mente sobre las competencias de tipo socioldgico, juridico, urbanistico y de metodologia de la
investigacion cientifica, evidencidndose una relativa carencia de aspectos relacionados con el
management y la gestion de proyectos, recursos, politicas. En la actualidad, el mismo Foro, en
colaboracién con la Facultad de Sociologia de la Universidad de Urbino “Carlo Bo” organiza un
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Master en Management de las Politicas integradas de Seguridad, cuyos objetivos son la adquisi-
cién, de parte de los usuarios, de competencias en comunicacién, de proyectacion, gestion y
evaluacion de proyectos, de técnicas e instrumentos de diagndstico y de prevencién de la cri-
minalidad cotidiana urbana y fenémenos similares. El Master se dirige a graduados.

En cuanto al panorama universitario (ademas de la citada colaboracién de las Universida-
des toscanas con la Regione), citamos la Universidad del Sacro Cuore de Mildn, que organiza
una Laurea Magistrale (especializada) en Criminalidad y Seguridad , de dos afios de duraciéon, que
se propone desarrollar en los estudiantes las capacidades de anilisis de los problemas relacio-
nados con la criminalidad y la percepcion de inseguridad y formar profesionales capaces de
elegir los instrumentos adaptos para enfrentar los problemas y evaluar su impacto. También es-
te curso se dirige a graduados en sociologia o materias afines. La misma Universidad organiza —
en colaboracién con la Regione Lombardia y Transcrime (Centro Interuniversitario de investiga-
cién) - un Master universitario en seguridad urbana (duracién: un ano) que, ademas de preveer
un stage en algunas administraciones publicas y en empresas privadas de gran importancia na-
cional, tiene como finalidad especifica desarrollar en los alumnos competencias calificadas para
las nuevas profesionalidades en la gestion de proyectos en seguridad urbana, como asi también
la consolidacién de las profesionalidades ya existentes en este sector. Se dirige no solamente a
graduados, sino también a personal de la administracion publica y de empresas privadas cuyas
tareas incluyan proyectos de seguridad.

Por dltimo, la Universidad de Modena y Reggio Emilia, por su parte, imparte también un
Master en Politicas de seguridad urbana, que se propone formar especialistas en el tema en cues-
tién y se dirije a graduados italianos o extranjeros en Derecho, Ciencias politicas, Economia,
Sociologia. De duracién anual, este Master se encuentra muy orientado a dar informaciones de
caracter cientifico, resultando poco presentes las competencias de caracter gestional.

[ 3. AMERICA LATINA

E n Colombia, la ciudad de Bogotd (muy activa en materia de seguridad) ha organizado du-
rante el periodo 1995 — 2003 un curso de capacitacién complementaria para la Policia Me-
tropolitana en “convivencia y seguridad ciudadana”, lo cual representa una novedad en el pais, en el
que las policias reciben capacitacion de parte de sus propias escuelas. Entre los objetivos, el pro-
ceso de educacion y actualizacion de los miembros de la policia metropolitana, se encuentra el de
contribuir a “cualificar su saber y su saber — hacer como personas, miembros de una familia, ciu-
dadanos y servidores publicos responsables de la formacion de ciudadanos”; més detalladamente,
los objetivos especificos fueron: a) fortalecer la autoestima de los participantes; b) mejorar el desa-
rrollo de las habilidades comunicativas; c) promover la reflexion ética de la accion policial; d) apor-
tar elementos tedricos, conceptuales y metodoldgicos para comprender la seguridad y conviven-
cia como servicio publico y como construccion social en contextos especificos. Los temas sobre-
salientes fueron:
© derechos humanos

manejo y resolucién de conflictos
convivencia y seguridad ciudadana
policia comunitaria

valores universales e institucionales

o 0 0 o

atencion al usuario
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o ética policial
o Estado social de derecho; Derecho de policia

© gestion publica para la convivencia y seguridad ciudadana (coordinacion interinstitu-
cional — participacién ciudadana)

Los destinatarios fueron los miembros de la Policia Nacional (niveles oficial, ejecutivo, sub-
oficial y agente). En cada uno de los periodos administrativos se ha logrado capacitar a mds de
5000 personas, por un total de 16.200 miembros de la Policia Metropolitana.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, a través del Proyecto Regional de
Gobernabilidad Local para América Latina y en colaboracién con la Universidad Externado de
Colombia, desarrolla en el mes de octubre del presente afio 2006 un Diplomado en Convivencia
y Seguridad Ciudadana. El curso estd dirigido a responsables de politicas pdblicas de conviven-
cia ciudadana de gobiernos nacionales, intermedios y locales de toda América Latina como a
miembros o funcionarios de organismos no gubernamentales, organizaciones sociales, organis-
mos de cooperacidn, y en general a personas encargadas de disefar, ejecutar y evaluar progra-
mas y proyectos de reduccién del crimen y la violencia urbana. Concebido con una metodolo-
gia dindmica que combina clases magistrales de expertos nacionales e internacionales y talleres
de andlisis de casos, el Diplomado tiene como objetivo fundamental ofrecer un programa aca-
démico de cardcter multidisciplinario que permita a los educandos tener herramientas de anali-
sis de los fenémenos de criminalidad y violencia urbanas y de identificacién y disefio de politi-
cas publicas enfocadas a prevenirlos y reducirlos.

Argentina cuenta con una Licenciatura en Seguridad ciudadana impartida por la Universidad
Nacional de Lants que habilita para el ejercicio profesional en organismos publicos de seguri-
dad, en ministerios nacionales y provinciales, en dreas municipales de Seguridad, Justicia y Go-
bierno, en empresas privadas. En dichos dmbitos los egresados contaran con habilidades para
diagnosticar y asesorar, evaluar, investigar y ejercer docencia. Los contenidos basicos se articu-
lan en 35 materias, disefiando de este modo una capacitacion rica y variegada de contenidos
necesarios a un estudiante universitario.

Otra Licenciatura en Seguridad estd impartida por la Universidad de Morén, en la que se
ofrecen asignaturas muy variadas, que van desde la Criminalistica a la Seguridad Privada, desde
la Seguridad Bancaria a la Investigacién cientifica del lugar del hecho, desde la Seguridad In-
dustrial hasta la Politica Criminal.

Por su parte, la Facultad de Psicologia de la Universidad del Aconcagua, ofrece una Licen-
ciatura en Seguridad Ciudadana de dos anos de duracién, dirigida a personas que hayan obteni-
do un titulo de especialista en Seguridad puiblica otorgado por una escuela o instituto superior
de Policia (nivel educativo terciario). El Plan de Estudios estd orientado a habilitar al egresado
en funciones como prevencion y disuasion del delito, investigacion y represion, manejo de si-
tuaciones de catdstrofes, conflictos masivos y emergencias sociales, disefio de sistemas y pro-
yectos de seguridad publica y privada, organizacién y direccién de instituciones tanto en lo
publico como en lo privado, dirigir grupos comunitarios, participar en investigaciones y pro-
puestas de trabajo sobre politica criminal, etc.

Una Especializacion en Administracion y Derecho de la Seguridad Piblica la encontramos en la
oferta didactica de la Universidad del Salvador. Las condiciones de ingreso estan dadas por la
posesion de un titulo de grado de nivel de Licenciatura en el drea de las ciencias politicas, de la
administracion, econdmicas o juridicas. Otros titulos podran ser admitidos si el candidato
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acredita experiencia profesional en el campo objeto de los estudios especializados. El plan de
estudios se concreta en las siguientes materias: Administracién de la Seguridad, de la Seguri-
dad en encuentros publicos e informatica, Derecho de la Seguridad ciudadana, de la Seguridad
en encuentros publicos e informatica, principios bésicos de la seguridad pablica.

Por tltimo, la Universidad Catdlica de Salta posee un Postitulo (Diplomado) en Seguridad y
resolucion de conflictos, con una carga horaria de 654 horas reloj distribuidas en dos afos. Se
dirige a profesionales universitarios de carreras afines a la temdtica abordada (abogados, licen-
ciados en seguridad, en ciencias politicas, sociologia, etc.), a oficiales de las Fuerzas Armadas o
de Seguridad, a funcionarios publicos con responsabilidades en el drea de seguridad o de justi-
cia, como asi también a todos aquéllos que deseen capacitarse para planificar, ejecutar y eva-
luar proyectos de interés institucional, nacional, provincial o municipal en lo concerniente a la
seguridad.

En Brasil el municipio de Diadema ha inciado, en Julio de 2006, la realizacion del Progra-
ma de Seguridad y Educacion al alcance de todos a través de la implementacion de un Tele-
centro, con el objetivo de capacitar y calificar mayormente los agentes de seguridad median-
te Internet. Los Cursos estdn financiados por la Secretaria Nacional de Seguridad Publica del
Ministerio de la Justicia (Senasp) y la Academia Nacional de Policia y se realizan con la cola-
boracién de la Administracion Municipal. Se trata de doce cursos, a saber: “Preservacion del
Local del Crimen”, “Violencia, Criminalidad y Prevencion”, “Salud o Enfermedad”, “Busqueda y
Captura”, “Combate al Lavado de Dinero”, “Formador de Formadores”, “Uso de Informaciones”,
“Uso Progresivo de la Fuerza”, “Derechos Humanos”, “Mujeres Victimas de Violencia”, “Tréfico
de Seres Humanos” (este tltimo en sociedad con la Organizacién Internacional del Trabajo) y
“Fortalecimiento de las Estrategias de Enfrentamiento del Tréfico de Personas para Fines de

Explotacion Sexual”.

El Centro de Estudos de Criminalidade e Seguranca Publica (CRISP) de la Universidad Fede-
ral de Minas Gerais organiza un curso de Analista del crimen que contiene dos médulos: geopro-
cesamiento y andlisis criminal y Uso de estadisticas descriptivas para el andlisis del crimen; un
curso de Prevencion comunitaria del crimen y de la violencia (con la colaboracién del Governo do
Estado Minas Gerais y el Proyecto FicaVivo) que se propone proporcionar a los participantes co-
nocimientos tedricos y practicos para el planeamiento, gestion y monitoreo de politicas y pro-
gramas locales de prevencion del crimen y de la violencia, formar lideres locales en la materia. Es-
te dltimo curso se dirige a personal de la Secretaria social de Defensa Social del Estado de Minas
Gerais y de distintas municipalidades del Estado. Por tltimo, un Curso de especializacion en Estu-
dios de Criminalidad y Seguridad Publica para policias civiles y militares, profesionales del Ministe-
rio Pablico, alumnos de post-grado y a profesionistas, estructurado en dos médulos. El primero,
trata acerca de los abordajes tedricos al tema de la justicia penal, las distintas perspectivas so-
cioldgicas relacionadas con la violencia y las causas del crimen; los modelos de policia en el ex-
tranjero, los mecanismos de control de la actividad policial, los derechos humanos, la policia co-
munitaria y el crimen organizado. El segundo médulo se focaliza mayormente en asuntos relacio-
nados con la investigacion en el campo de la criminalidad.

Asimismo, la Ong Viva Rio (apoyada por la Open Society Institute y en asociacién con FU-
NAR (Argentina), CRISP (Brasil), FLACSO (Chile), MILENIO (Colombia) e INSYDE (México))
estd organizando un curso de una semana para policias de distintos paises latinoamericanos
que tiene, ademds, como objetivo la creacion de una red de actores latinoamericanos para la
participacion y contribucién en las discusiones sobre la reforma de las policias. La iniciativa es-
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td destinada a policias “con titulo académico o nivel universitario, que sean autores de proyec-
tos o publicaciones relacionadas con la actividad profesional, hayan desarrollado practicas po-
liciales socialmente reconocidas como relevantes y que posean un buen curriculum profesio-
nal”. Lo original del curso, de todas formas, reside entre otros aspectos, en que cada postulan-
te debe presentar, en el momento de su postulacién, un “caso” que va a ser analizado en el cur-
so mismo. Por “caso”, en este contexto, se entiende una experiencia “buena para pensar”: inclu-
ye por lo tanto iniciativas exitosas, promisorias o incluso fracasadas o interrumpidas que sean
innovadoras y que respeten los principios democraticos y los Derechos Humanos.

Es quizds Chile el pais latinoamericano que mayormente cuenta con posibilidades de capa-
citacion en la materia objeto de nuestro proyecto.

La Universidad Alberto Hurtado organiza un Diplomado en Seguridad Ciudadana que se
propone como objetivo ofrecer un marco conceptual y metodoldgico para desarrollar una
comprension integral del fenémeno de la delincuencia y del comportamiento antisocial y
desarrollar un marco estratégico para la intervencién y la coproduccién de la seguridad. Se
desea, ademds, aplicar estos enfoques y herramientas a problemdticas concretas de la reali-
dad chilena. Se dirige a personas con titulo profesional o grado universitario y/o que pose-
an experiencia en materia de seguridad ciudadana validada mediante una entrevista con el
Director del Programa. Desarrollado a través de cuatro secciones, el programa de estudios
abarca las teorias criminoldgicas y socioldgicas de la delincuencia y los instrumentos para su
prevencion y control, las politicas publicas de seguridad ciudadana en Chile, el funciona-
miento del sistema penal y su relacién con la problematica objeto del diplomado, la convi-
vencia e integracion social en la ciudad. Se preveen talleres practicos, que podran basarse,
bajo eleccion de los participantes, en temas especificos como violencia intrafamiliar, violen-
cia escolar, gestion de espacios publicos, prevencién social de delincuencia juvenil, de dro-
gas o de barrios estigmatizados.

El Centro de Estudios en Seguridad Ciudadana de la Universidad de Chile, por ejemplo,
posee distintas propuestas de formacién: un Diploma de Postitulo en “Prevencion y politicas pu-
blicas en seguridad ciudadana”, dirigido a profesionales y egresados de carreras universitarias
que desean interiorizarse en la tematica o trabajan en el Gobierno central, en gobiernos loca-
les, policias, Ministerio Publico, Defensoria Penal Publica, Poder Judicial, Gendarmeria de Chile,
Organizaciones no gubernamentales y centros académicos. De una duracién de ochenta y cin-
co horas, el diploma tiene como objetivos especificos analizar la situacion del delito en Améri-
ca Latina y en Chile a través de las principales concepciones criminoldgicas, describir las princi-
pales metodologias de medicién de los niveles delictuales, conocer aspectos relacionados con
el disefio, implementacién y evaluacion de politicas publicas orientadas hacia la prevencion y
control de la criminalidad y las estrategias preventivas mas eficaces. En cuanto al contenido, la
iniciativa de formacion estd dividida en tres grandes médulos: “Conceptos bdsicos y metodolé-
gicos para la gestion en seguridad ciudadana’, “Prevencion y respuestas sociales ante el delito”
y “El control de la criminalidad (policia y proceso penal)”.

Por otro lado, el Centro ejecuta actualmente el proyecto de inversion regional denominado
“Capacitacion para Planes Comunales de Seguridad Ciudadana”, en virtud del acuerdo firmado en-
tre el Instituto de Asuntos Publicos de la Universidad de Chile y el Gobierno Regional de la Re-
gion Metropolitana de Santiago. El objetivo de este proyecto es potenciar el disefio e implemen-
tacion de Planes Comunales de Seguridad Ciudadana, como estrategia integral para el abordaje
de esta problematica. De este manera, el CESC asesorard a los equipos técnicos de 16 municipa-
lidades de la Region Metropolitana en la elaboracién de Diagnésticos Locales y planes comuna-
les de seguridad ciudadana; capacitara a los equipos técnicos de 8 comunas en temas relaciona-
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dos con la intervencién local en seguridad ciudadana y en la preparacion para participar en el
programa Comuna Segura Compromiso 100 y, finalmente, prestard asesoria a su contraparte
técnica, el equipo técnico de la Intendencia de la Region Metropolitana, en la identificacion de
espacios territoriales donde focalizar intervenciones de control y prevencién de la criminalidad.
La asesoria brindada a la contraparte técnica incluye el disefio de medidas de prevencién y con-
trol de la criminalidad que deberdn ser implementadas por el Gobierno Regional en coordina-
cién con los municipios, Carabineros de Chile y el Ministerio del Interior.

La Universidad Tecnoldgica metropolitana imparte un Magister en Politicas puiblicas y seguri-
dad ciudadana, cuyo objetivo general es formar especialistas con perfil cientifico y analitico, ca-
paces de disenar e implementar politicas publicas de seguridad ciudadana. De cuatro semes-
tres de duracién, el curriculum formativo estd integrado por materias relacionadas con las teo-
rias sobre la delincuencia, la prevencién del delito y la violencia, con las politicas publicas en
general, sectoriales y en seguridad ciudadana y con la direccidn politica y estratégica y la eva-
luacion de proyectos. Se dirige a quienes hayan obtenido un titulo profesional y/o grado aca-
démico de cualquier especializacion.

La Facultad de Arquitectura, Urbanismo y Paisaje de la Universidad Central de Chile otorga
un Diplomado en Gestion y Diseiio del Espacio Piblico para la seguridad ciudadana, especialmente
dirigido a profesionales, técnicos y académicos dedicados al mejoramiento de la ocupacién de
los espacios publicos y al disefio e implementacién de programas de reduccion de la delincuen-
cia urbana o que trabajen para instituciones locales de planificacion urbana. De noventa horas
de duracion, el plan de estudios estd organizado en tres médulos que abarcan los conceptos ba-
sicos del delito en Chile (marco juridico — penal), las estrategias de prevencion y control del de-
lito en Chile y el disefo de politicas de ocupacién del espacio publico.

| 4. CONCLUSIONES

Del andlisis realizado, algunas conclusiones resultan bastante evidentes. Tomados en su
conjunto, y en relacién al grado de desarrollo que en cada continente el tema de la ca-
pacitacion estd asumiendo, no cabe duda que nos encontramos con una situacién muy rica de
iniciativas en América Latina, sobre todo si tenemos en cuenta que el tema de la seguridad ciu-
dadana en esa region - entendido en un sentido distinto y mas complejo que el de seguridad
nacional y el de defensa interior -, ha asumido importancia como disciplina especifica en tiem-
pos bastante recientes y, en todo caso, posteriormente a Europa. La comparacién de conjunto
con el Viejo Continente, por lo tanto, si bien no sea una tarea fécil, plantea una cierta mayor vi-
talidad de la capacitacion en América Latina. La situaciones que dan origen, en cada pais de la re-
gion, a esta proliferacion de actividades son diferentes y se arraigan en los diferentes contextos
econdmicos, sociales y culturales de cada uno de ellos. Pero, cabe también observar, que — qui-
zas como elemento de diferenciacién fundamental respecto de Europa — varios organismos in-
ternacionales regionales o mundiales (Banco interamericano de desarrollo, ONU a través del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, etc.) estan, desde hace algtin tiempo, in-
viertiendo en el campo de la seguridad ciudadana los propios recursos y, con ello, activando
las sociedades locales a implementar politicas y, consecuentemente, a formalizar la capacita-
cion del personal encargado de llevar adelante dichas politicas.

Europa (limitada aqui a los paises que forman parte del proyecto, tal como escrito en la
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premisa) ve a Francia como el pais en donde la oferta de la capacitacién tiene mayor desarrollo
y desde hace mas tiempo. No obstante, una evolucién positiva se nota también en ltalia, na-
cion en la que a partir de la reforma universitaria algunas universidades estan tomando el tema
de la seguridad como tema de masters especificos y en la que algunas administracione regiona-
les estan activando iniciativas en el sector.

En lo que respecta a las instituciones que imparten la capacitacion analizada, notamos que
en América Latina son principalmente las universidades - privadas y estatales - los organismos
que ofrencen la mayoria de las iniciativas. La oferta, por lo tanto, se concentra en las licenciatu-
ras, diplomados y magisters (estos dltimos son mayoritarios). No faltan cursos realizados por
parte de las universidades con la colaboracién de otras instituciones (véase por ejemplo la ex-
periencia de la ciudad de Bogotd o, también en Colombia, el Diplomado de la Universidad Ex-
ternado con la colaboracién del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo — Proyec-
to Regional de Gobernabilidad Local para América Latina -) o, incluso, el desarrollo de semina-
rios organizados por Ong’s o otros organismos similares (véase Viva Rio — Brasil -, Funar — Ar-
gentina -, etc.), pero la dimensién universitaria aparece como central.

En Europa encontramos una situacién mds variegada, aunque la oferta universitaria mantie-
ne una posicién importante. Ademds de la oferta universitaria (rica, como hemos visto, en Fran-
cia y, en menor medida, en Italia), vemos la presencia de organismos nacionales o internaciona-
les que, auténomamente o en partnership con las mismas universidades, desarrollan iniciativas
formativas. Podriamos mencionar el ejemplo, en este sentido, a nivel europeo, del Foro para la
seguridad ciudadana que, entre otras cosas, actiia como organismo propulsor de una colabo-
racion en el sector entre los paises del continente; en el nivel de pais, podemos mencionar los
distintos Foros para la seguridad ciudadana o instituciones como el INHES en Francia, depen-
dientes del Ministerio del Interior del Gobierno francés. Contrariamente a América Latina nota-
mos una mayor presencia de organismos de gobierno local como sujeto organizador de las ini-
ciativas (sobre todo en Italia).

La preponderancia o no de las instituciones universitarias influye, entre otras cosas, sobre
el tipo de formacion que se imparte. En efecto, las universidades se concentran en Licenciatu-
ras, Diplomados y Masters (se nota la ausencia, en ambos continentes, de doctorados en la
materia), mientras los demds organismos se concentran en una oferta seminarial o de jornadas
de estudios. De todas formas, resulta interesante destacar que, en general, la oferta formativa
se dirige a sujetos con titulo universitario (no, obviamente, cuando se trata de Licenciaturas) o
similares, con alta experiencia en el sector o que, de todas maneras, hayan obtenido una esco-
larizacion suficiente.

La capacitacion se presenta, en la mayoria de los casos analizados (salvo, obviamente, las
licenciaturas) caracterizada por la “especializacion’, es decir que se presupone una trayectoria
laboral anterior en el campo o bien un titulo universitario que haya dado las bases teéricas ne-
cesarias para la comprension de los temas especificos que forman parte de este nivel superior
de estudios.

En lo que respecta al contenido de la formacién impartida, en general, en muchos de los ca-
sos analizados predomina el perfil cientifico — académico no inmediatamente profesionalizante.
Adn en los casos de los Masters o Diplomados nos encontramos — en estos casos - frente a una
formacion que, basicamente, reproduce muchos de los contenidos que se imparten en las licen-
ciaturas, ensefiados también con el método de la leccion tradicional. Se trata, por lo tanto, de
una capacitacion que es especialistica en el sentido que profundiza contenidos basicos (la So-
ciologia, el Derecho penal, la Criminologia, etc.), pero no en el sentido que otorga saberes y téc-
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nicas inmediatamente utilizables por el usuario en el rol profesional que le pertenece. Una capa-
citacion, en definitiva, que no se desprende de una preliminar predisposicion del perfil profesio-
nal que se quiere reforzar con ella, y que, por lo tanto, resulta dirigida a un publico amplio y va-
riegado: desde el estudiante que desea seguir los estudios en el interior de la universidad (futu-
ros doctorados) hasta el profesional encargado de poner en marcha politicas publicas de seguri-
dad y convivencia.

Sin embargo, en muchos otros casos, los programas de estudios incluyen materias, discipli-
nas o saberes directamente ligados con la seguridad de los ciudadanos (por ejemplo, estadisti-
ca de delitos, diagnéstico local de seguridad, técnicas de prevencion, gestion de recursos y de
proyectos, etc.) y que resultan mucho mds aplicables en lo prictico. No faltan, incluso, masters
o diplomados que estdn centrados en las disciplinas que el operador aplicara concretamente
en su labor profesional y en los que el perfil estrictamente académico es secundario o ausente.
En estos dltimos casos, por consiguiente, la figura profesional a la que tiende la iniciativa de ca-
pacitacion resulta mds nitida y especifica, mds ligada a la familia de profesionalidades que el
campo de la seguridad ciudadana ofrece tanto en Europa como en América Latina.
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u 1. PREMISA

| objetivo de este capitulo es proveer, dentro del cuadro de conceptos y valores

anteriormente expresado, un soporte metodoldgico a todos los que estan involu-

crados, de varias maneras, en la planificacion de recorridos formativos sobre el te-
ma de la seguridad ciudadana dedicados a ejecutivos de la administracion publica.

Estas notas no tienen cardcter de prescripcion, sino que su objetivo es identificar los
elementos de soporte, ya sea desde el punto de vista de los valores, ya sea desde el punto
de vista técnico, a partir de los cuales idear programas formativos en materia de seguridad
ciudadana y, consiguientemente, proveer una serie de sugerencias y ejemplos respecto a
c6émo enfrentar la elaboracion de propuestas de formacion a nivel local.

Con elementos de soporte entendemos esos aspectos, de valores y técnicos, que cons-
tituyen el nicleo esencial y caracterizante de las competencias que un técnico ejecutivo
responsable de politicas de seguridad ciudadana en los entes locales debe tener. Compe-
tencias y referencias de valores que, fundando su profesionalidad, refuercen su perfil y su
posibilidad de accién dentro del ente local.

El objetivo final es preparar un instrumento capaz de proveer soporte eficiente a los ope-
radores involucrados y de ayudar en la consolidacién de una cultura de la formacién técnica
superior sobre el tema de la seguridad ciudadana que se base en una reflexiéon coherente y
que constituya la idea basica para ofertas formativas no atrapadas en extempordneas instan-
cias locales ni estructuradas en incoherentes sumatorias de médulos y saberes.

u 2. LA DEFINICION DE LA FIGURA PROFESIONAL

EI andlisis de necesidades profesionales representa la fase de mayor criticidad en el
proceso de elaboracion del programa formativo. Esta accién juega un papel estraté-
gico en el proceso de construccion de las politicas de formacion, constituyendo un pasaje
obligado para la definicion de una oferta coherente con las necesidades.

El andlisis de las necesidades constituye normalmente el momento inicial del proceso
de elaboracion de la oferta formativa, y tiene la funcion de proveer datos e informaciones
necesarias a la proyectacion de los programas.

El andlisis de las necesidades profesionales se realiza con el objetivo de identificar la
demanda de profesionalidades especificas relativas a determinadas figuras y hacer posible
una proyectacion formativa que tenga en cuenta la evolucién de los contextos en términos
de competencias y profesionalidades que cambian.

La actividad de los seminarios llevada a cabo en nuestro proyecto ha puesto en eviden-
cia que existen muchas figuras, con nombres y funciones distintas, que desarrollan el papel
técnico-politico de responsables de las politicas de seguridad ciudadana.

En algunas ciudades hay figuras con funcién de coordinacién y gestion de las politicas
de seguridad del ente. Ellas pueden indicarse como: coordinadores, secretarios técnicos,
encargados de seguridad, ecc.

En otras ciudades, la figura del coordinador no estd y las competencias relativas a las
politicas de seguridad atarien a los departamentos y oficinas de la administracién y por lo
tanto a varias figuras organizativas.
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Sin embargo, en ambos casos existen muchos ejecutivos en los entes municipales encar-
gados de la seguridad ciudadana, como por ejemplo los ejecutivos de la policia municipal,
los responsables de programas especificos, los encargados de trabajos intercomunales, los
ejecutivos de varios departamentos que se ocupan de politicas relativas a la seguridad ciu-
dadana (politicas sociales, politicas educativas, politicas de recualificacion urbana, ecc.).

Por otra parte, lo que emerge del seminario y de la encuesta que se han realizado du-
rante nuestro proyecto es la presencia de un conjunto de funciones gestionales y de coor-
dinacion intersectorial e interinstitucional, la amplitud de conocimientos técnico-cientifi-
cos, la capacidad de trabajar en equipo, las competencias comunicativas. Por estas razo-
nes, los responsables ejecutivos de la seguridad ciudadana no sélo tendrian que tener
competencias en los muchos aspectos que atanen al drea estrictamente ligada a la seguri-
dad, sino ademds en los varios temas que, si bien se refieren a la seguridad de los ciudada-
nos, también incluyen otros elementos de politica social y urbana como la educacion, la vi-
vibilidad, la cualificacion urbana, los transportes, la asistencia socio-sanitaria.

Estamos hablando de un grupo de figuras polivalentes que tienen que ver con varios sa-
beres, operantes en contextos que requieren grande flexibilidad y adaptacién a situaciones
complejas, tanto desde el punto de vista de la demanda de seguridad a la que se trata dar
respuestas como desde el punto de vista organizativo e institucional. Figuras que, por
ejemplo, deben ocuparse de la proyectacién compleja, de la implementacién y evaluacién
de programas y proyectos, de la integracion estratégica de intervenciones y politicas, de la
participacion de los sectores locales.

u 3. ANALISIS DE LA OFERTA FORMATIVA EXISTENTE

Después haber delineado el perfil de las necesidades profesionales, la segunda fase para
la construccién de recorridos formativos coherentes consiste en averiguar si la oferta
formativa existente cumple con las profesionalidades identificadas en el andlisis sectorial.

El escenario de la oferta formativa de los paises involucrados en nuestro proyecto con-
tenido en el capitulo 3, sin pretender ser exhaustivo, analiza algunas dificultades presentes
en el panorama de la formacidn técnico-especialista sobre el tema de las politicas de segu-
ridad urbana. La oferta formativa existente:

o parece tener un cardcter prevalentemente académico y no directamente profesiona-
lizante

© se basa sobretodo en metodologias formativas tradicionales que consisten en lec-
ciones frontales

se dirige a un publico no homogéneo, numeroso y variado

casi nunca tiene la finalidad especifica de reforzar perfiles profesionales definidos
no se funda en una valoracién y descomposicién en competencias de los perfiles
profesionales a que se dirige

tiene una estructura dividida en médulos sin finalidades operativas directas

no se pone el objetivo de reforzar las competencias organizativas, gestionales y de
costumbre

o parece que no tiene puntos de referencia centrales y explicitos en la dimension de
valores de la proteccion democrdtica de los derechos y de la libertad de los ciuda-
danos
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Este cuadro general — que hemos elaborado como ejemplo de una actividad de inves-
tigacion de la oferta formativa que consideramos indispensable para la elaboracién de
propuestas innovadoras — nos pone delante de los limites totales de la formacién profe-
sional en materia de seguridad ciudadana, que parece generalmente disorganica, frag-
mentaria y sustancialmente no funcional a la consolidacién de competencias como son
las del conjunto de figuras profesionales de ejecutivos de las administraciones locales a
que nos dirigimos.

| 4. DE LA IDENTIFICACION DE LA FIGURA
A LA DESCOMPOSICION EN COMPETENCIAS

Después haber definido los perfiles profesionales de referencia y examinado la oferta
formativa existente, la fase siguiente consiste en la elaboracién de programas for-
mativos coherentes en materia de seguridad ciudadana y lleva a la descomposicion de la fi-
gura profesional en una serie de competencias que la caracterizan y que por lo tanto po-
drian traducirse en objetivos formativos. De esta manera es posible pasar del andlisis de la
figura profesional a la estructuracién del recorrido formativo.

En estos afios se han desarrollado varias propuestas teéricas, modelos y metodologias
de intervencién sobre las competencias profesionales y se ha asistido a una evolucién del
mismo concepto de competencia. Una de estas elaboraciones define las competencias
profesionales como el conjunto de saberes técnicos, es decir de saberes ligados a una cierta
actividad profesional, de capacidades de accion, es decir de la capacidad de resolver creati-
vamente y auténomamente las situaciones de trabajo no previsibles y poco estructuradas,
y de capacidades contextuales, que permiten al individuo ser capaz de adaptar su propia
competencia a la evolucién del contexto profesional y social.

Las competencias se han definido también como skill in context, subrayando la conexion
entre conocimientos y capacidades del individuo y el contexto en el que se ejercen. Desde
este punto de vista, las competencias constituyen el resultado de un proceso de construc-
cioén constante por parte de la persona en relacién con el entorno. Por esa razén, las com-
petencias se caracterizan por un continuo dinamismo y por esto tendrian que ser objeto
de un “mantenimiento” continuo.

Si no consideramos las competencias basicas, que hay que tratar como una premisa
cierta en los programas formativos de nivel superior, pueden identificarse dos tipos de
competencias: las competencias técnico-profesionales formadas por saberes y técnicas fun-
cionales a las actividades operativas y las competencias transversales relativas a costumbres
profesionales no ligadas a saberes especificos de seguridad sino a capacidades comunica-
tivas, gestionales, relacionales, de problem solving, de negociacién necesarias para que el
saber técnico se traduzca en una prestacién profesional eficiente.

En la construccién de recorridos formativos para ejecutivos encargados de politicas de
seguridad tiene que llevarse a cabo una descomposicién que identifique:
o las competencias estrictamente ligadas al tema de la seguridad de los ciudadanos
tal y como se presenta en cada contexto territorial

o las competencias ligadas a temas cercanos y superpuestos al de la seguridad de los
ciudadanos tal y como se presenta en cada contexto territorial

© las competencias transversales (de administracion ejecutiva y de costumbres) no li-
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gadas a saberes especificos de la seguridad ciudadana entendida como integracion
de politicas, intervenciones y sujetos en una légica de gobernancia

© competencias relacionadas con fenomenos sociales conectados con la seguridad
ciudadana: las migraciones, la condicién de la mujer, la condicién de los jévenes

Como evidenciado por las actividades de encuesta desarrolladas en nuestro proyecto,
el marco de las politicas de seguridad ciudadana hace referencia a muchos saberes técni-
co-profesionales que a su vez atafien a muchas disciplinas cientificas.

En la construccion de programas formativos especificos, la definicion de estos saberes no
puede mds que cumplir con las necesidades procedentes de la demanda de seguridad a nivel
local y con los perfiles profesionales especificos que se quieren formar entre los muchos que
pertenecen al conjunto de figuras técnico-ejecutivas que se ocupan de seguridad urbana.

A figuras profesionales diferentes (comandante de policia local, coordinador de las po-
Iiticas de seguridad, responsable de proyecto, ejecutivo en el sector de las politicas socia-
les, ecc.) corresponderdn, en términos de saberes y técnicas, necesidades formativas par-
cialmente distintas. Por otra parte, saberes y técnicas tendrdn que cumplir con particulares
instancias locales que den prioridad a algunos contextos de las politicas de seguridad mds
que a otros.

Como ejemplo, podemos referirnos, sin ambiciones de exhaustividad, a algunos macro-
contextos particularmente relevantes y de norma universales respecto a varios marcos y fi-
guras profesionales:

técnicas de investigacion social y de evaluacién de politicas e intervenciones

o

competencias de proyecto e implementacién de proyectos complejos

o

saberes y técnicas de conocimiento relativos al cuadro de la prevencién situacional

o

saberes y técnicas relativas al problema de la prevencion de la desviacion y de la cri-
minalidad entendido en sus diferentes acepciones: re-introduccién del reo y reduc-
cion de la reincidencia, prevencion de la violencia interfamiliar, prevenciéon de la des-
viacion de los jovenes, ecc.

o saberes y técnicas relativas a la cualificacion urbana y a la gestién de los espacios
publicos

Consideradas las premisas, la definicion de detalle de las figuras profesionales no podra
no tener un valor plurisectorial que deriva de una de sus caracteristicas especificas: ser figu-
ras profesionales especificas (pertenecientes a un sector especifico y/o a una determinada
area técnica de actividad) y, al mismo tiempo, ser figuras cuya capacidad de accién cubre
areas distintas de un mismo sector y/o de varios sectores.

Pero el aspecto que pensamos poder indicar como central y caracterizante de la com-
petencia profesional de las figuras a las que nos referimos, por otra parte normalmente
descuidado en la oferta formativa existente, atarie a la dimension de las competencias
transversales y, en particular, a las competencias de gestion de la complejidad organizativa y
administrativa que las politicas de seguridad ciudadana parecen detener mas respecto a
otros sectores de las politicas del ente local.

La complejidad hace referencia ya sea a las causas de los fenémenos, ya sea a la gama y
a la transversalidad de las interconexiones, ya sea a las reciprocas posibilidades de influen-
cia de los varios actores implicados.
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Una complejidad que hace mds dificil llegar a definiciones univocas sobre la naturaleza
de las politicas de seguridad, en varios niveles:

© A nivel epistemolégico (en el ambito del saber) se puede postular la hipétesis de
que la seguridad urbana es un campo del saber situado en la frontera de otras diver-
sas disciplinas cientificas (criminologia, sociologia, psicologia, urbanistica...), fuer-
temente abierto a la accién practica y que se pone en una zona cognitiva y practica
ad hoc que se entremezcla y se confunde con otras mdiltiples disciplinas.

© A nivel cognitivo (del objeto cognitivo especifico) las politicas de seguridad se re-
fieren a macro-fenémenos diversos entre ellos y que a su vez se refieren a una plura-
lidad de causas, locales y globales, comprendiendo una gran multiplicidad de ele-
mentos.

© A nivel metodolégico (de la tecnologia operativa) las politicas de seguridad com-
prenden diversas posibles aproximaciones que “invaden” ya sea otros sectores de
las politicas publicas (en particular, las politicas socio-asistenciales, educativas, de
regeneracion urbana), ya sea el ambito del control (formal, informal, situacional) del
territorio y de las instituciones que se han mencionado.

© A nivel organizativo (de las competencias de los entes propuestos a nivel ciudada-
no, regional y nacional), las politicas de seguridad dependen del marco institucional
y normativo dentro del que se encuadran.

Estas consideraciones de caracter general permiten identificar como campo especifico
de accién del técnico de seguridad urbana, no sélo el caleidoscopio de las actividades con
que las politicas de seguridad de vez en vez se pueden concretar, sino mas bien la integra-
cion de las politicas y de las intervenciones del ente en un marco predefinido por el mismo
a nivel politico — que presuponga objetivos especificos en materia de seguridad urbana.

El “técnico” de la seguridad urbana se tendria que construir una propia competencia
profesional, no sélo para recoger conocimientos especificos sobre problemas de seguridad
urbana, ni tampoco sobre la diversidad empirica de las tareas (es decir, en base a un crite-
rio meramente administrativo y de costumbres), sino sobre todo en relacién a una manera
especifica de pensar su practica. Y esta tipicidad consistiria en un enfoque del sistema que
— desde un marco dado que define la finalidad y las estrategias de las politicas de seguri-
dad del ente — se dirige a la coordinacién de politicas e intervenciones que no son unas
simples sumas de las partes.

Desarrollar politicas integradas de seguridad significa dotarse de una organizacién y de
una praxis de trabajo que rompa con la sectorializacién de las competencias y de las profe-
sionalidades internas y externas a las administraciones locales. La integracién se define
sustancialmente como capacidad de salir del propio ambito para reflexionar sobre el senti-
do de las respectivas praxis, respecto a objetivos comunes y transversales.

Esto también es aplicable a otros aspectos de las actividades de las administraciones
locales, pero adquiere un mayor valor si se refiere a la seguridad urbana desde el punto de
vista de su implicacion general sobre la calidad de vida y sobre el desarrollo de la democra-
cia y del respeto de los derechos fundamentales.

o En materia de seguridad urbana la integracion abarca, desde el punto de vista de la
gobernancia, mas niveles:

o Laintegracion de las competencias en las instituciones publicas

o La integracion organizativa dentro del aparato burocrdtico-administrativo del ente
local
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o Laintegracion de las intervenciones
© La participacién de los actores sociales

© La colaboracién con las fuerzas de policia y con el aparato judicial (manteniendo
siempre presente las distintas competencias y responsabilidades)

El método/técnica de trabajo de la seguridad se considera como tal si consigue tener la
capacidad de centrar la interaccion de los sujetos/actores sociales involucrados en los pro-
blemas y las instituciones encargadas en resolverlos, aprovechando las energias que se
producen a través de la accién conjunta y global de todos los actores.

El técnico de las politicas de seguridad podria pues acompanar al conocimiento especi-
fico en materia de seguridad urbana, un nicleo de competencias metodoldgicas referidas
al trabajo en redes, a la re-definicion de los enfoques y de los d@mbitos disciplinarios en
funcién del objetivo de seguridad, a la coordinacién/integracion de actores y politicas res-
pecto a un punto de vista especifico.

Un punto de vista respecto a la realidad, por el hecho de que ya son valorados a través
de otros puntos de vista disciplinarios y de otras politicas. Cada punto de vista se porta de
forma distinta, con modalidades de observacion, técnicas y objetivos diversos.

El trabajo de los ejecutivos de las politicas de seguridad consistiria, por lo tanto, en una
perspectiva operativa especifica respecto a los temas y problemas del gobierno local, pero
también — y sobre todo — en el saber integrar efectivamente la dimensién de seguridad en
el cuadro mds amplio de politicas e intervenciones de los entes locales y de su relacién con
otras instituciones y con los ciudadanos.

[ 5. DE LAS COMPETENCIAS PROFESIONALES
A LOS OBJETIVOS FORMATIVOS

Concebir el programa partiendo de la descripcion del papel y de las competencias
profesionales sin duda traduce las necesidades identificadas en formacién de la ma-
nera mds inmediata y eficiente.

La descomposicion en competencias profesionales permite en primer lugar estructurar
todo el recorrido formativo con modalidades flexibles y modulares. Ademds, los objetivos
formativos deben dirigirse hacia la adquisicion de competencias que deben utilizarse en
contextos profesionales diferentes y eso es posible si el proyecto formativo se refiere a la
figura profesional de manera no rigida.

Esta consideracion, vélida para cualquier recorrido formativo se quiera proyectar, es to-
davia mds adecuada para las politicas de seguridad para las que, como hemos dicho, no es
posible identificar una figura especifica operante en marcos rigidamente determinados, si-
no un conjunto de figuras activas en entornos distintos de la administracién, que tienen
que ver con la ayuda en la construccién de politicas estratégicamente unitarias y coheren-
tes, integrando la pluralidad de los aproches, de las culturas, de las intervenciones existen-
tes y de los sectores y entes competentes. Las competencias identificadas deben por lo
tanto contar con una fuerte componente contextualizada, es decir ligada al contexto terri-
torial en el que se ejercen, tanto desde el punto de vista técnico-profesional como trans-
versal-gestional. Por esto, los momentos de formacién tedrica hacen constantemente refe-
rencia a la actividad préctica, para que sea posible activar un proceso de aprendizaje que
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parte de la experiencia concreta, utilizando criterios de investigacion para la solucién préc-
tica de cada problema.

Todos los médulos formativos, todas las competencias adquiridas deben ponerse siem-
pre en conexion con las demas programadas segtin una evaluacion de centralidad respecto
a la figura profesional que se quiere formar, de manera de garantizar coherencia dentro del
recorrido formativo. Los médulos deben responder a dos finalidades distintas: ser muy ar-
ticulados para garantizar una flexibilidad de fruicién; tener siempre ligados los varios ele-
mentos con las competencias finales previstas, evitando perseguir un objetivo abstracto de
exhaustividad y estructurarse segtin una justaposicion de partes conectadas entre ellas.

Una vez definida la figura profesional e identificados los macro-objetivos formativos, es
necesario en primer lugar especificar los criterios de proyectacion. Aclarar algunas eleccio-
nes de base que conduzcan y determinen todas las operaciones sucesivas. En concreto,
como se ilustra en los siguientes puntos, se trata de tomar una posicién especifica sobre
tres cuestiones: la relacion totalidad y funcionalidad, la relacion flexibilidad y rigidez, la re-
lacion especializacion y generalizacion.

La relacion totalidad y funcionalidad: se refiere a la necesidad de encontrar un punto de
equilibrio entre las exigencias de totalidad (lo completo, la compactabilidad, la coherencia
del proyecto formativo) y las de funcionalidad (eficiencia, adecuacién, utilidad de la inter-
vencion) evitando algunos errores frecuentes:

© proponer programas con alto contenido teérico y aplicativo descuidando la dimen-
sion practica

o nivelar la propuesta formativa a las exigencias inmediatas o funcionales para un sec-
tor/territorio restringido

o buscar lo completo e inalcanzable de la oferta sin identificar una escala de priorida-
des coherente con las necesidades formativas identificadas

La relacion flexibilidad y rigidez: se refiere a la oportunidad de mantener cierto nivel de
flexibilidad planificando los programas formativos de manera precisa para responder a la
demanda de seguridad en el contexto territorial sin renunciar a cierto grado de estabilidad
y unidad, y focalizindose en los elementos transversales y de valor de la formacién: la di-
mension gestional y la de los derechos y libertades de los ciudadanos.

La relacion especializacion y generalizacion: hay que subrayar que, mientras es sabido que
un programa formativo superior debe ser un programa de alta especializacién, ligado a un
contexto de accién limitado, en este campo nos encontramos delante de varias competen-
cias no necesariamente especialisticas. En particular, como se ha subrayado, las competen-
cias de las figuras profesionales a las que nos referimos estdn formadas por competencias
ejecutivas, no especificas y “generales” y por saberes técnico-profesionales varios; por lo
tanto seria un error, desde nuestro punto de vista, focalizar la formacién inicamente en
contextos de alto pero restringido nivel de especializacion.

Queda central la exigencia de dar coherencia a la propuesta formativa. Considerando la
complejidad y transversalidad del tema, el riesgo es el de elaborar “proyectos-bricolaje” sin
identidad y fragmentarios. En la estructuracion del proyecto didactico en médulos, hay
que identificar y fijar criterios de orientacion elegidos que, como hemos visto, dependen
en parte de la figura especifica para formar, de la especificidad del territorio, de algunas
competencias basicas transversales y referidas a la dimension gestional y de la proteccion
del contenido democrdtico de la idea de seguridad considerada.
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Una consideracion puede anadirse en lo que se refiere a la eleccion de metodologias.

Las fases iniciales del programa formativo pueden adoptar inclusive una metodologia
tradicional; normalmente, en este marco, hay que privilegiar metodologias activas e inter-
activas:

o encuentros informales con expertos y técnicos

© involucracion directa de los participantes en la co-construccion de algunos momen-
tos formativos

o trabajo en equipo, con particular atencién a los aspectos organizativos y gestio-
nales;

andlisis de proyectos y politicas propuestas como casos de estudio
trabajo de taller sobre proyectos complejos.

| 6. LA EVALUACION DE UN PROYECTO DE FORMACION

Hay que subrayar que una de las condiciones que permiten la elaboracién de ofertas
formativas eficientes es que los proyectos formativos deberian ser objeto de activi-
dades de evaluacion que permitan adquirir datos relativos a los resultados en funcién de
un constante reajuste de la oferta.

La evaluacion es particularmente importante en dmbitos como el de la seguridad ciudada-
na, donde los elementos de complejidad son particularmente significativos, tanto por lo que
se refiere a la identificacion de perfiles y necesidades como a los objetivos de formacion.

Considerando la intervencion formativa como una actividad caracterizada por ser cons-
truida alrededor de un sistema de objetivos, la evaluacion adquiere un significado de crite-
rio de juicio relativo a su cumplimiento y por lo tanto a la eficiencia de la accion formativa.
Desde esta perspectiva, la evaluacion llega a ser un proceso paralelo a la formacion, un me-
dio para intervenir en la formacion evidenciando los puntos de fuerza y debilidad y permi-
tiendo mejorar el proceso de cumplimiento de los objetivos.

La evaluacién constituye asi la prueba de todo el proceso de planeamiento y realizacién
de las acciones formativas. Las operaciones que la caracterizan tienden a la exigencia de
colectar todos los elementos que permiten:

© comprobar si los resultados obtenidos durante la realizacién pueden considerarse

satisfactorios en relacion a las expectativas;
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o considerar analiticamente todo el proceso, para una re-definicién de los elementos
débiles.

La evaluacién se configura como un sistema para controlar, comparando los resultados
obtenidos con los objetivos, las varias fases del proceso formativo. Desde esta perspectiva,

la evaluacion procede paralelamente a la intervencion formativa, produciendo un proceso
de feed-back.

En este sentido, la evaluacion llega a ser la premisa esencial para cada fase de decision
del programa formativo, desde el punto de vista didactico, organizativo-gestional y de re-
sultado.

Hay que evidenciar el cardcter organico del proceso de evaluacion por lo que ataiie a
los sujetos, instrumentos, finalidades que hacen parte de las distintas fases del recorrido
formativo. Esta organicidad deberd necesariamente ser parte de la Iégica de proyectacion
ejecutiva de las actividades formativas.



Capitulo 4. ¢ Guia para la capacitacion en seguridad ciudadana « 55

u 7. HIPOTESIS PARA ACTIVIDADES DE CAPACITACION
EN MATERIA DE SEGURIDAD CIUDADANA

Teniendo en cuenta todos los aspectos considerados hasta ahora parece oportuno
imaginar un plan de capacitacién, considerandolo como un primer paso en un pro-
grama hacia la especializacion. En otras palabras, el curso o plan deberd referirse a una en-
tera familia de perfiles profesionales que, aun no siendo exhaustiva, cubra los principales y
mds importantes perfiles existentes en el campo.

Luego, ulteriores desarrollos de este programa profesionalizante tendran que disenarse
en estrecha conexién con los contextos urbanos -y, por lo tanto, teniendo en cuenta de
las variables sociales e institucionales de los territorios en cuestién — en los cuales se acti-
vardn politicas relacionadas con la seguridad de los ciudadanos.

La utilidad del plan que mds abajo delineamos se enriquecerd aun mds si se proyectan
actividades sucesivas mayormente focalizadas y especificas.

Si el objetivo del plan o curso del que estamos hablando consiste en la capacitacion es-
pecializada de un amplio nimero de posibles figuras profesionales calificadas que trabajan
en el campo de la seguridad ciudadana, las dos cuestiones — conectadas entre si — que de-
bemos profundizar son: el perfil profesional basico de entrada al curso y el minimo comdn
denominador de todas las competencias inherentes a todos los perfiles profesionales exis-
tentes en el campo de la seguridad ciudadana.

La solucion del primer problema es, quizds, la més facil, dado que implica una libre
decisién acerca de la latitud y de la intensidad del curso. De todas maneras, seria
oportuno delimitar el campo - incluso para dejar en claro que se trata de una capaci-
tacion de especializacién y no escolar — en sentido vertical excluyendo quienes tienen
un titulo de estudio inferior al universitario. En un sentido horizontal, luego, parece
oportuno excluir sujetos que poseen titulos de estudio demasiado especialisticos co-
mo ingenieros, médicos, agrimensores, matemdticos, etc. En otras palabras, el acceso
al curso debiera reservarse a sujetos que poseen titulos universitarios en materias psi-
coldgicas, socioldgicas, antropolégicas, econémicas, urbanisticas — arquitectdnicas,
juridicas. Es obvio, por lo tanto, que los participantes tendrdn que tener una prepara-
cién media o alta en materias como derecho publico, metodologia de la investigacién,
macroeconomia, etc.

Esta claro, de todos modos, que, dado que lo importante no es el titulo de estudio en si
mismo sino los conocimientos efectivamente adquiridos, el pardmetro que hemos descrito
mds arriba tiene que ser usado con una buena dosis de elasticidad, ya sea en lo que se re-
fiere a los sujetos que hayan obtenido conocimientos equivalentes o superiores sobre la
base de la propia experiencia o de otras actividades de capacitacién, que a sujetos que,
aun en poseso de los titulos de estudios indicados, presenten lagunas en cuanto a algunos
campos considerados esenciales.

Por iltimo — sobre este punto -, seria muy oportuno que en la etapa de ideacién del
curso o plan en forma detallada, los requisitos de acceso al mismo sean delimitados anali-
ticamente (asi como la experiencia de los masters actualmente impartidos en diversos pai-
ses aconseja), explicitando los conocimientos basicos que se consideran como ya adquiri-
dos por sujetos que poseen titulos universitarios como los antes mencionados.
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Mds complejo es el segundo punto (las competencias minimas inherentes a los distin-
tos perfiles profesionales existentes en este campo), y, para evitar un andlisis de los skill de
cada una de las figuras, indicaremos el nivel minimo de conocimientos y de capacidades
que se presumen Uutiles para toda la gama de roles laborales existentes en seguridad ciuda-
dana.

Verticalmente, podriamos delimitar la cuestion excluyendo las figuras profesionales que
no tengan ningun nivel de responsabilidad en gestion de proyectos. Horizontalmente, en
cambio, podriamos excluir los perfiles que, atin conectados con el tema de la seguridad, no
posean la seguridad como tema central de su trabajo (por ejemplo: los urbanistas o arqui-
tectos que gobiernan un plan de mejoramiento urbano).

Por todo ello, el plan de capacitacién no puede dejar de tener en cuenta - por lo menos

- los siguientes items o dimensiones, que podrian considerarse como grandes médulos for-
mativos:

© competencias referidas al project management, dadas las responsabilidades de ges-
tién/integracion de proyectos (elemento de base), de gestion de personal, de ges-
tién de recursos econémicos, etc.;

© competencias en materia de seguridad ciudadana en sentido estricto: la definicion
del tema, las reflexiones actuales, el debate sobre las politicas penales y sobre la
desviacion, los distintos modelos posibles de intervencién, los instrumentos pues-
tos en practica, etc,;

© competencias relacionadas con el contexto espacial y social en el que se colocan
las politicas de seguridad, es decir, la ciudad: la discusién sobre la dimensién ur-
bana, caracteristicas de la ciudad en los distintos contextos regionales (la ciudad
latino-americana, por ejemplo, o europea, o norteamericana, etc.), la discusién
sobre lo “global” y lo “local” y su influencia en la ciudad, el gobierno de la utiliza-
cién del territorio, los instrumentos de gobierno de la ciudad en los diferentes
contextos, etc.;

o competencias relacionadas con tres grandes fenomenos sociales conectados, de una

manera u otra, con la seguridad: las migraciones, con todo lo que ellas implican en
términos de relaciones entre culturas diferentes, de marginacién de un nuevo gru-
po social, de nuevos miedos; la condicion de la mujer, hoy llamadas a la dificil asun-
cién de nuevos roles sociales y, al mismo tiempo, principales victimas de delitos de
calle y de formas de violencia sexual e intrafamiliar; los jovenes, cuyos procesos de
socializacion - ya dificiles de por si — parecen cada vez mas complejos en las so-
ciedades actuales, en las que el nivel de estructuracion se traduce frecuentemente
en impermeabilidad a la innovacién, al cambio de generaciones, a la igualdad de
oportunidades;

© competencias en materia de derechos humanos, los cuales se relacionan con la se-
guridad ciudadana por varios motivos: porque la politica de seguridad es una arti-
culacién, en definitiva, del tema de los derechos humanos, si tenemos en cuenta el
derecho de todos los ciudadanos a la salvaguardia de la seguridad personal; porque
las politicas de seguridad deben desarrollarse sin perjudicar los derechos funda-
mentales de los sujetos implicados, ya sea que se trate de autores de delitos o de
victimas; porque las diferentes interpretaciones del tema de la seguridad ciudadana
pueden dar lugar a politicas democrdticas o, al contrario, a politicas generales de
cardcter puramente represivo o autoritario.
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Los temas que hemos mencionado no deberian considerarse como steps unos detrds
de otros, ni tampoco como argumentos separados y delegados a una ensefnanza especiali-
zada que no se conecte una con otra. Al contrario, deberian considerarse como conoci-
mientos que pueden ser impartidos en lecciones o experiencias transversales o de discipli-
nas diferentes. Por lo tanto, recomendamos que en la definicién detallada de los cursos se
mire mds al alumno que al docente, mds a la capacitacion que a la reproducciéon mecanica
de conocimientos.

En este sentido, aparecen como fundamentales tres observaciones de cardcter didécti-
co: en primer lugar, seria oportuno que el curso contenga una figura de referencia que ten-
ga a su cargo el gobierno del proceso de capacitacién, asegurando una efectiva coordina-
cion entre todos los docentes; en segundo lugar las lecciones tradicionales (en aula) debe-
rian utilizarse en modo limitado, tratando de privilegiar la activacion de grupos de trabajo,
de investigacion, de reflexion y andlisis entre los participantes mismos; por dltimo, parece
de lo mds oportuno preveer stages, organizados en forma rigurosa — es decir con objetivos
claros y participados, con la obligacién de producir un report sobre el stage mismo, etc. —
en organismos que trabajan en el tema de la seguridad ciudadana.
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| 1. INTRODUCCION

a seguridad aparece como una preocupacion capital para los ciudadanos. En

los dltimos afos, muchos acontecimientos han influenciado para que en mu-

chas ciudades del mundo aparezca la seguridad como uno de los temas centra-
les. Las encuestas de opinion asi lo constatan. En las ciudades de los paises ricos el te-
rrorismo y la aversion al riesgo y al conflicto inciden en la preocupacién por la seguri-
dad. En los paises en desarrollo la desigualdad socio-econémica y la pérdida de credi-
bilidad en las instituciones afectan de manera crucial la demanda de seguridad por
parte de los ciudadanos.

Frente a una demanda ciudadana creciente, aparece la dificultad del Estado para res-
ponder eficazmente a todas las variables de la inseguridad. A esto se suma que durante
las dltimas tres décadas los especialistas de la administracion publica y del Estado han
pregonado la doctrina de la reduccién del tamano del Estado. Pero un Estado cada vez
mds reducido, de manera relativa o de manera absoluta, confrontado a una demanda cada
vez mds importante en materia de seguridad, se enfrenta a un problema crucial: la imposi-
bilidad de responder a todos los problemas de la seguridad de manera apropiada. La res-
puesta eficaz del Estado a los problemas de seguridad ha encontrado limites en las dlti-
mas décadas.

Por otra parte, la politica publica cambi6 en los dltimos afos con la demanda de la co-
munidad para verse involucrada en las decisiones que la afectan y en su implementacion.
Los pasos hacia una democracia deliberativa o participativa en el discurso y en la norma, y
algunas veces en la prictica, también estdn induciendo cambios en los modos de gestion
de lo publico. Muchos mds actores han construido una posibilidad de mayor ingerencia en
los temas publicos. La seguridad no es la excepcion. Han aparecido actores sociales y eco-
némicos que demandan participacién o a quienes se les demanda su participacion en los
temas de la seguridad. Y adicionalmente en la division de tareas al interior de los Estados,
los gobiernos locales se han tornado actores necesarios en la politica ptiblica sobre segu-
ridad ciudadana.

La situacion se ha tornado compleja y se requieren instrumentos y préacticas que facili-
ten la intervencion coordinada de los distintos actores, para, al fin de cuentas, responder al
ciudadano, que no espera cosa diferente a la atencién de las probleméticas que lo aquejan.
Esta situacion necesita nuevos modos de regulacién y de negociacién de lo publico, y pre-
cisamente es en este nuevo contexto que han aparecido los conceptos de gobernabilidad
y gobernanza.

Este documento presenta de manera sintética y en una primera version lo que podria
llamarse la governance de la seguridad. Pero no cualquier governance y tampoco cual-
quier seguridad. Interesan aqui el problema de la governance en la perspectiva del territorio
y la seguridad en el entorno de la ciudad: la seguridad urbana, mejor llamada en algunos
paises seguridad ciudadana.
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Se trata de los elementos bdsicos que permitan a los agentes interesados en las
problemdticas de seguridad urbana, bien en la perspectiva analitica, bien en una 16-
gica operacional y de gestion, abordar la governance de aquella. Estos elementos se
conciben como fundamentales desde la perspectiva de los operadores de la seguri-
dad ciudadana en el nivel local y presentados en esta forma pretenden aportar he-
rramientas bdsicas que también deben formar parte de los procesos de formacién
de los agentes locales de seguridad, todo esto inscrito en el proyecto de la Red 14
de URBAL “Consolidacién de gobiernos locales en seguridad ciudadana: formacién
y practicas”

El documento dedica las dos primeras partes a la comprensién del concepto de gover-
nance (en espanol asimilable a dos conceptos: gobernabilidad y gobernanza) y a la forma
de operacionalizarlo. La parte final trata de manera sucinta sobre la forma de hacer opera-
tivo el planteamiento de governance de la seguridad, tanto en la l6gica de comprension de
los problemas como de herramientas para construir dicha governance. Algunas notas finales
plantean caminos necesarios tanto en investigacién como en aplicacién para la gobernabi-

lidad de la seguridad.

| 2. GOVERNANCE, GOBERNABILIDAD Y GOBERNANZA:
APROXIMACION A LOS CONCEPTOS

G obernabilidad y gobernanza se han venido utilizando como equivalentes de go-
vernance (inglés) y de gouvernance (francés). La raiz de governance se encuentra
en el latin “gubernare” que significa pilotear, en referencia a los asuntos publicos. La pa-
labra se utilizé en Inglaterra y Francia en los siglos XIV y XV para designar el arte de go-
bernar. Las acepciones de finales del siglo XX aparecen con la organizacién mundial “Tri-
lateral” conformada por empresas y gobiernos occidentales (Estados Unidos, Japén y la
entonces Comunidad Econémica Europea) y que vincula por primera vez el concepto de
governance con las respuestas a lo que seria una de las problematicas mas importantes
de los anos que siguieron: el aumento de las demandas sociales frente a una capacidad
financiera e institucional constantes o incluso en detrimento en algunos casos (Croizier,
et al, 1975)

Este documento no trata de hacer una revision exhaustiva de la literatura sobre el tema
de la governance sino mas bien de un rapido recorrido por el concepto, que mds adelante
serd util para el tema de la seguridad. Varias agencias y autores han abordado la cuestion
de manera amplia en los dltimos afios (PNUD, 1997; Banco Mundial, 2001; Prats, 2001;
Kooiman, 1993)

Como lo senala una mayoria de referencias, se trata de un concepto polisémico y en
torno al cual existen tantas definiciones como autores. El concepto presenta problemas de
coherencia interna en cuanto a sus objetos y enfoques, y externa pues no necesariamente
logra diferenciarse de otros conceptos. Existe ademds la dificultad de que se puede escu-
char en politica el uso de la palabra gobernabilidad para denotar muchas circunstancias y
problematicas.
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El debate sobre estos conceptos sigue abierto. Como lo plantea Suarez (2002) “los
conceptos que los diversos autores vierten sobre la nocion de gobernabilidad serdn diversos, con-
trovertidos y enfocados desde distintas premisas, enfoques y perspectivas, de modo tal que la
busqueda de conceptos “univocos” de gobernabilidad, carecerd de utilidad analitica”.

Existen diferentes visiones de la governance. Algunas visiones se concentran en el andli-
sis de la gestion del poder por parte de las élites; otros enfoques buscan vincular mds es-
trechamente a la sociedad civil con los agentes del Estado haciendo énfasis en las nocio-
nes de “ciudadania” y “democracia”.

De cualquier manera, es posible distinguir cuatro grandes dmbitos en los que se ha usa-
do el concepto de gobernabilidad y de gobernanza de manera diferente: El ambito de la
Corporate governance, el dmbito de las relaciones internacionales, el dmbito de la Good go-
vernance y uno mas que se ha denominado Modern governance.

La Corporate governance se ha utilizado principalmente en el sector privado y apunta a
encontrar una respuesta a los desarreglos de coordinacién y a los costos de transaccion
informales (corrupcion, cultura corporativa, etc) que influyen negativamente en el desem-
pefo y la productividad de una organizacién. Trabajos como los de North (1990) y Wi-
lliamson (1985) han abordado esta perspectiva.

La gobernabilidad en el ambito de las relaciones internacionales se ha focalizado en la
construccion de sistemas de reglas para resolver problemas entre estados sin contar con la
autoridad de un Estado. Trabajos como el de Rosenau & Czempliel (1992) o el de Hufty
(2001) han expuesto ya los principios y las implicaciones de esta forma de gobernabilidad
sin Estado.

El dambito de la Good governance, utilizado en el espaiiol como “buen gobierno” o como
“buena gobernabilidad”, ha sido apropiado principalmente por los organismos multilatera-
les (Barraza, 1996; PNUD, 1997) para designar un modelo de buenos comportamientos
de los gobiernos frente a los cuales se comparan los diferentes paises para luego prescribir
o aconsejar desarrollos especificos.

Finalmente se cataloga en el dmbito Modern governance la serie de trabajos que se han
ocupado principalmente desde la ciencia politica de los nuevos mecanismos de regulacion
de lo publico surgidos ante fenémenos como la globalizacién y frente a acciones de des-
arrollo del Estado y la democracia como la descentralizacién, la participacion ciudadana,
etc, que han conducido al surgimiento de nuevas redes de actores estratégicos en la cons-
truccién de lo publico. Para atender las dificultades que representan estas nuevas formas
de lo publico, que necesariamente responden a una situacién de sobrecarga de demandas
sociales frente a una capacidad disminuida del Estado, se ha utilizado el término governan-
ce. En esta I6gica, governance permite acercarse a la idea de la capacidad de un sistema po-
litico para gobernarse (Kooiman, 1993, 2005).

Recientemente, un articulo de Revesz (2006) sintetiza la diferencia que con el tiem-
po se ha venido imponiendo entre los conceptos de gobernabilidad y gobernanza (figu-
ra 1). La gobernabilidad se refiere a las adaptaciones y procesos en el marco del Estado
y de la Administracién publica para mejorar su relacién (vertical) con la ciudadania y el
proceso de toma de decisiones. La gobernanza estaria articulada fundamentalmente a la
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forma de mejorar la relacion horizontal entre una pluralidad de actores publicos y priva-
dos, igualmente para mejorar los procesos de decision, gestion y desarrollo de lo piibli-
co y colectivo, teniendo en cuenta una relacién con caracteristicas de integracion y de
interdependencia.

Gobernabilidad Gobernanza
A Administraction Pluralidad de actores
y Cludadania Publicos y privados
Relacion en torno a la jerarquia. Relacion en torno a integracion

e interdependencia
Figura 1. Esquema conceptual de la gobernabilidad y la gobernanza (adaptado de Revesz, 2006).

Finalmente, el analisis de diferentes fuentes permite establecer varios puntos de partida
para la aplicacion del concepto:

1. Toda sociedad, en cualquier época, tiene sus procesos de governance, incluso sin Es-
tado

2. La governance surge frente a conflictividades presentes o futuras
3. No hay modelo universal de governance

4. Estos procesos pueden descomponerse en elementos constitutivos y pueden ser
estudiados o construidos con una metodologia adecuada

5. Para el Estado y la Administracion Publica estos conceptos implican desarrollar nue-
vas competencias y talentos tanto en una perspectiva integral como en una pers-
pectiva sectorial

| 3. EN BUSQUEDA DE LA OPERACIONALIDAD
DEL CONCEPTO DE GOVERNANCE

L o que resulta realmente interesante de un concepto como éste es la posibilidad de
aplicarlo de manera operacional. Bien para establecer el estado de una situacién de
ingobernabilidad o bien para proponer formas de accién y desarrollar la gobernabilidad o
la gobernanza en un territorio o para una temdtica especifica.

Algunas visiones de la gobernabilidad (Tomassini, 1994; Rojas, 1994; Coppedge,
1994), hacen énfasis en la vinculacion de la ciudadania a la toma de decisiones pdblicas.
Para aquellos para los cuales en cambio el concepto de gobernabilidad estd referido “al
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ejercicio del gobierno y a las condiciones para que esta funcion se pueda desemperiar con eficien-
cia, legitimidad y respaldo social” (Rojas, 1994), las claves para la materializacion de la go-
bernabilidad estan en la institucionalidad politica del Estado, el desarrollo del sistema po-
litico, de la cultura civica, de las relaciones entre la economia y la politica, asi como en las
formas, eficiencia y aceptacion de las politicas publicas.

Para estas visiones se han desarrollado sistemas de indicadores y de medicién que presu-
ponen una situacién “modelo” y tratan de establecer la “distancia” entre este “modelo” y la
situacion medida en un sector o un territorio en particular. Suarez (2002) plantea cémo es-
tos modelos prescriptos establecen una serie de preocupaciones en torno a la buena gober-
nabilidad y la materializan en mediciones de eficiencia, predictibilidad, honestidad, transpa-
rencia y responsabilidad (accountability) de la maquinaria gubernamental. También aparecen
en segundo término, las preocupaciones referidas a las condiciones necesarias, y mas am-
plias que las primeras, para que el Estado pueda manejar la sociedad en su conjunto, mejo-
rando la eficiencia del poder ejecutivo. En tercer lugar, Suarez (2002) habla de la preocupa-
cion de alcanzar procesos de participacion politica y consensos para que el gobierno pueda
cumplir en forma legitima, estable y eficiente sus funciones bdsicas, dentro de un marco de
didlogo continuo y amplio entre el gobierno, la sociedad civil y el sector privado.

Respecto de la vision de modelos prescriptivos aparecen los de las organizaciones in-
ternacionales como los mas extendidos. En particular aparecen kits de indicadores des-
arrollados por el Banco Mundial (Kaufmann, et al, 2006) o por el PNUD (2005). Estos in-
dicadores presentan un interés de comparacion preliminar entre territorios y eventualmen-
te facilitan el emprendimiento de trabajos tipo “survey” en un territorio dado para saber
“qué tanto se alejan” de una gobernabilidad modelo. Menos segura es su aplicabilidad pa-
ra analizar la problemdtica integral de gobernabilidad o para construir soluciones de go-
bernabilidad especificas.

Por otro lado, Menéndez-Carrion (1991) sefiala que “se trata también de pensar la go-
bernabilidad como cuestion relativa a como producir poder’...y de “como puede la gente comiin
acceder a la produccion de mecanismos y dispositivos de (a) control de los gobiernos y de todo
agente de representacion, y (b) de regulacion cotidiana de su convivencia”.

Uno de los aspectos centrales de una aplicacién del concepto estd en la imputabilidad
(accountability) de los gobiernos y de los agentes de representacion; se trata de la gober-
nabilidad como gestion de poder, acceso al poder y produccion de poder que lleva al tema
de la responsabilidad politica y al dilema de cémo incorporar en los procesos politicos me-
canismos activables de imputabilidad de los gobiernos ante la ciudadania.

Cémo abordar la materializacion del concepto de governance?

El primer punto es acordar una visién del concepto que pueda volverse operativo mas
adelante. En esta ldgica, y teniendo en cuenta las visiones del “modern governance” nombra-
das en el capitulo anterior, se hace referencia aqui a un par de definiciones. La definicién
de Le Galés (1995) para quien “la governance aparece como un dispositivo de negociacion y de
cooperacion entre una pluralidad de actores tanto de la sociedad civil, del sector economico y del
mercado como del Estado”. En segunda instancia, la definicion de Hufty (2006a) quien con-
sidera que “Gobernanza son los procesos colectivos que determinan en una sociedad como se
toman decisiones y se elaboran normas sociales con relacion a asuntos puiblicos”.
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Ambas nociones hacen referencia a la idea de varios actores, publicos y privados, que
establecen relaciones de negociacién y de cooperacién en relacién a los asuntos publicos.
Normalmente estas negociaciones y las relaciones de cooperacién aparecen frente a con-
flictos que se presentan en la esfera de lo piblico. A partir de estas definiciones, si de ana-
lizar una determinada situacién sectorial o territorial se trata, es necesario abordar los si-
guientes puntos: 1) la conflictividad, 2) los actores estratégicos, 3) los espacios o no-
dos de conflictividad, 4) las reglas que rigen la relacién entre los actores y 5) las di-
namicas que determinan la conflictividad en el tiempo. Estos elementos se relacionan
en el esquema de la figura 2. Hufty (2006a) ha abordado ya esta reflexion y hasta ahora
ha esbozado un marco analitico de la governance que consta de cinco unidades analiticas:
una problemdtica, unos actores, unos puntos nodales, unas normas y unos procesos.

A 4. Reglas formales
e informales

dad

ivi

de la conflicti

2. Mapa de actores

1.
La conflictividad
o la problematica

—

inamica

5. D

tiempo

Figura 2. Un marco operacional para la gobernabilidad y la gobernanza

En la logica de la figura 2, para analizar la situacion de governance aparece inicialmente
la determinacion de la problemdtica en términos de conflictividad. Se trata de reconocer
los conflictos existentes en la relacion formal o informal de actores. Se trata de asumir la si-
tuacién que marca la ingobernabilidad o ingobernanza las condiciones objetivas o subjeti-
vas que definen el conflicto, la relacién no arménica, la disfuncion o la contradiccion.

La ESAP-Escuela Superior de Administracion Pablica y la Fundacion Buen Gobierno (ESAP &
Fundacién Buen Gobierno, 2004) proponen un grupo de condiciones para reconocer la conflic-
tividad (Cuadro 1.)

Condiciones objetivas

Condiciones subjetivas
de la conflictividad

Conocimiento conciente de los otros actores
estratégicos

Objetos que interesan a los diferentes acto-
res

Movilizacion simultéanea (en el tiempo) y so-
bre el mismo espacio social, hacia los objetos
de interés

Percepcion del “otro” o de los “otros” como
contrarios o contrapartes

Percepcion de objetos de interés comuin como
indivisibles o de acceso excluyente

Percepcion de movilizacion de la parte contra-
ria hacia el objetivo de interés comin como
amenazas a propias pretenciones

Sigue
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Condiciones objetivas

Condiciones subjetivas
de la conflictividad

Emprendimiento de acciones tendientes a li-
mitar, neutralizar o eliminar opciones de acce-
so del “otro” hacia objeto de interés comun

Enfrentamiento y respuesta concreta a accio-
nes emprendidas por otro actor para limitar,
neutralizar o eliminar sus opciones de acceso
al objeto de interés

Modificaciones concretas a circunstancias ini-
ciales como consecuente de acciones del
“otro” Sentimiento de afectacidn por las ac-
ciones del “otro”

Modificar circunstancia iniciales del “otro” a
través de acciones propias

Desconfianza en gestos o propuestas del
“otro”

Sentimiento de hostilidad o menosprecio ha-
cia accion de otros actores

Sentimiento de afectacion por las acciones
del “otro”

Estimulo gracias a los “problemas” causados
al otro

Cuadro 1. Condiciones para reconocer la conflictividad (adaptado de ESAP & Fundacion Buen Gobierno, 2004)

El método para identificar y reconocer la conflictividad puede recoger aspectos de la
propuesta anterior. Tres elementos resultan importantes adicionalmente para la caracteri-
zacion de la conflictividad: su expresion territorial, la afectacion a los flujos y dinamicas so-
ciales, la afectacion a los procesos de toma de decisiones.

En relacién con los actores, se trata de reconocer en qué medida estos resultan estratégi-
cos en la toma de decisiones. Prats (2001) define los actores estratégicos como individuos,
organizaciones o grupos “con recursos de poder suficientes para impedir o perturbar el funciona-
miento de las reglas o procedimientos de toma de decisiones y de soluciones de conflictos colectivos”.
En primer lugar, como lo propone Hufty (2006b), se trata de reconocer aquellos individuos o
grupos con interés en la situacion dada su afectacion potencial. En efecto, los actores estraté-
gicos pueden verse afectados en sus medios de existencia,
perder o ganar recursos y ademds tener influencia en
los procesos de negociacién. Los actores estratégi-
cos cuentan con caracteristicas especiﬁcas, inte-
reses, recursos y ademds definen relaciones
de diferentes tipos entre ellos. El andlisis de-
be conducir a identificar estos elementos.

Ahora bien, para un marco de go-
bernabilidad en un dmbito territorial y
teniendo en cuenta la relacién de los
actores con los asuntos ptblicos, Kii-
bler & Heinelt (2002) proponen una
clasificacién en diferentes segmentos
segln su interés en intermediacion y
segun la apertura o cerramiento de las
redes (Figura 3).

Parliamentary
ELL
governmental
institutions

Figura 3. Segmentos de la gobernabilidad territorial y
grado de apertura (tomado de Kiibler & Heinelt 2002)
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En funcién de esta clasificacion los actores responden a diferentes modos de decision

(tabla 1).

Segment

of interest

Decision modes

Types of
(collettive)

Characteristics
of citizenship

intermediation

Territorial interest
intermediation

Administrative
interest
intermediation

Functional interest
intermediation

Civic interest
intermediation

Majority decisions
(in parliaments/
councils

or by referenda)

Hierarchial
administrative
interventions

Bargaining/
political exchange

Arguing

actors

Parties

Local and regional
authirities, quangos

Corporate actors
(associations,
chambers,
professional
representation,
trade unions)

Civil society actors
(citizen initiatives,
social movements,

Vote

Voice (including
protest,
direct actions)

Right to organise/to
form/join a colletive/
corporate actor

Voice (including
protest,
direct actions)

NGOs)

Tabla 1. Segmentos segtin interés en la intermediacion, modos de decision, tipos de actor y caracteristicas

de ciudadania (tomado de Kiibler & Heinelt, 2002)

Los espacios de relaciéon o de conflictividad constituyen el contenedor de las relacio-
nes entre los diferentes actores: en este dmbito ocurren las interacciones entre los actores
estratégicos. Estos espacios de relacion pueden ser territorios propiamente dichos cuando
se trata de relaciones y problemdticas generales, extendidas a una jurisdiccién o parte de-
terminada del territorio. Pueden ser también otro tipo de escenarios fisicos o virtuales,
cuando se trata de relaciones precisas: regladas entre los actores estratégicos (ej. un comi-
té, una junta directiva, una reunién, una mesa de negociacion, una corporacién ptblica,
etc.). En este punto se trata de identificar y caracterizar estos espacios de conflictividad,
los actores que participan, sus relaciones y las reglas formales o informales que los deter-
minan, su importancia en las decisiones sobre lo publico. En este espacio de conflictividad
hay negociacion y produccion de reglas.

Las reglas que rigen las relaciones entre los actores pueden ser formales e informa-
les. Pueden ser procedimentales (del funcionamiento de las relaciones) o estructurales
(del funcionamiento del bien pblico), pueden ser también puntuales o institucionalizan-
tes (robustas). Se trata en cualquier caso de las reglas de juego que son el corazén de la
gobernanza. Para Hufty (2006b) se trata de “los arreglos entre los actores (que) explican la
institucionalidad determinada, conformada por distintas normas...que orientan las decisiones
y/o el comportamientos de sus actores. Las normas asumen un doble rol (sic) en el andlisis de la
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gobernanza: orientan el comportamiento de los actores y son modificadas por la accion colecti-
va”. Una norma representa una expectativa a propésito de lo que se considera como un
comportamiento adecuado en una sociedad, es decir, comporta tanto un valor como una
prescripcion.

Siguiendo a Hufty, las normas pueden ser de tres tipos, las cuales a su vez remiten a di-
ferentes niveles de anilisis:

© En primer lugar, las meta-normas se refieren a premisas o principios que orientan el
contrato social en su sentido amplio, definiendo criterios y valores estructurales.

o En segundo lugar, las normas constitutivas son las que definen los mecanismos or-
ganizativos e institucionales relacionados con el funcionamiento sectorial del obje-
to o escenario bajo anlisis.

o En tercer lugar, las “normas regulativas”, son las que definen las reglas de conducta
que precisan lo que es apropiado desde el punto de vista de la sociedad en térmi-
nos de comportamiento, aquello que cada uno debe o puede hacer.

Para abordar el proceso de cambio de las normas sociales Hufty propone una matriz
que permita dividir las etapas del proceso de produccion de las normas, analizar los distin-
tos niveles y reconocer las relaciones mutuas de condicionamiento.

Finalmente, interesan las dindmicas que determinan la conflictividad en el tiempo.
Para un sector especifico o un territorio particular se pueden reconocer los estadios por
los que pasa sucesivamente un sistema de relaciones entre los actores, la evolucién de di-
chas relaciones, los cambios en los posicionamientos de los actores, las magnitudes e in-
tensidades de las conflictividades, la sucesion de espacios de conflictividad y los cambios
en las reglas de juego, formales e informales, procedimentales y estructurales. Esto se re-
fiere, ni mas ni menos, a la dimensién histérica de la gobernabilidad y la gobernanza, que
no es exclusivamente lineal y se puede componer de fases de bloqueo, de negociacion, de
ajustes, etc. Estas dindmicas comportan numerosos espacios de conflictividad y en su lec-
tura se puede determinar y explicar el grupo de reglas que se producen en el tiempo.

Los procesos surgen de una sucesion de estadios por los cuales atraviesa un sistema.
De esta manera, es posible para un objeto especifico o un escenario de relaciones, identifi-
car las secuencias de la evolucion de dichos procesos e identificar al tiempo los factores
favorables al cambio. Analizar los procesos de cambio es identificar el patrén de evolucion
de los espacios o nodos de relaciones o conflictividades, las tramas de interaccién entre
actores y su relacion con los cambios en las reglas de juego. Para Hufty (2006a) se trata
de la introduccién de la historicidad de los modelos de gobernanza.

| 4. SEGURIDAD URBANA: POR QUE LA RELACION CON LA
GOVERNANCE?

arios autores han tocado parcialmente el tema de la gobernabilidad de la seguri-
dad. Los cambios en la construccién de lo publico también han afectado el @mbito
de la seguridad en general y de la seguridad ciudadana y urbana en particular. La emergen-
cia de nuevas demandas sociales, de nuevos actores informados y con capacidad de inter-
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vencién en los dmbitos de la seguridad y, del otro lado, la relativa estabilidad de la capaci-
dad de respuesta del Estado, han obligado al surgimiento de nuevas formas de accién y de
intervencion. La tradicién de la seguridad urbana como dmbito discrecional del Estado, y la
tradicional triada policia-justicia-sistema penitenciario, ha comenzado a abrir paso a nue-
vas formas de intervencién de nuevos actores en la lucha contra el delito y en la construc-
cion de la seguridad ciudadana. Como ejemplo de esto se puede citar:

o El vertiginoso crecimiento de la seguridad privada,

o La demanday a la vez la iniciativa ciudadana creciente en materia de seguridad que
han llevado a una cada vez mayor de participacién ciudadana en la decisién y en la
accion,

o El cambio paulatino de la concepcién de la seguridad como servicio publico a la
de la seguridad como bien ptiblico que ha traido como consecuencia la necesi-
dad de involucrar actores no tradicionales del Estado (agencias sociales y eco-
némicas), actores del sector privado y actores sociales para una co-produccion
de seguridad,

© Los procesos de descentralizacion que han llevado a los gobiernos locales a asumir
cada vez mas competencias en la materia,

o Los procesos de globalizacién que también han globalizado el crimen y el delito ex-
trayéndolo en muchos casos de las solas jurisdicciones nacionales,

o Las cada vez mayores relaciones entre el instrumento policial y la comunidad tanto
en materia de cooperacién y coproduccién de seguridad como de control social a la
accion policial.

Frente a estos fenémenos los Estados han comenzado a dar cabida a formas “no verti-
cales” de desarrollo de las politicas publicas de seguridad. En efecto, se ha hecho necesa-
rio abordar la cuestion de la seguridad desde una perspectiva mds horizontal y a través de
la incorporacién de nuevos mecanismos de negociacion e interaccién entre los actores tra-
dicionales de la seguridad y los nuevos actores (publicos, privados y sociales). Podria plan-
tearse que, en contravia al tradicional esquema vertical y discrecional, se viene abriendo
paso un esquema transversal de la politica publica de seguridad ciudadana. Se podria ha-
blar hoy de la seguridad transversal.

Pero este desarrollo de nuevos instrumentos “transversales” u “horizontales” de politi-
ca publica en seguridad ciudadana no se ha dado sin conflictos e inconvenientes. Por ello,
una vision de la seguridad ciudadana es necesaria desde la perspectiva de la gobernabili-
dad y la gobernanza. Una relacién entre gobernabilidad y seguridad urbana aparece co-
mo necesaria.

Acorde con las definiciones de gobernabilidad y gobernanza aplicadas mds arriba,
y teniendo en cuenta las dificultades ya esbozadas para precisar una definicién e in-
cluso una forma de operacionalizacién de dichos conceptos, es posible proponer
una gobernabilidad y una gobernanza de la seguridad ciudadana” para hacer referencia
a los dispositivos de negociacion y de cooperacién entre la pluralidad de actores
de la sociedad civil, del sector econémico y del mercado, asi como del Estado
para facilitar y conducir procesos colectivos que determinan en una sociedad
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dada cémo se toman decisiones y se elaboran normas sociales con relacién con
la seguridad ciudadana.

Varios autores han abordado ya de manera parcial la relacién entre gobernabilidad y
seguridad ciudadana. Cox (sf) por ejemplo considera la seguridad ciudadana como un ob-
jetivo e indicador de la gobernabilidad democrdtica y en este sentido se considera un ele-
mento esencial de la vida en democracia.

Autores como Krahmann (2003) y Fuentes & Fuentes (2006) se han ocupado de los
aspectos globales de la gobernabilidad y la seguridad, principalmente en una perspectiva
internacional e incluyendo aspectos mas tradicionales de la defensa y la seguridad nacio-
nal. En cambio, otros autores (Selmini, 2005; De Maillard, 2005, Roche, 2005) ya se han
ocupado de la gobernabilidad de la seguridad ciudadana en torno al nuevo marco de rela-
ciones politicas e institucionales entre diferentes niveles del Estado (nacional, regional, lo-
cal) para la construccién de la politica publica, situacién que no se ha dado sin inconve-
nientes (Gorgeon et al., 2000). Otros han abordado la cuestion directamente desde una
mirada territorial: la I6gica de la construccién de la gobernabilidad de la seguridad en lo
local (Crawford, 1997; Hope, 2005) y mds especificamente en la ciudad (Petrella & Van-
dershurer, 2003). Shaw (2001) analiza directamente el papel de los gobiernos locales en
la seguridad ciudadana, mientras que otros trabajos (Dammert, 2005, Edwards & Hughes,
2002; Hughes, 2002, Lagrange, 2002; Sherman, 1997; Stenson, 2002) abordan directa-
mente las probleméticas referidas a la participacion de la comunidad en la produccién de
seguridad, no sin sefalar las dificultades de las “alianzas” (partenariats) entre la sociedad
civil y los agentes del Estado (Paquin, sf).

En una publicacién del CIPC (Centro Internacional de Prevencion de la Criminalidad),
Sanfagon (2004) hace una reflexion sobre la gobernabilidad sostenible de la seguridad ciu-
dadana. Sanfagén constata en los tltimos afios algunos desarrollos en torno a la imple-
mentacion de las formas colectivas de accién en seguridad ciudadana en el ambito local:
auditorias locales, planes locales de accion desarrollados de manera comdin, participacion
de los actores en la implementacién de la politica publica y evaluacién ciudadana de dicha
accion. Mds, la gobernabilidad de la seguridad en lo local tendria que avanzar en tres ambi-
tos particulares:

o Desarrollar el “capital de gobernabilidad local”, esto es, la posibilidad para las organi-
zaciones de la sociedad civil de acceder a recursos financieros y de conocimiento
con el fin consolidar su legitimidad y autonomia,

o Desarrollar el “capital normativo” de las comunidades en particular a través de la en-
sefanza y consolidacion del uso de las herramientas de auditoria, seguimiento y
consulta de la accion publica. De esta manera es posible mejorar el nivel de debate
sobre prioridades y pertinencia de los métodos de intervencion en materia de pre-
vencion, y

o Reforzar el papel de los gobiernos locales en material de seguridad ciudadana.
Ademds de la posibilidad de asumir mas responsabilidades en la provisién de
servicios locales y de aumentar la capacidad financiera para dicha provision, es
incumbente que el gobierno local pueda evitar los desequilibrios en materia de
seguridad ciudadana y asegurar la equidad en el acceso de todos los ciudada-
nos a la seguridad.
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u 5. VOLVIENDO OPERACIONAL LA GOVERNANCE
DE LA SEGURIDAD CIUDADANA

C omo se ha visto, el concepto de gobernabilidad de la seguridad ciudadana ha sido
ya objeto de interés por parte de numerosos autores, y esto desde diferentes pers-
pectivas. Cox (sf), considerando la seguridad ciudadana como un objetivo e indicador de
la gobernabilidad democratica, acorde con una concepcién de corte prescriptivo, plantea
la necesidad de una comprensién tedrico - conceptual y una materializacién institucional y
social a través de tres dmbitos. Este autor, tratando de acercarse a una situacion de gober-
nabilidad democratica ideal, propone trabajar:

o el dmbito de gobierno y de la institucionalidad tanto a nivel central como a nivel lo-
cal,

o el dmbito de la justicia (penal, civil; central y local; formal y alternativa) de manera
que se pueda asegurar el acceso por igual a todo el conjunto de la ciudadania, y

o el dmbito de la comunidad, privilegiando la organizacién y la cooperacién ciudadana
en la politica publica.

No se puede afirmar sin embargo que exista ya un esquema metodoldgico que permita
el abordaje de esta temdtica de manera sistematica y operacional, tanto en una légica de
comprension del problema, como en una légica de intervencién para construir o desarro-
[lar una situacién de gobernabilidad en seguridad ciudadana.

A partir de la aproximacién metodoldgica presentada para la materializacion de los con-
ceptos de gobernabilidad y gobernanza, se propone en ese documento un marco analitico
de la gobernabilidad de la seguridad ciudadana en un ambito territorial local. También se
hace un planteamiento preliminar sobre lo que significa construir la gobernabilidad de la
seguridad ciudadana a través de algunas acciones e instrumentos.

Concordante con el marco operacional presentado en la figura 2, para abordar la go-
bernabilidad de la seguridad ciudadana deben tenerse en cuenta los siguientes puntos:

1. el andlisis de la conflictividad en la toma de decisiones en materia de seguridad
ciudadana

2. el mapa de los actores estratégicos de la seguridad ciudadana,

3. los espacios o nodos de conflictividad entre actores estratégicos que afectan la
toma de decisiones o la situacion de seguridad,

4. las reglas que rigen la relacion entre los actores de la seguridad ciudadana, y

5. las dindmicas que determinan la conflictividad y el problema de la gobernabili-
dad en el tiempo.

Es importante aclarar que en una Iégica de construccidn de politica publica de seguri-
dad ciudadana, la gobernabilidad de la misma no se refiere a los aspectos técnicos propia-
mente dichos de los diferentes tipos de intervencién tanto en materia de prevencién como
de coercidn. Se refiere fundamentalmente a los procesos de negociacion y de interrelacion
entre los actores estratégicos de la politica.

A continuacién se establecen para cada punto del andlisis de gobernabilidad algunas
premisas y reflexiones metodoldgicas para su aplicacion.
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5.1 ANALISIS DE LA CONFLICTIVIDAD EN LA TOMA DE DECISIONES EN MATERIA
DE SEGURIDAD CIUDADANA

La inseguridad ciudadana es un fenémeno multicausal y multifacético. Intervienen muil-
tiples actores en el problema y se requiere, en la légica contemporanea de una seguridad
transversal, numerosas interacciones entre actores ptblicos, privados y sociales. De ahi la
importancia de definir bien la problemdtica y de resaltar las conflictividades y los nudos
principales en la toma de decisiones. Obviamente, tratindose de una construccion so-
cial, es esperable que cada actor desarrolle una percepcién muy diferente del problema.
Esto mismo impone en la metodologia de trabajo un esquema de andlisis de opiniones de
grupos de actores.

También hay que aclarar que, tratandose de la gobernabilidad y la gobernanza, el
problema no es el resultado de la seguridad en si mismo, sino mas bien (ceteris paribus)
los obstdculos que las dindmicas entre actores presentan para el logro de dichos resul-
tados. Es decir, interesan menos las cifras de la seguridad, los logros de la policia o atin
los proyectos de prevencion social, que la organizacién de los actores, sur relaciones
procedimentales (de reglas de juego) o estructurales (de acceso al bien publico). Se
trata de abordar el problema con preguntas del tipo: “Porqué ha funcionado?” o “Porqué
no ha funcionado?”.

Identificar y pensar las conflictividades en torno a la triada Sociedad-Economia-Estado
puede revelarse util. En materia de seguridad las conflictividades pueden analizarse, de ma-
nera no exhaustiva, en los dmbitos siguientes:

Conflictividad que afecta la co-produccion
de seguridad ciudadana

Sociedad Inequidad en acceso a la seguridad
Conflictos entre actores sociales
Problemas de convivencia
Rivalidades étnicas
Exclusion de grupos
Dificultades de integracién social
Cultura mafiosa
Desconfianza social
Desarraigo
Cultura de la agresion
Desestructuracion de la familia
Capital social débil
Control social y autorregulacion débiles
Demagogia con el tema de la inseguridad
Falta de acuerdos sobre lo fundamental

Economia Intereses superpuestos: ej comercio formal vs comercio informal
Influencia de sectores econémicos
Proliferacion y desregulacion de la seguridad privada
Posibilidad de recursos para la corrupcion
Disponibilidad de bienes transables ilegales

Sigue
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Conflictividad que afecta la co-produccion
de seguridad ciudadana

Ambito

Estado Anomia o ilegitimidad

Falta de continuidad en la politica publica

Debilidad del Estado para asumir responsabilidades minimas (monopolio
de la fuerza, administracion de justicia, monopolio de la recaudacion tribu-
taria)

Arreglos institucionales inapropiados (concepcidn de fuerzas, espacios de
coordinacion, etc.)

Malas relaciones ejecutivo-legislativo o corporacion publica de elegidos
Institucionalidad de la justicia insuficiente

Debilidad en capacidades (técnicas, financieras, politicas) de Administra-
cion para asumir tareas de la seguridad

Problemas de liderazgo

Dificultad en la coordinacion

Distribucion de competencias inapropiada o inexistente

Relaciones no sinérgicas: policia-administracion-justicia

Relaciones no sinérgicas: Gobierno nacional-gobierno regional-gobierno
local

Dificultades en planeacion urbana y de la seguridad

Sociedad - Reglas no claras o desestimacion de la protesta social
Estado Dificultad para la imputabilidad y la rendicidon de cuentas
No hay participacién ciudadana

No hay cooperacion ciudadana

Agencias del Estado no preparadas para la participacion
Falta de claridad en papeles

Justicia por mano propia

Desconfianza en las instituciones

Legitimidad de las instituciones

Falta de reglas de juego claras

Economia - Alta capacidad de lobby de los intereses privados

Estado Sesgo hacia la proteccion del sector privado

Descoordinacion seguridad publica-seguridad privada

Riesgo de corrupcion

Descarga de la responsabilidad publica en las fuerzas del mercado
Falta de reglas de juego claras

Sociedad - Desarmonia y competencia
Economia Desconfianza
Abuso de posiciones privilegiadas

Sociedad - Desapego al contrato social

Economia - Falta de reglas de juego claras

Estado Carencia de espacios de articulacion, coordinacion, negociacion
Desconfianzas

Problemas de comunicacion de la accion publica

Tabla 2. Lista no exhaustiva de conflictividades que afectan la seguridad ciudadana vistos desde las rela-
ciones Economia-Sociedad-Estado

Una vez identificadas las conflictividades mas importantes se debe entrar a su caracterizacién
en términos de su expresion territorial, de la afectacion a los flujos y dindmicas sociales y de la
afectacion a los procesos de toma de decisiones. El trabajo realizado por ESAP y la Fundacién
Buen Gobierno (2004, Cuadro 2, Tabla 4) puede servir para inspirar una propuesta de caracte-
rizacion de conflictos que afectan la toma de decisiones en materia de seguridad ciudadana.
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Tabla 3. Matriz para la caracterizacion de conflictos y de sus factores de manejo (tomado de ESAP & Fun-
dacion Buen Gobierno 2004)

a) Dimensidon: indica qué fuente de conflictividad se abarca en el analisis

b) Planos de relacién: indican en relaciéon a qué campos gruesos de problematica se va a
suscribir las conflictividades que ha de abarcar cada dimension

c) Factores de problematica: desagregan e identifican los puntos nodales que dan origen a
unas “areas de problematica” en cada dimension

d) Areas de problematica: se refieren a marcos, en los que se suceden las situaciones de
problematica de cada dimensidn

e) Situaciones problematicas: sefialan ya mecanismos, redes, sistemas, condiciones, niveles,
circunstancias o patrones que generan las conflictividades a tratar desde cada dimension

f) Problemas concretos: se especifican y listan los hechos anémalos, disfuncionales y contra-
dictorios que surgen de las situaciones problematicas

g) Agentes y agencias afectados: identifica los actores o sujetos (sociales, econémicos o ins-
titucionales) que estan involucrados en cada problema, ya concretamente definido

h) Conflictos definidos: se sustraen del universo de “problemas concretos” Unicamente
aquellas situaciones que se puedan asumir como conflictos

i) Caracterizacidon de conflictos: organiza los conflictos por periddos histéricos apropiados pa-
ra el analisis y establece y califica frecuencia de cada conflicto, cobetura, medios de expre-
sidén de este, ambito de impacto e intensidad. Permite observar evolucién y tendencia.

O Frecuencia: aislado, esporadico, recurrente, permanente

© Localizacién: focal, local, regional, nacional

O Medios de expresién: violencia fisica, acciones de presidn sin fuerza fisica, mediacion
institucional, mixtos

O Enfasis de impacto: econémico, social, politico, seguridad ciudadana, seguridad nacio-
nal y/o defensa, mixto

O Cobertura del impacto territorial: local, distrital, regional y nacional

O Intensidad: baja, media baja, media, media alta, alta.

Sigue
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j) Factores de manejo: se identifican los elementos de los cuales depende el manejo de cada
uno de los conflictos identificados dentro de cada dimensidn.

k) Acceso a los factores de manejo: se califica la capacidad de acceso de cada instancia terri-
torial a los factoes determinantes para el manejo de cada conflicto. Este item considera
los niveles municipal, distrital, dpartamental y nacional, asi como tres grados: bajo, me-
diano, alto.

Cuadro 2. [tems de la matriz para la caracterizacion de conflictos y de sus factores de manejo utiliza-
dos por la Escuela Superior de Administracion Publica y la Fundacion Buen Gobierno en andlisis de conflic-
tividad territorial en Colombia (ESAP & Fundacion Buen Gobierno, 2004)

5.2 MAPA DE LOS ACTORES ESTRATEGICOS DE LA SEGURIDAD CIUDADANA

Es probable que la elaboracién del mapa de actores sea la fase mds importante del ana-
lisis de gobernabilidad de la seguridad ciudadana. Del conocimiento profundo de las ca-
racteristicas de cada actor individual o institucional en profundidad depende no solamen-
te la comprensién de los problemas de gobernabilidad existente sino el disefio, la aplica-
cién y la viabilidad de las soluciones de gobernabilidad y gobernanza.

Hufty (2006b) propone abordar los siguientes aspectos para caracterizar cada actor:

© su categoria o nivel formal (organizaciones del estado nacional, provincial, munici-
pal, organizaciones no gubernamentales)

su status (formal-informal / visible-invisible)

sus creencias o ideologias y mapas mentales

modos de expresion y accion

su visibilidad

su capacidad organizativa y su solidez interna (en relacién con la coherencia o co-
hesién como grupo o actor social y politico)

su nicleo de responsabilidades o funciones formales y reales cubiertas

0O 0 0 0 O

o

© su espacio de intervencion en el sistema
© su posicionamiento (opositor o facilitador) frente al programa o politica en cuestion.

A partir de la propuesta de Hufty es posible construir una matriz de caracterizacién de
actores de la seguridad ciudadana con los actores minimos de la seguridad ciudadana.

Un primer mapa general de actores de la seguridad ciudadana en Bogota por ejemplo
debe tener en cuenta el siguiente listado:

Tipo Actor Expresiones del Actor

Publicos Internacionales Representaciones
diplomaticas

Nacionales Presidencia Accidén Social Oficinas
de la Republica Oficina de atencién
de reinsertados a desplazados

Sigue
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Tipo Actor Expresiones del Actor

Distritales

Ministerio
del Interior

Ministerio

de Defensa
Superintendencia
de vigilancia
privada

Defensoria
del pueblo

Sistema
penitenciario

Congresistas

Altas Cortes
del sector justicia

Alcaldia Mayor

Policia
Metropolitana
Direccion
Seccional

de Fiscalias

Personeria
Distrital

Concejo Distrital

Direccion
de Policia Nacional

Comando del
Ejército Nacional

Secretaria

de Gobierno
(Subsecretaria

de Convivencia

y Seguridad, Sub-
secretaria de
Asuntos Locales;
SUIVD)

Departamento
Administrativo
de Bienestar
Social

Fondo de Ventas
Populares

Secretaria

de Educacion
Secretaria

de Salud

Estaciones
de policia

Carceles

Tribunales
y jueces

Alcaldias locales.
Inspecciones

de policia Centros
de atencién

a victimas
(CAVIDES)
Gestores locales
de seguridad

Centro Operativo
Local.
Comisarias

de Familia

Colegios
y comunidad
educativa

Centros

de Atencion
Inmediata (CAI)
Unidades

de respuesta
inmediata

Personerias
locales

Sigue =)
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Tipo Actor Expresiones del Actor

Cémara
de Comercio
de Bogota

FENALCO -
Bogota
Federacién
Nacional

de Comerciantes

ANDI -
Asociacion
Nacional

de Industriales

Fundaciones
privadas.

Seguridad privada
Juntas de Accion
Comunal

Organizaciones
sociales

Partidos politicos
ONGs nacionales

ONGs
internacionales

Iglesia
Universidades

y centros
de investigacion

Asociaciones
locales o sectoriales
de comerciantes
o industriales

Compaiiias de
seguridad privada

Asociaciones Frentes Locales
de vecinos de Seguridad

Organizaciones
aliadas

Parroquias
y sacerdotes

Ahora bien, se trata esta de una lista amplia que puede variar en su aplicacién a aspec-
tos especificos de las decisiones sobre seguridad ciudadana. Esta lista debe ser priorizada
en funcion del momento y del tema o conflicto de anilisis. Las propuestas de Kiibler &
Heinelt (2002) de segmentacion segtin el interés en la intermediacion, los modos de deci-
sion y las caracteristicas de ciudadania de estos actores, tal como ha sido discutido antes,
pueden permitir una mejor comprension del posicionamiento por grupos respecto de una

conflictividad especifica de la seguridad ciudadana.

Ademads de caracterizar los actores estratégicos se debe abordar el modo de relaciona-
miento entre ellos. Es también en funcién de estas relaciones entre actores que se pueden
definir aspectos importantes de la gobernabilidad. A partir del anélisis de las relaciones
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entre actores pertinentes, se debe proponer una diferenciacion segtn el poder de injeren-
cia de cada uno. Este poder va a depender de los recursos econémicos, culturales y simbé-
licos del actor, de su voluntad y capacidad de movilizar estos recursos, de la posibilidad de
movilizacion efectiva, de las relaciones estratégicas con los demds actores y del impacto de
su accion. Una clasificacion a partir de estos aspectos se puede nutrir con un mapa gréfico
de relaciones entre actores (ver figura 2), que debe ilustrar fundamentalmente el grado de
dependencia entre actores. Se trata de identificar la dependencia o independencia de los
actores en sus relaciones.

Un analisis con estas caracteristicas importa para concebir la posibilidad de focaliza-
cion de la accion tendiente a fortalecer la gobernabilidad y la gobernanza en actores es-
tratégicos, diferenciados de otros que podrian ser sucesivamente, segtn su influencia: im-
portantes o relevantes y necesarios o secundarios.

5.3 ESPACIOS O NODOS DE RELACIONES Y CONFLICTIVIDAD ENTRE ACTORES
ESTRATEGICOS QUE AFECTAN LA TOMA DE DECISIONES O LA SITUACION DE SEGURIDAD

Para el caso de la seguridad ciudadana se consideran al menos tres tipos de espacios
de relaciones: el territorio, los espacios de coordinacion de la accidn, los espacios de de-
bate politico.

El territorio constituye el contenedor central de las relaciones entre los actores de
la seguridad. Estos actores, en territorios supralocales, locales o sublocales (teniendo
como punto de referencia la ciudad), interactian en funcién tanto de las reglas exis-
tentes como de la coyuntura, y esto dltimo es particularmente cierto para el caso de la
seguridad ciudadana. Interesan entonces las dindmicas de los actores en torno al terri-
torio local o urbano para comprender cémo sus relaciones son sensibles a las dindmi-
cas concretas de la seguridad. Pero muchos fenémenos de inseguridad no se circuns-
criben en el dmbito local o de la ciudad y por el contrario responden a légicas regiona-
les, nacionales e incluso internacionales. Esto implica nuevas formas de respuesta y de
relacionamiento con actores que estan por encima del territorio de intervencién. Inclu-
so, y es muy comin en el tema de la seguridad ciudadana, muchas competencias y res-
ponsabilidades en la materia pertenecen a instancias regionales o nacionales. Importa
entonces analizar la estructura y la dinamica de las relaciones entre actores locales, re-
gionales, nacionales y a veces internacionales para conocer las posibilidades de inter-
vencién en gobernabilidad.

Adicionalmente, a una escala de proximidad, es posible constatar que los problemas de
seguridad pueden variar de un lugar a otro; o que las légicas del delito o de la convivencia
pueden cambiar atn dentro de la misma ciudad. En esta légica, la territorializacion de la
politica publica de seguridad ciudadana, adaptada a las especificidades de cada territorio,
esta afectada también por los cambios en las relaciones y los pesos de los actores estraté-
gicos de un territorio a otro. Es normal que un tipo de actor sea estratégico en un territo-
rio y en cambio resulte secundario para otro territorio de la misma ciudad.

Como escenarios fisicos o virtuales para la coordinacion o la decisién, aparecen fre-
cuentemente los espacios formales tipo comités, juntas directivas o mesas de trabajo. En
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términos generales aparecen como resultado de negociaciones anteriores y de reglas sur-
gidas de dichas negociaciones. Este tipo de espacios formales son claves en la negociacién
de la politica publica de corto plazo. También es alli donde aparecen rdpidamente las difi-
cultades o los desgastes del sistema cuando se presentan. Pero al mismo tiempo resultan
ser los espacios en los cuales es mas fdcil intervenir y lograr respuestas rapidas del sistema.
Conviene inventariar estos espacios y en cada uno comprender las reglas de relaciona-
miento y los conflictos existentes, asi como las caracteristicas de los actores. Un mismo ac-
tor puede ser secundario en un espacio de relaciones y en cambio ser estratégico en otro
espacio.

El tercer tipo de espacio, el de la arena politica, es complejo y sin embargo determinan-
te de las politicas de seguridad ciudadana. Es complejo porque en los dltimos anos el tema
de la seguridad se ha tornado uno de los mas facilmente instrumentalizable en el debate
politico y electoral. Adicionalmente, en una época en la que prima la comunicacién y la
imagen, y que se movilizan con tanta facilidad los miedos y las pasiones, la seguridad pasa
por uno de los temas preferidos de los politicos en campaiia y también de las fuerzas de
oposicion. Pareciera que a esto obliga la alta sensibilidad del publico al tema.

Barcelona puede ser un ejemplo de gobernabilidad de la seguridad ciudadana. En los
80’s esta ciudad logré responder a una situacién de inseguridad sentida por los ciuda-
danos y al mismo tiempo construir un cierto consenso en torno a una visién de la segu-
ridad. Una administracién de un color politico permitié la participacién de otros colores
politicos no solamente en la conduccidn, sino también en la realizacién de un instru-
mento de consenso social y politico sobre la estrategia de seguridad consignada en el
Informe Socias (Ayuntamiento de Barcelona, 1983). Este informe responde bastante
bien a la Iégica de Libro Blanco de la Seguridad Ciudadana, instrumento que puede apa-
recer como privilegiado al momento de la construccién de reglas de juego informales de
largo plazo para un territorio dado y con la participacion de diferentes actores politicos.
Una ciudad como Bogotd ha iniciado el camino del Libro Blanco (Velasquez, 2006a),
camino que, dicho sea de paso, requiere de mucha fortaleza politica y liderazgo por par-
te de los mandatarios.

Hay que decir también que estos espacios de relaciones y conflictividades estdn en el
centro de la problematica de la gobernabilidad de la seguridad y en ellos se juega muchas
veces el futuro de la seguridad de un territorio. Del manejo apropiado y estratégico que se
les dé, depende también la construccién de una situacion de gobernabilidad.

5.4 REGLAS QUE RIGEN LA RELACION ENTRE LOS ACTORES DE LA SEGURIDAD CIUDADANA

En términos de las reglas que rigen los actores de la seguridad ciudadana interesan el
inventario y analisis desde varias escalas:

A nivel de meta-normas existen los principios constitucionales que rigen la concepcién
de la seguridad ciudadana en un territorio determinado. En muchos paises de América La-
tina por ejemplo atin subsiste un “espiritu de seguridad nacional” en la vision de la seguri-
dad ciudadana. Fuentes & Fuentes (2005) pone de manifiesto la situacién comparativa en
América Latina, afirmando en sus conclusiones que “se observa con preocupacion la posible
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“militarizacion” de la seguridad publica ante un contexto de demanda por “mano dura” en mu-
chos paises de la region. Adicionalmente, se evidencia que en la mayoria de los paises latinoame-
ricanos la policia presenta caracteristicas militares en su entrenamiento y formacion”. De la mis-
ma manera, el CEDE de la Universidad de Los Andes de Bogota demuestra la dificultad pa-
ra la fuerza publica de identificar claramente la diferencia entre seguridad nacional y segu-
ridad ciudadana (Beltran, 2006, com. verbal).

A nivel de normas constitutivas que definen los mecanismos organizativos e institucio-
nales relacionados con la seguridad ciudadana se tienen:

© Las normas constitucionales, las leyes y los cédigos penales (sustantivo y de proce-
dimiento) y de otros tipos que reglan la seguridad ciudadana en términos de las
conductas penales en un pais o una region especifica

o Las normas locales de convivencia o contravencionales

Una recopilacién inicial de estas normas, que son mds o menos estables en el tiempo,
para los paises de Latinoamérica se puede acceder a través de la Base de Datos de las
Américas de la Universidad de Georgetown, en su capitulo sobre Democracia y seguridad
ciudadana.

A nivel del funcionamiento de las relaciones entre los actores interesan las normas, for-
males o informales, que reglan sus interacciones y su participacion en los diferentes espa-
cios de relacion formal (comités, mesas de trabajo, etc.). Una serie de protocolos suelen
ser fundamentales en el funcionamiento de los actores de la seguridad. También interesan
las reglas no formales que determinan las respectivas culturas institucionales de actores
como la policia, la justicia, la fiscalia, etc. Estas culturas institucionales suelen ser determi-
nantes para la estabilidad pero también para el cambio hacia una situacién de gobernabili-
dad determinada.

Finalmente, y de manera mds amplia, interesan en un momento determinado las pro-
pensiones de la comunidad al autocontrol. En Bogota, el ex—alcalde Antanas Mockus
(1995-97 y 2001-03) ha sostenido que “el ejercicio sistemdtico de la violencia por fuera de
las reglas que definen el monopolio estatal del uso legitimo de ella, o el ejercicio de la corrupcion,
crecen y se consolidan precisamente porque llegan a ser comportamientos culturalmente acepta-
dos en ciertos contextos. Se toleran asi comportamientos claramente ilegales y con frecuencia
moralmente censurables” (Mockus, 2002). Mockus fue el artifice de la “Cultura ciudadana”
que en diez afnos se ha tornado un capital para Bogota.

Del anilisis de este universo de normas importa comprender segtin Hufty (2006a) al
menos tres puntos:

o De qué manera se han formulado, transmitido, recibido e interpretado estas normas

© Cudles son sus consecuencias, y

© Cudles son los procesos de institucionalizacién

Adicionalmente conviene conocer la situacién de inflacién de normas y de riesgos liga-
dos a su aparicién. En este lltimo aspecto, hay que advertir sobre las vulnerabilidades que

se crean igualmente al definir nuevas reglas, cuando, por ejemplo, los distintos actores no
estdn preparados para asumirlas.
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5.5 DINAMICAS QUE DETERMINAN LA CONFLICTIVIDAD Y EL PROBLEMA
E LA GOVERNANCE EN EL TIEMPO

Para la seguridad ciudadana en un territorio en particular interesa conocer las fases o
estadios cruzados para llegar a la situacion de conflictividad o de gobernabilidad del mo-
mento analizado. Como se ha dicho, se trata de introducir la historicidad de la gobernabi-
lidad. Interesa entonces para las conflictividades identificadas, los actores estratégicos y
los escenarios de relacién, conocer su evolucién y sus cambios. También se trata de los
cambios en las normas y reglas de juego y en los arreglos de coordinacién y negociacion
entre los actores. Muy probablemente estas evoluciones estardn articuladas también a los
cambios en la situacion de la seguridad ciudadana, bien cambios paulatinos o bien cam-
bios stibitos relacionados con un hito.

| 6. COMENTARIOS FINALES: LOS RETOS DE HACER
OPERACIONAL EL CONCEPTO DE GOVERNANCE
DE LA SEGURIDAD CIUDADANA

a goverannce de la seguridad puede ser abordada tanto en el sentido de gobernabi-

lidad como de gobernanza de la seguridad ciudadana, entendidas respectivamente
en los sentidos vertical y horizontal de Revezs (2006). Estas presentan un interés indiscu-
tible, si bien en estos comentarios finales se prefiere la referencia al concepto inicial: gover-
nance.

La situacion de seguridad ciudadana en un determinado territorio puede ganar mucho
si la governance funciona bien. Pero claramente, frente a fendmenos cambiantes y dindmi-
cos, no puede esperarse de este nuevo concepto la panacea o la solucién a todos los pro-
blemas. Dicho esto, entonces si se puede reconocer, tal como lo muestra la evidencia, que
la situacién de seguridad en muchos sitios ha cambiado en un sentido positivo gracias a
acuerdos apropiados de governance. También muestra la evidencia que el deterioro en se-
guridad ciudadana en otros sitios se debe a conflictividades entre actores estratégicos
mds que a los hechos delictivos mismos.

Ambas situaciones dicen de la importancia del concepto. Y esto sin entrar a recordar
que, de la misma manera que para otros asuntos publicos, para las politicas publicas de se-
guridad ciudadana también es cierto, como lo plantean diversos autores, que cambiaron
los mecanismos de regulacién de lo publico y que es conveniente entonces la adaptacion.

Esta reflexion metodoldgica recorre el concepto de governance y su aplicacién al campo
de la seguridad ciudadana, en su acepciones de gobernabilidad y de gobernanza. Y se
adentra en la Iégica de hacer una propuesta de operacionalizacién, respondiendo a la que
aparece como la mds importante de las preocupaciones, al menos en este caso. También
hay que resaltar que no se trata de recorrer caminos ya recorridos por otros autores. Si
bien siguen existiendo diferencias en aproximaciones, también es cierto que algunos auto-
res han comenzado a recorrer, para otras problematicas, la aplicacién concreta de estos
conceptos. Hufty (2006a, 2006b), ESAP-Fundacién Buen Gobierno (2004) y Kiibler &
Heinelt (2002) son ejemplos de esto. Este documento se apoya en algunos de estos para
estructurar una propuesta metodolégica, sumando a esto algunos aportes.
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Queda en manos del lector un documento inicial que permite comprender que el paso
del discurso a la aplicacién operacional no es necesariamente corto y que requiere tam-
bién de importantes esfuerzos técnicos y metodolégicos. Este esquema metodolégico ya
es objeto de aplicacion en la ciudad de Bogota, ciudad a la cual se le ha reconocido su
avance en seguridad ciudadana. Dicho avance, en una hipétesis de Velasquez (2006b) en-
cuentra su mayor explicacion en el mejoramiento de la gobernabilidad, a través de un es-
quema denominado de “gobernabilidad no formalizada’.

A partir de aqui es entonces necesario entrar en la Iégica de la aplicacién del esque-
ma metodolégico planteado en diferentes contextos. De esta manera se puede tornar
posible no solamente su aplicacién para la comprensién de la situacion de gobernabili-
dad en un dmbito determinado, sino también, y sobretodo, su aplicacién para el des-
arrollo de condiciones de governance de la seguridad ciudadana. No sobra reiterar, como
se ha hecho arriba, que no debe tratarse en ningtin momento de un esquema metodolé-
gico que pretenda la universalidad y que su aplicacién en diferentes contextos debe
partir de la lectura inicial de la situacién especifica en el territorio dado. No se aspira
por tanto al desarrollo de indicadores que representen un modelo ideal de governance
de la seguridad ciudadana al cual haya que aproximarse. En este sentido, en materia de
governance de la seguridad ciudadana se puede retomar la visién establecida para las
problemdticas de gobernabilidad territorial segtin la cual “hay que tratar de modo distinto
lo que es diferente” (Velasquez, 2004).

Ahora bien, en esta fase inicial de la propuesta metodoldgica es pertinente formular va-
rias preguntas. Cual es la parte que corresponde a la governance, a la gobernabilidad o a la
gobernanza en la construccion de una situacion de seguridad ciudadana? Queda claro que
abordar la governance de la seguridad no se refiere al conjunto de acciones que de manera
clasica se abordan cuando se hace referencia a la seguridad ciudadana (acciones de pre-
vencion y de coercion).

Cémo determinar la aversion o la tolerancia al riesgo que pueda experimentar una so-
ciedad en un momento dado, la facilidad o dificultad para construir una situacién de gover-
nance? En efecto, la percepcion de inseguridad afecta definitivamente la demanda ciuda-
dana de seguridad y por supuesto aumenta la presion sobre los gobiernos. Qué tanto los
esquemas de governance, que entran en una concepcién de largo plazo, se ven afectados
por las coyunturas?

Coémo establecer nuevos esquemas de adaptacion de la administracion publica frente a
los retos puestos por la gobernabilidad y la gobernanza, y los retos de la “seguridad trans-
versal’? Se trata aqui de los retos para el Estado y de una de las formas de operacionaliza-
cion de la governance. Es fundamental mas adelante ahondar en la respuesta que un esque-
ma de reforma del Estado debe brindar a esta cuestion.

Si bien el esquema metodolégico no tiene pretension de universalidad, cémo lograr la
comparacion en la governance de la seguridad de un territorio a otro? Se trata tal vez de
una de las posibles paradojas de la governance. Si bien es cierto que cada territorio cons-
truye su propio esquema de gobernabilidad, no es menos cierto el interés de poder com-
parar de manera sistematica lo que ocurre de un sitio a otro. De los resultados de esta re-
flexion se podra desprender mas adelante una suerte de observatorio de la gobernabilidad
de la seguridad ciudadana.
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Si bien son muchas mas las preguntas posibles, Cémo se puede construir una cultura
de la governance? Se trata de una pregunta que encuentra respuesta en la via del intercam-
bio de experiencias de la creacion de redes y de la formacion de los agentes de seguridad.
Concluir y probar un marco metodolégico para la operacionalizacion de la governance de la
seguridad es paso fundamental para avanzar en la formacién de agentes de la seguridad
ciudadana con esta vision.

Finalmente, tres puntos se pueden adicionar al andlisis de la gobernabilidad de la segu-
ridad: la cuestion de la comprension de la puesta en marcha de la corresponsabilidad (lon-
gitudinal y transversal; vertical y horizontal), que hace parte de la operacién de las normas
y reglas de juego en los espacios de relaciones y conflictos; la gobernabilidad y su relacién
con la dindmica politica en el largo y en el corto plazo, lo cual lleva a imaginar nuevos es-
quemas de acuerdo y consenso sobre temas cruciales, pero atractivos para el debate poli-
tico, como el de la seguridad. Una propuesta deontolégica en este sentido, a través de
procesos como los Libros Blancos ameritan un mayor desarrollo y una institucionalizacién.
Y en materia de prevencion del riesgo de uso demagégico de la seguridad, aparece como
uno de los “antidotos” la construccién de esquemas apropiados de medicién de la seguri-
dad. Este aspecto atin debe ser objeto de acuerdo y consenso en los protocolos que se
utilicen.
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| 1. PRESENTACION

| proyecto “Consolidacion de los gobiernos locales en seguridad ciudadana: for-

macién y practicas” pretende la definicion de perfiles profesionales y la elaboracién

de un programa de formacion para ejecutores locales encargados de la seguridad
ciudadana a nivel local en diversas ciudades de América Latina y Europa,! en especial para la
formacion del “manager” o coordinador de la seguridad ciudadana de cada municipio.

Para conseguir la adecuada cualificaciéon de un coordinador de seguridad sélo habria
que recurrir a cualquiera de las diferentes disciplinas organizacionales (psicologia, sociolo-
gia, ciencias empresariales, ....) y aplicar la metodologia estdndar. Es decir, se definiria el
perfil laboral del coordinador, a continuacién el disefio curricular para la formacién de
cada componente del perfil y por dltimo un compendio de practicas dirigidas al entrena-
miento de las habilidades necesarias para el feliz desempefio de sus funciones.

Como vemos, a groso modo el método estd perfectamente definido y seria facil de apli-
car, con razonable expectativa de éxito, si se tratase de definir el perfil del coordinador de
un municipio concreto.

La gran dificultad, que convierte este proyecto en un desafio casi titdnico, aparece
cuando se trata de definir un modelo comdn para diferentes municipios, muy distantes en-
tre si'y sobre todo con definiciones conceptuales muy dispares.

Como veremos mas tarde, la labor del coordinador de seguridad estard orientada en
gran medida al disefio y seguimiento de las “politicas de seguridad”, auxilidgndose de di-
ferentes 6rganos de apoyo. Uno de éstos 6rganos serd, sin lugar a dudas, el observatorio
de la seguridad o cualquiera otra estructura de cometido andlogo. Por lo tanto es ficil en-
tender que la declaracién de objetivos, cometidos, estructuras, métodos y medios del “ob-
servatorio de la seguridad” van a quedar ineludiblemente subordinados a la propia defini-
cion de la figura del coordinador en cada municipio.

Por ello, aunque no es el propdsito directo de este documento, es bueno realizar un pe-
queno resumen de algunos de los conflictos conceptuales que interfieren en la deseable
unificacion internacional del perfil del coordinador de seguridad.

| 2. EL CONCEPTO DE SEGURIDAD

Desde que el hombre es hombre, incluso antes, la bisqueda de la seguridad ha sido
una constante en su vida diaria. El miedo a ser devorado, a ser agredido por otros
de su especie, a lo que va comer mafnana, a si un rayo le va a caer encima o si va a desatar
la furia de los dioses le han mantenido en una incertidumbre que le ha obligado a actuar
con anticipacion para tratar de evitar todos esos riesgos mencionados, y otros muchos
mds por mencionar.

1. http://www.seguridadurbal-regionetoscana.net/index2.php?IDpage=133 &lang=esp
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Hoy parece ser que afortunadamente la seguridad absoluta no existe y somos cons-
cientes de ello, pero las sociedades y los individuos se diferencian entre si por la cantidad
de riesgo que son capaces de asumir. Al igual que hay individuos que asumen riesgos vi-
tales “por un puiado de délares”, hay sociedades que son capaces de asumir y vivir con
tranquilidad en un ambiente de riesgo que para otras sociedades seria inaceptable. Estd
claro que la labor de coordinacién de la seguridad seria completamente diferente en las
sociedades descritas en primer lugar que en las segundas.

El trabajo del coordinador también es diferente si se responsabiliza de una seguridad
genérica que incluye todo tipo de riesgo (fuego, trafico, salud, proteccién civil, orden pu-
blico, ...) propio de los municipios pequefos o sélo de una parte especifica de la seguri-
dad (seguridad ciudadana) como ocurre en las grandes urbes.

También existen grandes diferencias dependiendo del propio modelo de estado, como
ocurre en Corea del Norte, que en ocasiones obliga a focalizar la atencién en las amenazas
exteriores y olvida las interiores.

Por otro lado, la posicién que se tome en el momento de dar prioridad a la seguridad
en detrimento de la libertad o viceversa, determinara en gran medida el modelo de actua-
cion del coordinador. Y no digamos cuando este punto y el anterior interrelacionan a la
vez, que en ocasiones puede ocurrir, y de hecho ha ocurrido.

Existen municipios donde la mayoria de su territorio pertenece a urbanizaciones priva-
das, donde la seguridad privada prima sobre la seguridad publica, mientras que en
otros lugares la seguridad privada no existe. Evidentemente el modelo de seguridad y en
consecuencia la actividad del coordinador sera diferente en ambas localidades.

Y sin lugar a dudas, los coordinadores actuaran de forma diferente a la hora de planifi-
car si su prioridad es la seguridad objetiva o por el contrario apuesta por la seguridad
subjetiva.

u 3. EL MODELO TERRITORIAL DE LA SEGURIDAD

a gestion de las fuerzas policiales puede llegar a ocupar un porcentaje muy alto de

la actividad del coordinador. Pero hay muchas alternativas en cuanto a la dependen-
cia de la policia hacia el ayuntamiento y por ende la labor del responsable de la seguridad
serd muy variada.

Hay ayuntamientos que no tienen ninguna autoridad sobre fuerzas policiales, por lo
que la gestion de los responsables municipales en esta materia ird encaminada obligatoria-
mente a modelos de prevencién primaria y a las relaciones con las policias regionales o
estatales.

Por el contrario hay ayuntamientos en los que prima la labor de la policia local y la acti-
vidad en esta materia puede llegar a dar fama mundial a su gestor. William Braton y Ru-
dolph Giuliani han obtenido renombre, para bien o para mal, por su gestién en la Policia de
Nueva York. Y ciertamente su gestién en materia de seguridad ciudadana se centré princi-
palmente en la actividad policial.
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Hay otros modelos intermedios de la gestion territorial de las fuerzas policiales, asi Co-
rea del Sur tiene como objetivo crear una policia local dependiente del alcalde pero con
una estructura estatal. Algo asi como existia en Francia hasta 1941, afo en el que las poli-
cias locales se unificaron en la Policia Nacional.

Otro modelo intermedio se observa en Espana, en el que existe una convivencia entre
las policias estatales y las locales en materia de seguridad ciudadana y donde se espera
que cada vez tomen mas relevancia las segundas. Esto también empieza a ocurrir en Fran-
cia, siguiendo ambos paises un vaivén de protagonismo de las policias municipales segtin
sea necesaria una proximidad de la policia al ciudadano o una mayor eficacia contra la de-
lincuencia que se mueve y acttia en la conurbe.

| 4. LA VARIEDAD ADMINISTRATIVA DE LA TERRITORIALIDAD

n intima relacién con el anterior parrafo, la disposicidn territorial y administrativa de
la ciudad también va a determinar las actividades de gestion de los coordinadores
de seguridad.

Ciudades grandes, como Moscd, con una sola autoridad municipal va a encontrarse con
diferentes desafios de coordinacién que otras grandes ciudades con autoridades munici-
pales independientes, como el “Gran Santiago” de Chile con un total de 36 alcaldes.2

Pero a su vez el planteamiento va a ser diferente también para grandes urbes con una
sola autoridad municipal, diferentes divisiones administrativas y una conurbe de ciudades
medias (Madrid cuenta con mas de 3.000.000 de habitantes, 21 distritos y una docena
de ciudades en conurbe, de administracion independiente, que estdn en torno a los
125.000 habitantes cada una de ellas).

Todo ello varia ain mas al tomar como referencia ciudades intermedias aisladas como
Las Vegas u otras ciudades con un pequeiio nimero de habitantes.

| 5. LAS COMPETENCIAS EN MATERIA DE SEGURIDAD
DE LA AUTORIDAD MUNICIPAL

| concepto tradicional de lucha contra el delito se basa en dos pilares, la prevencién
y la represién. Y en este campo también se abren notables diferencias en cuanto a
las competencias que tienen los diferentes alcaldes y coordinadores de seguridad.

Se puede observar en la grafica adjunta como pueden existir hasta 9 espacios hipotéti-
cos de actuacion en materia de prevencion del delito segtin se tomen como referencia los
dos grandes ejes tedricos de la prevencién. Este modelo se puede hacer mas complejo

2. http://es.wikipedia.org/wiki/Santiago_de_Chile
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introduciendo una cuarta categoria en el eje horizontal (prevencién punitiva segtin algu-
nos autores) y con un tercer eje, segtin es mi opinién personal, que diferencia entre la pre-
vencién dirigida hacia el individuo y la prevencién dirigida hacia la sociedad.

Algunos ejemplos de medidas concretas de prevencion del delito
basandose en las dos principales clasificaciones tedricas?®

e Ensenanza e Club o e Control de armas

obligatoria asociaciones « Urbanismo
e Politicas deportivas
de empleo y culturales

e Convocatorias
vecinales para
la recuperacion

de espacios
e Campafias e Policia comunitaria. e Disuasion
de seguridad e “Vigilancia Vecinal” e Seguridad privada

e Renta minima
de insercion

Pero éste no es el espacio dedicado a las elucubraciones tedricas, dado que lo que se
pretende es demostrar el amplio abanico de posibilidades de actuacién que tiene el res-
ponsable de seguridad de un municipio, incluso en las alternativas competenciales en ma-
teria de prevencion.

|“

En materia de represion del delito, segtin el modelo del “continuo penal” (legisla-
cion -> detencién -> juicio -> rehabilitacion/prisién), la autoridad municipal también tiene,
aunque limitadas, varias posibilidades de actuacion.

3. Basado en Lucia Dammert: “Asociacién gobierno local - comunidad en la prevencion del delito” Pag:57
http://www.urbalvalparaiso.cl/p4_urbalred 14/site/artic/20031119/asocfile/libro_ciudad_y_seguridad.pdf
En Manuel Alvarez Sobredo. “Prevencicn situacional y andlisis de seguridad en espacios publicos”. Revista Ciencia Policial n* 38.
Cuerpo Nacional de Policia (Esparia).
Y en Eduardo Raldda Martin. “La via policial hasta la prevencion comunitaria”. Revista Ciencia Policial n' 38. Cuerpo Nacional
de Policia (Espana).
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Como generador de leyes penales tiene pocas opciones, ya que la autoridad municipal
pertenece al poder ejecutivo y las leyes son generadas habitualmente por el poder legisla-
tivo. También es cierto que en numerosas ocasiones adquiere esta capacidad de forma in-
directa por medio de ordenanzas, bandos u otros edictos de cardcter administrativo que se
han demostrado eficaces en numerosas ocasiones, tanto para la represién como para la
prevencién de diferente tipo de infracciones.

En el apartado de gestion policial es donde se dan mds posibilidades de actuacion. Pe-
ro también se abren muchos modelos en esta materia tanto desde la perspectiva del nime-
ro de agentes,* como por las competencias que asumen. Hay policias municipales que tni-
camente se dedican a labores burocriticas, otras comparten la responsabilidad de la segu-
ridad ciudadana y otras la asumen casi por completo.

En los otros dos componentes del continuo penal, la autoridad municipal tiene pocas
competencias. En el ambito judicial, la separacién de poderes obliga a disociar tribunales y
administracién local.

En materia de prisiones tradicionalmente también se ha separado, auque a partir de ahora
todo es posible desde que la gestién de las prisiones se estd privatizando en algunos estados.

En definitiva, la combinacion de todas las alternativas que se han venido describiendo en
los diferentes apartados supone que el niimero de los modelos de actuacién de un coor-
dinador local de seguridad tienda al infinito, y en consecuencia de muy dificil unificacion.

Evidentemente, y teniendo en cuenta que los observatorios de la seguridad se consti-
tuyen 6rganos de apoyo a la funcién del coordinador, los modelos de organizacion y obje-
tivos de los mismos también tienden al infinito.

[ 6. LOS OBSERVATORIOS DE LA SEGURIDAD

En la actualidad estad floreciendo un importante cantidad de “6rganos de estudio” re-
lacionados con la seguridad. Las denominaciones que reciben suelen ser diferentes,
pero por regla general tienden a la denominacién de “instituto” cuando el objeto de estu-
dio es un tipo de seguridad global y nacional, como el I.E.P. (Instituto de Estudios de Poli-
cia del Cuerpo Nacional de Policia espariol) o el actual INHES (“Institut national des hau-

2

tes études de sécurité” francés).

Por otro lado aparece la denominacién de “observatorio” cuando se refiere a aspectos
temdticos o territoriales mds restringidos. Asi aparece el “Observatorio de la Seguridad”
del Ayuntamiento de Madrid o el “Observatorio de la Violencia” de la Secretaria de Go-
bierno de Colombia.

También se encuentran, en menor medida, érganos con la denominacién de “centros”
aunque presentan la misma cualidad. Asi existe el “Centro de Andlisis y Prospectiva” de la
Guardia Civil espafola, el “Centro Reina Sofia para el Estudio de la Violencia”, también es-
paiiol o el WODC (“Centro de Investigacion y Documentacién”) holandés.

Aparecen también multitud de 6rganos con diferentes denominaciones y objetivos,
aunque de alguna manera todos tienen en comin que persiguen el mismo objetivo: el “co-

4. Muchas ciudades del mundo no cuentan con policia municipal, en Francia sélo 6 poblaciones tienen mas de 100
agentes, Madrid tiene alrededor de 7000 y Nueva York, por el contrario, cuenta con 37.000.
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nocimiento de la seguridad ciudadana”. Unos son de cardcter publico y otros de cardc-
ter privado, y algunos tienen un componente mixto como el prestigioso RSD (“Research,
development and statistics”) del Home Office inglés.

Por otro lado existen 6rganos de cardcter mds académico, como puede ser el “Instituto
Interuniversitario Andaluz de Criminologia” de Espana o el propio “Programa de Seguridad
y Ciudadania” de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales.

A nivel practico, este ltimo parrafo permite establecer diferencialmente uno de los ob-
jetivos, o tal vez uno de los axiomas de funcionamiento, de cualquier observatorio “munici-
pal” de seguridad:

© El objetivo prioritario de cualquier observatorio de seguridad municipal no debe centrar-
se en la investigacion basica, sino en la investigacion operativa que permita soluciones
concretas a los problemas de convivencia ciudadana en materia de seguridad. Lo cual no
es Gbice para una completa y eficaz colaboracién con el mundo académico. Es mds, se
puede decir que es ineludible una adecuada simbiosis si se pretende conseguir los objeti-
vos deseados, aunque en ningtin momento se ha de perder de vista que el propésito de
sus trabajos ha de ser la orientacién de las actividades de los servicios publicos. Los
informes finales de cualquier observatorio deben ser modelo de rigor cientifico y de sen-
cillez en la exposicion. Es decir, deben ser a la vez rigurosos y operativos.

| 7. LA SUBORDINACION A LAS “POLITICAS”
DEL COORDINADOR DE SEGURIDAD

No cabe duda, como deciamos previamente, que los cometidos, objetivos, estructu-
ras,.... de cualquier observatorio quedan subordinados en cierta medida, y sélo en
cierta medida, a la figura del coordinador de seguridad.

Esta subordinacién tiene una doble vertiente, por un lado estd el componente “politi-
co” que viene determinado por el programa del partido politico que sustente al “coordina-
dor de seguridad” y por otro lado aparece el componente “funcional” que viene estableci-
do por las funciones del propio coordinador y por las politicas de seguridad ciudadana
que se hayan disenado en su momento.

LA SUBORDINACION POLITICA

Actualmente, en mayor o menor medida, el juego de la alternancia democriética en el
gobierno de cualquier municipalidad de nuestro entorno supone que los regidores son
elegidos por voluntad popular y en consecuencia en cualquier momento pueden ser rele-
vados por decision de la soberania popular que le otorgé su confianza.

En consecuencia, y este podria ser otro axioma, como proponia Rosmary Barberet>:

o En aras a su propia pervivencia en el tiempo, los institutos y sus informes deben con-
templar tanto la complejidad de la realidad social como la alternancia de los partidos.

5. Rosmary Barberet :“Institutos de Estudios Criminales de cardcter gubernamental en otros paises”. Congreso Nacio-
nal de Criminologia “Violencia y Sociedad”. Salamanca 2004.
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LA SUBORDINACION FUNCIONAL

Esta subordinacion probablemente sea la mas importante y determinante, pues los ob-
servatorios, como érganos de apoyo a la figura del coordinador, tendrdn que adaptar to-
dos sus pardmetros a las funciones que éste tenga que desarrollar.

Después de comprobar los casi infinitos perfiles que puede presentar la figura del coor-
dinador como consecuencia de combinar los diferentes conceptos, legislaciones, compe-
tencias,.... que componen su identidad, se puede decir que los observatorios también lle-
gan a presentar una importante variedad de apariencias y cometidos.

En definitiva, las labores del observatorio estardn subordinadas a la “politica de
seguridad” marcada por el coordinador, el alcalde o el equipo que tenga la responsa-
bilidad de disefarla. Pero lo que no cabe duda es que entre las funciones del observato-
rio estard la de descubrir y jerarquizar las demandas y necesidades de los ciudadanos, que
en definitiva influirdn en gran medida en el disefio de la propia “politica de seguridad”.
Evidentemente, también tendrd que realizar un seguimiento de la evolucién y eficacia de
las actuaciones en cualquiera de las materias llevadas a cabo: prevencién, actuaciones poli-
ciales, urbanismo, .... y no hay que olvidar que este aspecto es especialmente importante
puesto que en materia de seguridad, como se decia en la Conferencia Internacional sobre
la Seguridad, las Drogas y la Prevencion de la Delincuencia en el Medio Urbano (Paris
1991), “Es preciso... que el 10 por 100 de los nuevos créditos asignados a la prevencion sea
aplicado a la evaluacion de tales programas” .6

En conclusién, se puede afirmar de nuevo que la figura del coordinador y su politica de
seguridad marcan en gran medida la identidad de los observatorios y que dicha figura no
puede definirse ante la multitud de variables que intervienen en su configuracién. El acer-
camiento a esta configuracién es uno de los objetivos del proyecto “Consolidacién de los
gobiernos locales en seguridad ciudadana: formacién y practicas” y no de este docu-
mento, aunque desde aqui se puede hacer una pequefia semblanza de lo que en su dia se-
rd probablemente una definicion mas definitiva: “El coordinador de seguridad no ha de te-
ner una titulacion académica determinada (sociologo, psicélogo, abogado, crimindlogo,...) sino
una formacion multidisciplinar amplia y un perfecto conocimiento de la gestion de la ‘cosa publi-
ca, sin olvidar en ninguno de los casos que ha de contar con el apoyo y colaboracion de las mds
altas jerarquias municipales”.

En este orden de cosas, el observatorio seria uno de los principales érganos de apoyo
del coordinador y en su labor ha de buscar de nuevo un equilibrio. Rosmary Barberet en
este caso probablemente diria:

o Una parte importante del esfuerzo deberia estar en la credibilidad, la respetabili-
dad y el rigor de los trabajos, otra muy importante en presentar trabajos ttiles y
sencillos para los “politicos”, en la mayoria de los casos los informes deberian con-
templar ambos aspectos.

6. Manuel Alvarez Sobredo. “Prevencion situacional y andlisis de seguridad en espacios piiblicos”. Revista Ciencia Policial n
38. Cuerpo Nacional de Policia (Espafia).
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C L 8. EL OBJETO DE ESTUDIO DE LOS OBSERVATORIOS

Evidentemente el objeto de un “observatorio de la seguridad” ha de ser la seguridad.
Pero este aspecto también tiene un abanico de posibilidades tan grande como el de
los objetivos, puesto que el concepto de seguridad, como veiamos, es muy amplio y en
ocasiones los objetivos mds inmediatos de las politicas de seguridad hacen que sélo cier-
tas facetas de la seguridad absorban todas las energias de un observatorio. Por ejemplo los
homicidios y la violencia en determinadas ciudades de Latinoamérica.

El objeto ideal por el que se ha apostado en Madrid es la Seguridad Ciudadana, ya que
es el problema que mds preocupa a sus ciudadanos en su entorno mas inmediato. Este
concepto de seguridad ciudadana se entiende tanto desde su perspectiva objetiva como
de la subjetiva, y se identifica desde una definicion mds pedestre con la “ausencia de deli-
tos” y desde una perspectiva mas técnica, siguiendo el excelente articulo de J.L. Carro, con
“la proteccion de las personas y bienes frente a acciones violentas o agresiones, situaciones de
peligro o calamidades publicas”.”

Evidentemente la definicion técnica es mas amplia, ya que ademas de todas aquellas
amenazas relacionadas con la criminalidad incluye otras amenazas relacionadas con catds-
trofes, trafico rodado, salud, etc...

Dentro de este orden de cosas cabe decir que el Ayuntamiento de Madrid tiene dife-
rentes servicios de proteccion al ciudadano que dependen del mismo drea de gobierno o
concejalia.(Véase organigrama)s.

7. ).L. Carro Fernandez-Valmayor. “Sobre los conceptos de orden ptiblico, seguridad ciudadana y seguridad publica”.
POLICIA Y SOCIEDAD. Direccién General de la Policia. Madrid. Espana 1989.

8. http://www.munimadrid.es/Principal/ayuntamiento/organigrama/pdf/SeguridadYServiciosComunidad.pdf
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Como se puede comprobar desde el mismo area se proporcionan servicios de protec-
cion ante catdstrofes (Proteccion Civil y Bomberos), ante urgencias sanitarias (SAMUR),
también se gestiona el trafico rodado y por tltimo la seguridad, a través de la Coordina-
cion General de Seguridad.

En esta dltima dependencia es donde estd integrado el Observatorio de la Seguridad
de Madrid y es por ello por lo que nace con una vocacién mas orientada a la proteccion de
los ciudadanos ante las infracciones penales. No hay que olvidar que estd vinculada direc-
tamente con la Policia Municipal de Madrid.

A pesar de ello el observatorio no olvida, en absoluto, los otros riesgos y miedos de los
ciudadanos, pero el volumen de actividad de la Policia Municipal (7.000 agentes aproxima-
damente) y el nimero de ciudadanos de Madrid (3.150.000 h.) permite y exige a la vez un
érgano mas especializado en esta materia. Tampoco el observatorio olvida la actividad de
otros érganos municipales que gestionan aspectos muy relacionado con la seguridad. Asi,
existe una coordinacion y estudio de los aspectos que gestionan otras dreas con compe-
tencias en asuntos sociales, urbanismo, participacién ciudadana, ....

Para finalizar este epigrafe referido al “objeto de estudio de los observatorios”, puede
ser oportuno transcribir dos fragmentos de la memoria para la modificacién de la orga-
nizacion y estructura del Area de Gobierno de Seguridad y Servicios a la Comunidad
del Ayuntamiento de Madrid para la inclusién en la misma del Observatorio de la Seguri-
dad. El primer pérrafo hace referencia a “Los estudios de seguridad en la Coordinacién
General de Seguridad” y dice:

“En el Area de Gobierno de Seguridad y Servicios a la Comunidad, se han depositado todas
las competencias en materia de seguridad segiin Decreto de 14 de junio de 2003 (Anexo VIII)
por el que se organizan los Servicios Administrativos del Ayuntamiento de Madrid.

La Coordinacion General de Seguridad se contempla como el Organo mds proximo para la gestion
de la Seguridad en las competencias generales que corresponden a la Corporacion, tanto por atribu-
cion especifica como las que tienen delegadas o pueden delegarse en cada momento, segiin se contem-
pla en el Acuerdo de 27 de julio (Anexo IX). De manera especifica, en el Art. 7.1.a se le encomienda:
“Organizar y dirigir el Cuerpo de la Policia Municipal, proponiendo y ejecutando los planes de funcio-
namiento... “ Es decir; se le atribuye la gestion de Cuerpo de Policia en cuanto a la mejor manera de
preservar la seguridad piiblica, ademds de otros aspectos que atienden, en general, a los recursos ne-
cesarios para la consecucion de los fines que dicha Policia tiene encomendados en todo momento.

En las organizaciones modernas, es sabido, que la gestion en cuanto a toma de decisiones y
asignacion de recursos, sean estos medios instrumentales o humanos, han de adoptarse en base
a una informacién de mdxima fiabilidad, cuando no experimental o empirica. Es por esto, que se
impone la necesidad de contar entre las dependencias de la Coordinacion General de Seguridad
de alguna que proporcione la debida informacion con las mdximas garantias, ya que la seguridad
es un dmbito de la realidad social de dificil captacion “prima facie” y requiere un estudio siste-
matico de su etiologia y de su evolucion, con el fin de actuar de forma proactiva o preventiva,
pues, en este campo después del suceso es casi siempre imposible resarcir el dario.

Es asi como nace la necesidad de contar con la informacion adecuada que permita definir una
politica de seguridad, conocer las demandas de los ciudadanos, desarrollar andlisis estadisticos
sobre los sucesos y desvelar el estado de la opinion con respecto a la seguridad tal como la sien-
ten los ciudadanos. El resultado de estos trabajos son elementos de juicio que permiten, junto a
otros datos proporcionados por cada servicio, dirigir y decidir, es decir, gestionar la Organiza-
cion Policial y la seguridad con la menor arbitrariedad posible.
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Asi pues, se hace necesario contar con un organo de estudio que proporcione la adecuada in-
formacion en términos operativos en dreas tan sensibles y especializadas como las demoscopicas,
necesarias para ajustar, de manera eficiente, los servicios piblicos a las demandas reales de los
ciudadanos.

Es sabido que la captacion de la realidad social es siempre compleja, para los especialistas es
necesario distinguir entre la realidad y la percepcion de la realidad, entidades mds diferentes de
lo que en principio puede sospecharse. Gestionar fenomenos sociales comporta tener en cuenta
la realidad cruda y también la percepcion que se tiene de ella. La literatura sociolégica admite
como un axioma cldsico que cuando una cosa es percibida como real es real en sus consecuen-
cias, es decir, la percepcion que se tiene de las cosas es la auténtica realidad para la vida politi-
ca y social, de aqui la importancia que se le atribuye a la opinion, tanto en lo funcional como en
lo politico.”

El segundo pdrrafo se refiere a las “Competencias especificas” y manifiesta:

“El Observatorio de la Seguridad comparte la misma finalidad y los objetivos que el Observa-
torio de la Ciudad,® ademds de atender, en su propio campo, al desarrollo de técnicas y métodos es-
pecificos de investigacion del fenomeno social del delito. Este ambito de estudio no esta atin suficien-
temente desarrollado, y como es sabido, la orientacion cientifica de los estudios sociales se ha cen-
trado mds en dreas “macro” que en dreas locales, donde debido al menor nimero de objetos a estu-
diar; la elaboracion de teorias de base estadistica adolece de una menor certidumbre.

Conscientes de estas limitaciones, cualquier organo de estudio, como el Observatorio de la
Seguridad, necesita también contribuir al desarrollo de la investigacion social en un campo como
la seguridad, tan presente hoy como un factor de calidad de vida, que los poderes locales no pue-
den dejar de promover. El Observatorio de la Seguridad, tiene en el estudio del delito, de la victi-
macion, del andlisis estadistico, de la seguridad percibida y de la prediccion de las conductas y
acontecimientos que determinan el orden publico y la convivencia arménica, su propio y especia-
lizado campo de trabajo. Todo cuanto se incluye en lo que ha sido definido por notables autores
como “Sociedad del Riesgo” constituye también su amplio campo de estudio.

El dmbito de la seguridad, comparte con la sanidad, la educacion, lo laboral, y otras dreas de
actividad piiblica, las mismas técnicas y métodos de investigacion de las ciencias sociales, pero viene
desde hace pocos arios desarrollando su propia y singular orientacion en el disefio de los estudios,
mds alld de la criminologia social, en el analisis de los datos y en las técnicas de prospectiva.

Una entidad administrativa de las dimensiones del Ayuntamiento de Madrid, puede y segura-
mente debe, contribuir al desarrollo de la ciencia, atribuyéndole a los especificos campos de in-
vestigacion y desarrollo, la atencion singularizada que merecen. Este enfoque, que permite a cier-
tas dreas administrativas sumarse a las iniciativas de las Universidades como hacen las mejores
empresas, es novedoso, no solo en nuestro pais, sino en el contexto de los paises mds desarrolla-
dos, y a medio plazo ird rindiendo sus frutos. Por otro lado, una administracion prestadora de
servicios y participada por los ciudadanos, no puede dejar de buscar los mejores recursos para
satisfacer las verdaderas necesidades de la sociedad, con las formulas mds eficientes y también
mds confortables para los ciudadanos. De esta manera, la prestacion de los servicios de seguri-
dad participan de una componente tan realista, que le obliga a definir los problemas en funcion
de sus soluciones, toda vez que las técnicas y procedimientos con que se prestan los servicios, no
se basan en la costumbre o en la tradicion, sino en la innovacion que se desprende la investiga-

9. Organo de mayor rango administrativo y del que se hablara posteriormente.
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cion aplicada, y no de la sola epistemologia. Contribuyendo al verdadero didlogo que se estable-
ce entre la Empresa-Administracion y la Universidad, motor de la I+D+I que la Universidad por
si sola —y especialmente en Espana- no puede impulsar’.

[ 9. ESTRUCTURA DEL OBSERVATORIO

Para la consecucidn de sus objetivos el Observatorio de la Seguridad de Madrid ha
optado por crear tres subdivisiones con categoria administrativa de unidad, coordi-
nadas y muy permeables entre si.

La primera de ellas, Unidad de Documentacién, estd dirigida a la consecucién de las
fuentes documentales necesarias para la actualizaciéon de conocimientos y fuentes de da-
tos que se utilizan en los andlisis y estudios tanto propios como de adjudicacién externa.

Esta Unidad también se responsabiliza de la génesis de los boletines, libros, congresos,
paginas Web o cualquier otro medio de divulgacién de los trabajos de “difusion
abierta”que produzca el Observatorio. No hay que olvidar que como érgano de apoyo al
Coordinador General y en intima relacién con el Cuerpo de Policia Municipal, también ge-
nerard otros documentos de circulaciéon mds restringida.

La recopilacion de fuentes abiertas, la adquisicion libros, la suscripcion a revistas espe-
cializadas, las consultas a Internet, la incorporacién de bases de datos, ... serdn actividades
de trabajo propias de los miembros de esta unidad. También en ocasiones concretas se
responsabilizard de la contratacién externa para la consecucién de bases de datos o de
aplicaciones informaticas dirigidas a la mejora cuantitativa y cualitativa de los diferentes
fondos documentales.

La segunda, la Unidad de Relaciones, tiene entre sus cometidos la gestion de alianzas
del observatorio con su medio, tanto interno como externo. Esto es asi, porque se parte
del principio de que el intercambio de informacién con otros 6rganos similares a nivel na-
cional e internacional permite, como se verd mds tarde, el desarrollo de sus objetivos y la
precision de las investigaciones.

La organizacion de seminarios, el intercambio de informacion operativa, la difusion de
conclusiones, la recopilacién de buenas practicas sélo son posibles si se cuenta con asocia-
dos externos. Por otro lado las relaciones internas, dentro de una organizacién tan compleja
como es el Ayuntamiento de Madrid, son también muy necesarias en cuanto a la gestion
econémica, técnica y material de los recursos del ayuntamiento. Desde la impresion de los
boletines, hasta la coordinacién de las salas de conferencias, pasando por el intercambio de
informacion formal o la propia relacion con los colectivos ciudadanos, se ven agilizados por
las gestiones de esta unidad. Pero sobre todo la existencia del Observatorio de la Ciudad,
6rgano al que se hara referencia posteriormente, justifican la existencia de esta unidad.

La tercera la constituye la Unidad de Investigacion, que es la encargada de realizar los
estudios necesarios para el adecuado asesoramiento del Coordinador de Seguridad en
particular, y del Consistorio en general, en todo aquello relacionado con la seguridad ciu-
dadana. Esta es la unidad mds técnica y tiene como cometido principal la realizacién de las
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investigaciones que se efectian desde el propio Observatorio y de la supervisién de la
adecuada calidad de aquellos estudios que se encarguen a otros organismos o empresas
existentes en el mercado.

Como se puede comprobar se ha optado por un modelo de organizacién interna sim-
ple, con la intencion de externalizar gran parte de la carga de trabajo de acuerdo a criterios
de oportunidad en la urgencia de los trabajos demandados y en la dotacién presupuesta-
ria con la que se cuente. Es decir, ni se ha ido al modelo de otros grandes institutos en los
que todos los trabajos técnicos los realizan personal perteneciente al organismo, ni al mo-
delo del RSD del Home Office que cuenta con una media de unos 400 investigadores ex-
ternos implicados en sus trabajos.

Ademas de lo visto hasta ahora hay que referirse a una supraestructura que acaba de
desarrollarse administrativamente por encima del Observatorio de la Seguridad, esto es: el
Observatorio de la Ciudad. En un mundo tan complejo como el actual ni la seguridad, ni
la convivencia, ni la sanidad, ni el transporte, ni el urbanismo, ... ni ningtin otro servicio ba-
sico a la ciudadania es independiente por si mismo. Como ya veiamos la propia seguridad
tiene diferentes facetas como es la seguridad ciudadana, la del trdfico, la catastréfica, ...
pero también sabemos que es interdependiente con otros factores que definen la calidad
de vida de una ciudad. La demografia, el urbanismo, la economia, la educacién, la cultura,...
forman parte de un entramado interdependiente que, como en los vasos comunicantes,
cualquier alteracién en uno de ellos se ve reflejada en el resto del conjunto. El Observato-
rio de la Ciudad recopila y analiza toda la informacién generada por los diferentes 6rga-
nos de estudio municipales con competencia en la materia, a la vez que actia como in-
termediario entre ellos en el intercambio de datos e informes.

Una herramienta que utilizan el Observatorio de la Ciudad y los diferentes departamen-
tos de calidad de cada direccién general de Ayuntamiento de Madrid son las denominadas
“Cartas de Servicio”. Estas se basan en que los ciudadanos “... constituyan el centro de aten-
cion del quehacer administrativo, atendiendo al derecho bdsico de todo ciudadano de estar in-
formado sobre qué servicios se prestan, con qué nivel de calidad y cudles son los cauces de parti-
cipacion respecto a los mismos”. Todo ello “sobre la base de unos objetivos marcados y unos
indicadores que reflejen su grado de cumplimiento, todo ello teniendo siempre como elemento
de referencia las expectativas que tienen los ciudadanos respecto a los servicios ofrecidos, valo-
rando su eficacia’.

El Observatorio de la Seguridad tiene que estar al cabo de todos los extremos que
contemplan tanto las cartas de servicio del drea de su competencia como las de aquellos
servicios que estdn intimamente interrelacionados con la seguridad.

[ 10. LA FUNCION FORMATIVA DE LOS OBSERVATORIOS
E LA SEGURIDAD

Cuando se dice que “los informes finales de cualquier observatorio deben ser modelo de
rigor cientifico y de sencillez en la exposicion” se esta sefialando hacia dos de las ca-
racteristicas que mejor definen cualquier dispositivo formativo que aspire a la excelencia.
Es decir, los informes realizados, ademds de aportar soluciones a problemas especificos, se
convierten automaticamente en excelentes mecanismos formativos.
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Lo mencionado en el pérrafo anterior es en cierta medida evidente, pero para que los
informes se conviertan en verdadero material diddctico precisan de un componente mds: la
difusion.

Si los informes realizados sélo llegan a las mas altas jerarquias, puede que se solucionen
algunos problemas concretos, pero no se consigue trasmitir esa experiencia que puede ser
generalizable a otros problemas actuales o futuros. No hay que perder de vista que la per-
sona que ocupa el cargo de coordinador de seguridad, por propia dindmica, tendrd que ser
relevada en un futuro mds o menos inmediato, por lo que su sucesor, sea quien sea, debera
ir madurando en conocimiento para cuando llegue el momento. Por otro lado también es
necesario que los segundos escalones de responsabilidad, en las grandes urbes sobre to-
do, estén al corriente de los problemas y soluciones que se van aportando en cada mo-
mento.

Sélo a través de la difusién de los conocimientos adquiridos, evidentemente con un cier-
to porcentaje de reserva en materias especialmente sensibles, se podrdn conseguir los obje-
tivos marcados en el parrafo anterior. Los mecanismos para que las experiencias y conclusio-
nes se extiendan pueden ser de diferente indole, y por supuesto el Observatorio de la Se-
guridad de Madrid estd en disposicion de ir desarrollando, de hecho lo estd haciendo, dife-
rentes soportes para la difusion del conocimiento. Algunos de ellos son los siguientes:

o Jornadas de Seguridad, dedicadas a la formacién de los escalones superiores e in-
termedios de la Policia Local de Madrid y de los diferentes departamento de apoyo
de la Coordinacién General de Seguridad. Un dia al mes se invita a uno o varios re-
presentantes de organismos internacionales, nacionales o locales implicados en se-
guridad para que impartan conferencias o clases magistrales. Hasta la fecha institu-
ciones como EUROPOL, INTERPOL, OTAN, REPER, FBI, Gendarmeria Francesa, Poli-
cia Nacional Francesa y Policia Belga han participado en estas actividades. En los
proximos meses se espera la participacion de la policia italiana, la alemana, la de
Nueva York y Miami, al tiempo que se van estableciendo contactos para ir preparan-
do sucesivas comparecencias.

o Publicaciones. Todas las ponencias anteriores, y otros trabajos que veremos poste-
riormente, tienen su correspondiente publicacion, la mayoria de la veces en formato
libro. También tienen reservado su espacio en la pagina WEB del observatorio que
se estd disefando al efecto. El objetivo de estas actividades no es otro que lograr el
adecuado acceso a todas aquellas personas que estén interesadas en la materia.

© Un boletin denominado Observaciones de Seguridad es otro 6rgano de difusién
del conocimiento. El Observatorio de la Seguridad, a través de esta publicacién bi-
mestral, difunde desde doctrinas, corrientes u opiniones hasta datos de situacion
en diferentes aspectos relacionados con la seguridad. Este Boletin también tiene su
espacio reservado en la futura pagina WEB.

o La realizacién de Seminarios y las correspondientes publicaciones de las ponen-
cias y de las conclusiones son medios a los que no renuncia el Observatorio. “Urba-
nismo y seguridad” y “Respuesta de las ciudades al terrorismo” son dos temdticas a
desarrollar dentro de esta férmula en los meses mds inmediatos.

o La publicacién impresa y electrénica de los diferentes informes realizados por el
Observatorio, o de lo encargados a otros profesionales, también es otra forma de
difundir la formacioén.

101
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o La participacion, la firma de convenios y las actividades conjuntas con otras ins-
tituciones como universidades, escuelas de policias nacionales, regionales o locales,
fundaciones, etc... son también herramientas muy utilizadas. No hay que olvidar que
la formacién para la “habilitacion de los funcionarios encargados de hacer cumplir la
ley” estd regulada y coordinada en Europa a través de la “Academia Europea de Poli-
cia” y que en Espana existen diferentes 6rganos de formacion de las policias a nivel
estatal (Cuerpo Nacional de Policia y Guardia Civil) y regional (diferentes acade-
mias regionales de formacién de policias autonémicas y locales). Todos ellos con un
curriculo estandarizado y con titulaciones reconocidas por las autoridades acadé-
micas espariolas. El mismo Ayuntamiento de Madrid cuenta con el Centro Integral
de Formacion de Seguridad y Emergencias. El Observatorio de la Seguridad de Ma-
drid colabora con todos estos organismos para intercambiar informacién con el ob-
jeto de perfeccionar los conocimientos a adquirir por los diferentes profesionales.

© Y por supuesto la participaciéon en programas internacionales como este que nos
ha llevado a los seminarios de Santiago y Florencia.

En definitiva, el Observatorio de la Seguridad de Madrid, como debe hacer cualquier
6rgano de andloga naturaleza que se precie, realiza un esfuerzo afiadido con el objeto de
difundir sus experiencias adquiridas y asi participar en la formacién de los diferentes pro-
fesionales de la seguridad.

| 11. FINANCIACION Y MEDIOS

os medios para el desarrollo de las funciones del Observatorio vienen cubiertos en

buena medida por los recursos proporcionados por una gran superestructura adminis-
trativa como es el Ayuntamiento de Madrid. Por regla general los medios necesarios son razo-
nablemente suministrados a éste como a otros 6rganos municipales. Por ello las grandes ba-
ses de datos, las redes informdticas, los programas de andlisis, los ordenadores, la impresién y
difusién de los estudios, los salones de actos, ... son razonablemente asequibles.

Todos los responsables en materia de investigacion de la seguridad ciudadana anhelan
tener la cantidad y la calidad de investigadores con los que cuentan el RSD inglés o el IN-
HES francés, pero esto no es posible e incluso, en ocasiones, tampoco es recomendable. Por
ello se debe recurrir a la alternativa de la externalizacion de alguna de las investigaciones.

Para entender esta necesidad el mejor ejemplo estaria en el campo de las grande en-
cuestas que son necesarias para conocer las inquietudes de los ciudadanos en materia de
seguridad. Es fécil comprender que ni el ayuntamiento, ni ningtin organismo oficial no es-
pecializado, puede contar con una red de encuestadores fijos con la adecuada especializa-
cién. O recurren a la poco recomendable alternativa de contratar temporalmente a inex-
pertos o tienen que recurrir a empresas que cuentan en sus plantillas con los profesionales
adecuados. Esto mismo ocurre con otras muchas investigaciones que precisan puntual-
mente de investigadores especializados. Por supuesto esto conlleva la necesidad de contar
con una financiacién adecuada para contratar estos servicios.

Las consecuentes fuentes de financiacién pueden surgir de tres origenes diferentes: los
propios, los ajenos y los mixtos.
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Ciertamente en un mundo que cada vez muestra mds los riesgos internos y externos a
los que estd sujeta la ciudadania, cualquier érgano que sea capaz de diagnosticar, prevenir
y paliar el miedo a esos riesgos debe contar con la adecuada financiacién por parte de los
poderes publicos que gestionan los recursos de la comunidad. En este sentido no hay que
olvidar que la seguridad ciudadana es el principal problema personal al que se refieren los
ciudadanos de las grandes urbes europeas. Evidentemente, las dotaciones de la adminis-
tracion publica, debe ser la principal fuente de financiacién, pero no la dnica.

Tampoco se ha de renunciar a aquellas partidas econémicas que provienen de funda-
ciones o empresas con intereses comunes, lo que supone que los responsables de los or-
ganismos de estudio deben dedicar parte de su tiempo a buscar estas fuentes. A modo de
ejemplo se puede pensar en la importancia que tiene la seguridad ciudadana en la deman-
da turistica de un pais. Evidentemente los grandes consorcios de turismo no deberian te-
ner grandes problemas a la hora de colaborar en proyectos que mejoren la seguridad en
determinados territorios mds o menos amplios. Pero como se decia antes, esto sélo es un
ejemplo, pues son muchos otros los colectivos que tienen intereses en la mejora de la cali-
dad de vida y en la riqueza de las ciudades y nadie duda que la seguridad ciudadana es
uno de los factores que mds influyen en ambos aspectos.

Otra fuente de financiacién externa viene de los diferentes programas internacionales.
En este aspecto destaca especialmente la Unién Europea donde programas como URBAL ,
DAFNE, OISIN, ODISEO... han proporcionado importantes partidas econémicas para in-
vestigaciones y encuentros en materias relacionadas con la seguridad ciudadana.

La otra fuente de financiacién la constituirian aquellas dotaciones destinadas a progra-
mas, proyectos y estudios cofinanciadas con otros organismos externos con los que se
tengan las adecuadas alianzas. Asi, desde un esfuerzo solidario se pueden conseguir obje-
tivos comunes que cada organismo por si mismo nunca lograria alcanzar.

| 12. LAS ALIANZAS

i algo ha puesto en evidencia la globalizacién, sin entrar en juicios de valor, es la in-

terdependencia de las diferentes sociedades humanas, se encuentren en la latitud o
longitud en las que se encuentren. Como sistemas abiertos que son, necesitan un continuo
intercambio de energia o informacién para seguir subsistiendo. Independientemente de las
alianzas necesarias para conseguir los recursos necesarios que veiamos en el apartado an-
terior, el intercambio de informacién es imprescindible para poder alcanzar las cotas del sa-
ber que son el objeto de los Observatorios de Seguridad.

El objeto de estudio de los observatorios puede quedar definido, provisionalmente, como
el conocimiento de la realidad social implicada en la seguridad. En consecuencia es necesa-
rio contar con un adecuado modelo de cuantificacién, puesto que “lo que no se puede medir
no existe”. No se debe caer en este reducionismo cuantitativista, dado que se puede conse-
guir muchisima informacién préctica sin necesidad de medir, pero también es cierto que la ca-
pacidad de cuantificacién ayuda mucho a la adquisicién y trasmisién del conocimiento.

Una vez justificada la necesidad de la cuantificacion conviene establecer el vinculo en-
tre la capacidad de medicién y las alianzas. La medicion consiste en la comparacién de
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dos cosas. Medimos a una persona cuando comparamos su altura con la de una vara dividi-
da en centimetros. Si no tenemos con que compararla no nos hacemos a la idea de si es
muy alta o muy baja. Pero una vez medida somos capaces de compararla con cualquier otra
persona, aunque se encuentra en el extremo opuesto del globo.

Para saber lo segura que es una sociedad, y sobre todo para poder actuar en conse-
cuencia y corregir disfunciones, debemos tener la capacidad de compararla con otra por
medio de unas medidas homologadas.

Unas veces, como un nifio que va creciendo, la sociedad debe ser comparada consigo
misma y asi se puede determinar la evolucion mas o menos favorable que va siguiendo esa
sociedad, o en su caso la adecuacion de las medidas preventivas o represivas que se hayan
adoptado en su momento.

Otras veces, también como un nifio que va creciendo, una sociedad debe ser compara-
da con otras sociedades de caracteristicas similares a las suyas para poder determinar si el
desarrollo que va teniendo es anémalo o por el contrario es el adecuado.

Para conseguir esto es necesario contar con fuertes alianzas y no sélo para intercambiar
la informacién, que ya de por si es muy dificultoso. Es especialmente importante para po-
nerse de acuerdo en la adecuacion de la medida, ya que si se compara con herramientas
mal equilibradas en lugar de conseguir informacién se consigue desinformacién.

La gran dificultad de comparar la realidad delictiva de varios paises viene determinada
por la diversificacion de cédigos penales que son diferentes en cada pais. Por regla ge-
neral se tiende a comparar sélo aquellas infracciones penales mds graves (los delitos)
puesto que son mds o menos similares en todos los paises y se dejan aparte las infraccio-
nes penales mds leves (las faltas) y las infracciones administrativas. Durante mucho tiempo
Finlandia figuré como un pais con unas altisimas tasas de criminalidad y todo porque inclu-
ia sus infracciones de trdfico dentro de la contabilidad de la criminalidad.

En otro momento se consideré que el homicidio podria considerarse como un impor-
tante indicador de la criminalidad de un pais, puesto que la definicién de homicidio es bas-
tante comun para todos los paises. Contra todo pronéstico Holanda y Esparia aparecieron
con unas elevadas tasas que no correspondian con lo esperado. Posteriormente se com-
probé que la contabilidad de la criminalidad de Espafa y de Holanda computaban todos
los homicidios, tanto los consumados como los que habian quedado en grado de tentati-
va, mientras que los otros paises sélo contaban los homicidios consumados. Una vez co-
rregido este error se acallaron ciertas alarmas que habian comenzado a dispararse.

Como se puede imaginar cualquier lector, la dificultad y el esfuerzo que supone la unifi-
cacion de criterios es directamente proporcional al nimero de paises involucrados en las
alianzas, pero si se lograse un minimo de acuerdo operativo el esfuerzo habria merecido la
pena.

En este sentido se pueden destacar dos importantes esfuerzos. El primero al que habria
que referirse es que se realizo liderado por el Instituto de Estudios de Policia de Espaia
con fondos de la Unién Europea y el programa OISIN. Consistié en un seminario interna-
cional celebrado en la ciudad de Palma de Mallorca en 1999 de notable éxito teérico™ y
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escasos resultados précticos, pues no tuvo continuidad en el tiempo a pesar que se propu-
so su reedicion.

El otro esfuerzo, este a nivel internacional, es el que viene desarrollando INTERPOL.
Mucho mds complejo y que ha tenido la virtud de haber conseguido cierta homogeneidad
a costa del limitado nimero de infracciones que recoge. Por el contrario la utilizacién inte-
resada de sus datos y la falta de rigor de algunos paises han tenido como consecuencia
que estos datos cada vez se tengan menos en cuenta y que se limite su difusion.

También cabria resefiar otros esfuerzos de recopilacion como el que realiza el RSD del
Home Office o el “European Sourcebook of Crime and Criminal Justice Statistics” en el que
participan entre otros el propio RSD y el WODC holandés.

Pero no solamente el esfuerzo debe estar dirigido a la recopilacién de estadisticas mas
o menos fiables de criminalidad. La definicion de objetivos, los pardmetros covariantes que
son pertinentes en la criminalidad y en la seguridad, los indicadores y los indices apropia-
dos, por no hablar del contenido y de la metodologia de las encuestas de victimacion, son
otros de los numerosos horizontes que deben encaminar las alianzas entre los diferentes
observatorios de la seguridad.

] 13. CONCLUSION

No s6lo la formacion, sino hasta la misma actividad profesional del coordinador de la
seguridad puede estar guiada por actuaciones fruto de la intuicién o bien por los
acertados informes procedentes de los 6rganos de apoyo. La alternativa mas adecuada es
la segunda y ciertamente los observatorios de la seguridad, y sus alianzas con érganos
homélogos y con la universidad, tienen un papel de vital importancia en la adecuada
orientacién de la actividad directiva propia de los coordinadores de seguridad, e in-
cluso de otros servicios ptblicos municipales.

10. Hay editado un libro con las ponencias y las conclusiones del seminario titulado “Estadisticas de Criminalidad en la
Unién Europea”. Editado por Fundacion de la Policia Espafiola en 2002.

105



Documento .

Gobiernos locales y
seguridad ciudana:
experiencias de América
Latina y Europa

Lucia Dammert — Carla Napolano

Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
Forum Europeo para la Seguridad Urbana



Documento 3. « Gobiernos locales y seguridad ciudadana: experiencias de América Latina y Europa e

m 1. INTRODUCCION

| aumento de la violencia es un hecho que se presenta en practicamente to-
dos los contextos del mundo. Si bien la forma y magnitud como se presenta
es variada, se evidencia consenso sobre su impacto negativo. La violencia tie-
ne diversas caras y multiples facetas por lo que generar un anilisis comparado incluso
al interior de una regién del mundo es una tarea de poca viabilidad.
Sin embargo, la vision comparada de la violencia, especialmente aquella de corte crimi-
nal, como también las respuestas que desde el gobierno local se estan desarrollando, es
una tarea relevante para aprender de las buenas y malas practicas desarrolladas.

En este articulo se presentan dos situaciones que podrian ser consideradas diver-
sas: la seguridad y las respuestas locales hacia el tema en Europa y en América Latina.

Con relacién a la situacién de la violencia, América Latina aparece caracterizado
como el segundo continente mas violento del mundo (WHO, 2003) mientras que la
mayoria de ciudades europeas enfrentan principalmente problematicas relacionadas a
temas de convivencia ciudadana e incluso violencia no delictual. De esta manera, la
comparacion de fenémenos delictivos como el homicidio, los robos, secuestros u
otros similares no permiten adentrarse en una mirada integral del problema, sino mas
bien un enfoque parcial vinculado con las problemdticas de la regién latinoamericana.
De igual forma, el tema de la migracion y los problemas de convivencia asociados a
ella, es una problemdtica de gran importancia en las principales ciudades europeas y
mientras que sélo tiene un impacto tangencial en América Latina.

Detras de los problemas descritos de ambos lados del Atldntico se encuentra un mode-
lo de desarrollo donde lamentablemente la violencia se instala en muchos como mecanis-
mo de resolucién de conflictos. Asi, lo que antes se solucionaba de forma cooperativa, in-
clusiva o conflictiva pero no violenta, en la actualidad muchas veces incluye importantes
niveles de uso de la fuerza simbdlica y real. Otra lamentable constante es la presencia de
“enemigos” claramente definidos que son identificados como “culpables” de los problemas
que nos acontecen. En América Latina son los llamados jévenes violentos, mareros o pan-
dilleros los estigmatizados como criminales. En Europa este rol lo juegan los migrantes, los
cuales son asumidos por un importante porcentaje de la poblacién como violento y crimi-
nal. En ambos casos hablamos de jévenes con pocas oportunidades de integracion, limita-
das herramientas de sociabilidad e importantes niveles de abandono familiar y sin duda
bajos niveles educativos y de formacién laboral.

El presente articulo se inicia con una definicién conceptual de aquellos hechos
que muchas veces son utilizados en el discurso de la seguridad sin una previa caracte-
rizacion. Seguidamente, se presenta un breve diagndstico de la situacion de la segu-
ridad ciudadana en América Latina y Europa para de esta forma, identificar los ele-
mentos comunes, asi como las diferencias entre ambos contextos. Posteriormente, a
partir del andlisis de una encuesta realizada a 20 gobiernos locales de América Lati-
na, se presenta una breve caracterizacién del rol y la capacidad de accién de los go-
biernos locales en América Latina. Finalmente, se presentan algunas recomendacio-
nes y desafios para desarrollar por un lado el andlisis comparado sobre la violencia y
por otro las buenas prdcticas desarrolladas a nivel local en ambos contextos.
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[ 2. DEFINICIONES PREVIAS

a violencia es uno de los problemas sociales mds importantes y sin embargo es tam-

bién uno de los menos entendidos. Tal vez uno de los motivos de esta débil corres-
pondencia, se basa en el hecho que la comprensién sobre la violencia se genera a través de
los medios de comunicacién masiva, los que pueden formar una imagen distorsionada de la
realidad, proponiendo ademds soluciones que eventualmente resulta muy poco dtiles para
la reduccion de la tasa de criminalidad.

Resulta evidente que las perspectivas tedricas utilizadas para analizar este fenémeno
proveen de una imagen sobre qué es la violencia y cémo actuar hacia ella. Lamentablemen-
te, el sentido comun esta profundamente relacionado con perspectivas tedricas que enfa-
tizan el componente individual del fenémeno violento, asi como las salidas represivas sin
discutir las raices sociales del mismo.

Si bien la violencia es un fenémeno complejo que cubre una variedad de tipos y catego-
rias que tornan imposible la formulacién de una teoria que explique todas las formas de
conducta violenta, es necesario explicitar el vaciamiento de contenido de las principales
categorias relacionadas al tema. La existencia de enfoques diversos y especializados sobre
la violencia ha generado un manejo inadecuado de estas categorias, por lo cual, se tiende a
confundir conflicto con violencia, violencia con criminalidad, y criminalidad con sensacion
de inseguridad. Esta falta de claridad en la utilizacion de los términos origina serias conse-
cuencias en el andlisis social y tiene implicancias relevantes en la formulacién e implemen-
tacion de politicas publicas.

De esta manera, el andlisis de la violencia urbana requiere analizar las ciudades como un
campo de relaciones y conflicto social permanente debido a la diversidad de personas e in-
tereses que la habitan (Carrién, 1998). Asi entendido, es importante resaltar que el con-
flicto es consustancial con la ciudad, y por ende proponer la desaparicién del conflicto s6-
lo puede basarse en una imposicién autoritaria de una dnica mirada e interpretacion de la
realidad.

Si bien la ciudad es un territorio donde se potencian los conflictos, esto no implica que
sea también un territorio donde la violencia deba reproducirse, ya que los conflictos no
siempre tienen como consecuencia respuestas violentas. Si se parte de una definicién de
violencia como el “uso, o amenaza de uso, de la fuerza fisica o psicolégica con intencién
de hacer dafio de manera recurrente o como forma de resolver conflictos” (Arriagada,
1999), nos encontramos frente a una multiplicidad de violencias que pueden agruparse de
acuerdo a diversos factores entre los que se destaca el espacio geogréfico donde se reali-
zan (Buvinic y Morrison, 1999).

Esta ultima caracterizacidon se torna central en América Latina, continente con un alto
grado de urbanizacién y un incremento explosivo de la violencia en practicamente todas
sus dimensiones. Especificamente en Argentina, el alto porcentaje de urbanizacién, la
constante exposicion de actos violentos en los medios de comunicacién masiva (Concha,
1994), el evidente deterioro de las condiciones de vida de una proporcién importante de
sus habitantes y el crecimiento sostenido de las tasas de criminalidad son factores que han
colocado a la problematica de la violencia urbana en el centro de la discusién politica.

En Europa, los estudios comparados muestran que en el periodo 1996-2000 el delito
subié 17% en Bélgica, 15% en Austria, 13% en Portugal y disminuciones importantes en Ir-
landa con un 22% y en Alemania con 6% menos de delitos (Buffet, 2002). El estudio de



Documento 3. « Gobiernos locales y seguridad ciudadana: experiencias de América Latina y Europa e

Buffet (2002) resalta algunos patrones de la conducta violenta europea como el hurto,
que representa mds de la mitad de los delitos reportados a la policia. Es decir un delito que
no incluye el uso directo de violencia fisica contra la victima y adicionalmente ocurre prin-
cipalmente en la via pdblica (p. 15 y 16). Adicionalmente, el aumento de la migracién afri-
cana y latinoamericana en los tltimos cinco afios ha complejizado la relacién entre los na-
tivos y los migrantes por temas generales de convivencia ciudadana.

La complejidad del tema y sus diversas dimensiones ha dificultado el desarrollo de diag-
nosticos y analisis que permitan una mirada integral sobre el horizonte de problemas exis-
tentes. Sin embargo, se pueden resaltar algunas caracteristicas en América Latina: es un fe-
némeno nuevo desde el punto de vista de su magnitud; se ha diversificado al incluir nuevas
modalidades como el narcotréfico, el secuestro callejero y el pandillaje; incluye la emergen-
cia de nuevos actores que superan la delincuencia comtin, como los sicarios en Colombia;
y penetra todos los dominios de la vida urbana. En Europa: es un fenémeno mds bien la-
tente, vinculado principalmente con sectores especificos de la poblacién que comete deli-
tos contra la propiedad de limitado uso de violencia; sumado a una enorme desconfianza y
segregacion de la poblacién migrante.

Este sentimiento generalizado de inseguridad trae consigo cambios en el crecimiento
fragmentado de las ciudades, las formas de interaccidn social, el uso de los espacios publi-
cos y la utilizacién de seguridad privada. De esta forma, las ciudades se caracterizan por la
perdida de espacios ptiblicos y civicos, el desarrollo de comportamiento social individua-
lista, la angustia, la marginacién, el temor y la generalizacién de la urbanizacién privada
(encerrada) que profundiza la segregacion social y espacial (Caldeira, 2000). Asi, la ciu-
dad pierde su capacidad socializadora, convirtiéndose en un campo de batalla entre dos
grupos marginados y encerrados (Rotker, 2002). De esta forma si bien es innegable la re-
lacion entre violencia y ciudad, la misma no puede ser definida con claridad. Se evidencia
de esta forma, un circulo vicioso donde los procesos de desarrollo urbano se ven afecta-
dos por la presencia de la violencia y viceversa.

VIOLENCIA URBANA

La década de los 90s marca la aparicion de la criminalidad como la principal problemd-
tica urbana en América Latina. Si bien la mayoria de paises vivieron durante los anos 80s
procesos violentos, estos estuvieron vinculados principalmente con la presencia de con-
flictos politicos.

Una de las principales caracteristicas de la problematica criminal es su “urbanizacion’,
es decir se presenta con mayor claridad en ciudades grandes y medianas de la regién. En
este marco es necesario tomar en cuenta que América Latina y el Caribe es la regién en
desarrollo mds urbanizada del mundo, con una poblacién urbana que alcanza el 75% en el
afno 2000 (CEPAL, 2000). Pero con porcentajes atin mas altos en paises como la Argenti-
na donde informacion oficial estima que mds del 90% de la poblacion vive en ciudades.
Asi las principales ciudades de la region experimentan indices criticos en la dltima década,
periodo en el cual la regién se convirtié en la segunda mds violenta del mundo.

Un andlisis comparado muestra que América Latina y el Caribe, en 1990, alcanzé una
tasa de homicidios regional del 22,9 por 100 mil habitantes, es decir mds del doble del
promedio mundial de 10,7 (Buvinic y Morrison, 1999).

109



DocCuMENTO 3

110

» Consolidacion de los gobiernos locales en seguridad ciudadana: formacién y practicas

Ademads de la informacion oficial analizada anteriormente, los datos de victimizacién
confirman que América del Sur ocupé el segundo lugar entre las regiones con mayor por-
centaje de poblacién victima de un crimen (68%). Una de las caracteristicas resaltantes
de esta informacion es el porcentaje de poblacién que fue asaltada (31%), muy por enci-
ma del promedio mundial (19%) y de América del Norte que ocupé el tercer lugar (22%)
(Gaviria y Pages, 1999).

Las variaciones regionales merecen un analisis especial ya que no solamente se presen-
tan a nivel nacional sino también dentro de cada pais. Asi por ejemplo las tasas de homici-
dio en la region varian de 117 por cada 100 mil habitantes en El Salvador a 1.8 por cada
100 mil habitantes en Chile. Estas disparidades son criticas también en el andlisis nacional
ya que se presentan realidades complejas en ciudades que de hecho concentran la crimi-
nalidad. Si bien la tasa de homicidios sirve para comparar la situacién a nivel nacional y re-
gional del uso extremo de violencia, es necesario destacar que en algunos paises conside-
rados seguros, a inicios de los 90s se detectan incrementos en las tasas de delitos denun-
ciados (ya sean contra las personas como contra la propiedad) altas y constantes.

En el andlisis de las denuncias es necesario destacar que su incremento puede explicar-
se por dos situaciones divergentes. Una primera interpretacion pone énfasis en que esta
tendencia demuestra un incremento de la criminalidad y por ende de los delitos realmente
cometidos, mientras que la segunda explicacion pone énfasis en el aumento de los niveles
de denuncia, es decir una disminucién de la cifra negra de delitos no denunciados. En
practicamente ningtin pais de la region se ha podido establecer una interpretacion dnica a
esta variacion pero es posible afirmar que la magnitud del incremento no puede reflejar
Gnicamente un aumento de la confianza de la poblacién, y por ende es evidente la presen-
cia de un aumento del accionar delictual.

Otro fenémeno interesante se relaciona con la “geografia del delito” que en los inicios
de la década pasada se centraba en las ciudades capitales de cada pais pero que ha mos-
trado capacidad de movilidad hacia ciudades intermedias. Asi por ejemplo en Chile las ta-
sas de delitos contra la propiedad en el afio 2002 evidencian que la incidencia de la pro-
blematica en seis regiones del pais se ubica por encima de la situacién de la Regiéon Metro-
politana de Santiago. En Europa sucede lo mismo, el tema de la seguridad no se instala
tinicamente en ciudades como Paris o Londres sino que también afecta a ciudades mds pe-
quefas (Ministerio del Interior, 2004). El diagnéstico previo demuestra la necesidad de
abordar la problematica de la violencia urbana de forma permanente y desde los diversos
niveles del gobierno, perspectivas que son analizadas a continuacion.

PROBLEMAS DE CONVIVENCIA

El desarrollo de conflictos en la ciudad es un proceso esperable y sin duda necesario. La
presencia de miiltiples actores con intereses, opiniones, culturas y tradiciones variadas
conlleva un evidente aumento de la conflictividad social. Sin embargo, esta no deberia vin-
cularse necesariamente con la presencia de violencia. Lamentablemente, en la mayoria de
nuestras ciudades la respuesta frente al conflicto es generalmente la violencia simbélica o
efectiva. Sin duda el cierre de espacios publicos, la aparicién de guardianias privadas e in-
cluso la presencia de espacios ptiblicos donde el ingreso es definido de acuerdo a ciertas
caracteristicas individuales es una muestra de la violencia simbdlica que vivimos diariamen-
te en la ciudad.
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Pero también se observa presencia de violencia efectiva con casos extremos de lincha-
mientos a aquellos que se consideran violentos o peligrosos o probablemente vinculados a
un acto delictual. Adicionalmente se evidencian casos de uso de violencia cotidiana por
ejemplo en aquellos lugares con alta concentracién de poblacién migrante donde el cho-
que cultural establece mecanismos de enfrentamiento casi cotidiano. Una de las alternati-
vas para disminuir estos niveles de conflicto es el desarrollo de iniciativas de participacién
comunitaria. La misma ha tomado un lugar central en las politicas publicas de seguridad.
Esta situacion se presenta principalmente por la fuerte tendencia de crecimiento de los de-
litos denunciados, la violencia utilizada en ellos, el temor ciudadano, y la aparente dificul-
tad gubernamental para enfrentar dichas problematicas. En este sentido, las politicas de
participacion buscan concitar apoyo ciudadano e incrementar la legitimidad de las institu-
ciones encargadas del control y de la prevenciéon de la criminalidad.

En este contexto, se han replanteado los pilares de las politicas publicas dirigidas a re-
ducir la violencia, adquiriendo la comunidad un papel central. Como consecuencia de ello,
se presenta en el plano discursivo un cambio del paradigma de la seguridad publica, hacia
la seguridad democrdtica o seguridad ciudadana, lo que en la prdctica se ha traducido en la
busqueda de mayor participacion de la comunidad en las politicas de seguridad y de mejo-
rar la relacion entre ésta y la policia.

Naturalmente la seriedad de estos esfuerzos presenta matices nacionales. En algunos
casos, la importancia de la participacion ha quedado en la retérica de politicos y adminis-
tradores publicos, mientras que en otros casos se han formulado estrategias de participa-
cién que efectivamente buscan involucrar a la poblacién.

Es relevante tener en cuenta los objetivos que histéricamente han estado a la base de
las politicas de participacién ciudadana: en primer lugar, mejorar la deteriorada relacién
entre comunidad y policia, con la expectativa de construir un trabajo comtin en pos de la
prevencion de la criminalidad. En segundo lugar, se pretende fortalecer las redes sociales
existentes bajo la presuncién de que esto permitiria el desarrollo y consolidacion del capi-
tal sociall local y, a su vez, se convertiria en una estrategia central de prevencién de la vio-
lencia. Finalmente, estas politicas de participacion tienden a consolidar el proceso de des-
centralizacién, que otorga a los municipios un rol cada vez mas activo en la formulacién e
implementacion de dichas estrategias o politicas.

CONTROL Y PREVENCION

La criminalidad ha sido abordada tradicionalmente con politicas de control y represion.
Sin embargo, a partir de los afios 80 aparece la prevencién como respuesta al crimen en
paises como Canadd, EEUU, Francia e Inglaterra (Sozzo, 2000). Esto generé un incremen-
to de los debates académicos, asi como cambios en la formulacién de politicas pablicas de
prevencion que han crecido en la dltima década (Crawford, 1998). Sin embargo, es eviden-

1. Si bien existen diversas interpretaciones del concepto capital social, en este articulo tomamos la definicién realizada
por Putnam (1993) cuando establece que capital social son las instituciones, relaciones y normas que dan cuerpo a la cali-
dad y cantidad de interacciones sociales. Diversos estudios han hecho hincapié en este concepto y su relacién con el delito,
asi por ejemplo un reciente estudio concluy6 que “las comunidades con poco o deficiente capital social deberian ser mas
susceptibles a la violencia” (BID, 1999). Para mayor detalle ver: Durston, 2000; Fajnzylber, 1997.
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te que a pesar del desarrollo de la prevencién como alternativa en América Latina, y espe-
cificamente en Chile, las politicas de control son atin las dominantes.

En general los discursos politicos presentan la prevencién y el control como posiciones
opuestas, la primera caracterizada por el garantismo y la bisqueda de soluciones a la mar-
ginacion, la pobreza y la desigualdad econdmica; y la segunda, llamada de mano dura, ca-
racterizada por mayores poderes para la policia, mejor armamento y construccién de cdr-
celes. Si bien esta dicotomia aparece en la mayoria de debates pdblicos, representa sin lu-
gar a dudas una simplificacion de las formas de intervencién en politica publica. En otras
palabras, las politicas implementadas en la mayoria de los paises de la regién muestran una
mezcla de ambos paradigmas, situacién que nos permite también ratificar la necesidad de
medidas de control en ciertos casos donde la intervencidn preventiva es claramente insufi-
ciente.

A pesar de lo anterior es necesario destacar que violencia y criminalidad son fenéme-
nos sociales complejos que no pueden ser enfrentados con una sola estrategia de politica
publica, sino que requieren de un disefio que incluya iniciativas dirigidas a los diversos fac-
tores causales. Al hablar de factores vinculados al aumento de la violencia y la criminalidad
encontramos enfoques que hacen hincapié en la importancia de alguno de ellos, pero que
reconocen la necesidad de una estrategia combinada para lograr efectos tangibles y soste-
nibles en el tiempo. Sin embargo, como se mencioné anteriormente, a pesar de este apa-
rente consenso sobre la necesidad de politicas diversas, el debate politico de la dltima dé-
cada ha estado centrado en una aparente disputa entre las politicas de mayor control y re-
presion y aquellas que se focalizan en la prevencion.

Las iniciativas centradas en el control y la represion ponen énfasis en las acciones del
sistema de justicia criminal que permiten detectar al individuo que ha cometido un delito y
utilizar los mecanismos legales para establecer su responsabilidad penal. En lineas genera-
les, las instituciones encargadas del control son la policia y el sistema judicial. La primera
cuenta con facultades para utilizar la fuerza del Estado como una de sus herramientas prin-
cipales en el control de la criminalidad (Skolnick, 1966, p. 1), situando a la sociedad de-
mocratica ante el dilema del potencial uso de la fuerza traducido en violaciones de los de-
rechos humanosz2.

A su vez, el sistema judicial es el encargado de establecer las responsabilidades penales
de los imputados de algtin delito y de imponer las sanciones correspondientes. Paradojal-
mente, la justicia hoy aparece desprovista de legitimidad social en la mayor parte de la re-
gion, y en el imaginario ciudadano se ha instalado la sensacion de que ella no es igual para
todos y de que los delincuentes no son castigados. En Chile esta situacion no es distinta;
recientes estudios confirman que los tribunales cuentan con escasos niveles de confianza
por parte de la ciudadania (Dammert y Lunecke, 2002).

Las politicas de control abarcan un abanico de iniciativas, las que van desde el mejora-
miento del servicio policial, entendido como mayor patrullaje aleatorio y una mayor rapi-
dez de reaccidn ante los llamados del piiblico, hasta propuestas legislativas de endureci-

2. En el caso chileno estos casos son menores a los evidenciados en otros paises de la region pero no dejan de estar
presentes.
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miento de las sanciones para los victimarios o que buscan restringir los beneficios para la
poblacién carcelaria. Cada una de ellas tiene por objetivo disminuir la criminalidad median-
te la deteccion, disuasion e incapacitacion de los victimarios, y enfatizan la capacidad del
Estado para disminuir estos problemas.

Por otro lado, existen politicas de cardcter preventivo orientadas a actuar sobre los fac-
tores que potencialmente podrian incitar a los individuos a utilizar la violencia o a cometer
delitos. En esa tarea, dichas politicas involucran a nuevos actores y crean nuevos escena-
rios de accién, lo que involucra una serie de aristas y dimensiones que serdn analizadas a
continuacion. Sin embargo, no es nuestro propésito establecer que estos enfoques (con-
trol y prevencion) sean dicotémicos sino que pueden actuar de manera complementaria.
Por tanto, la prevencion se puede identificar no necesariamente por las soluciones que im-
plican sino por los efectos que tienen en conductas futuras (Sherman, 1998).

A pesar de la importancia de la prevencion en el debate sobre la criminalidad, son po-
cos los estudios que abordan la complejidad que implica su conceptualizacién y su rela-
cion con la comunidad. En este trabajo nos hemos propuesto exponer las principales ca-
racteristicas de estos conceptos, las diversas miradas y perspectivas que los analizan y las
formas como pueden ser usados en el disefio e implementacion de politicas piblicas en
seguridad.

| 3. ELEMENTOS DEL CONTEXTO LATINOAMERICANO

| aumento de la delincuencia en América Latina se convirtié en una de las principales

preocupaciones ciudadanas a mediados de la década de los 90s. Previamente, la
presencia de gobiernos militares o de guerras civiles internas en miiltiples paises de la re-
gion dejaba la temdtica de la delincuencia en un segundo plano. Sin embargo, una vez de
terminados los conflictos internos en los paises de Centro América asi como con el retor-
no a la democracia en Sudamérica la delincuencia se torné clave para asegurar procesos de
consolidacién de la gobernabilidad.

La diversidad al interior de América Latina es bastante amplia, presentando paises con
las tasas de homicidio mds altas del mundo (Honduras, El Salvador y Colombia) y otros
que se ubican en el extremo contrario (Costa Rica, Chile y Uruguay). También difieren los
sitemas de gobierno, habiendo paises con sistemas de gobierno federales y otros con sis-
temas unitarios, lo cual impacta en la forma como se definen las politicas de seguridad.

A pesar de las diferencias, es importante definir un marco comdn que nos permita avan-
zar en la propuesta de politicas publicas que tomen en cuenta los problemas y definan me-
canismos de solucién de los mismos. A continuacion se presentan 10 elementos que se
consideran clave para poder analizar la temética.

CARENCIA DE UN SISTEMA DE JUSTICIA CRIMINAL

El término sistema de justicia criminal, es utilizado con frecuencia en el contexto euro-
peo y americano, para explicitar la presencia de una coordinacion efectiva entre las diver-
sas instituciones vinculadas con la problemadtica de la criminalidad, con una perspectiva
comun. Es decir, se asume la existencia de una politica criminal especifica que establece
objetivos, metas y sin duda medios de verificacion de dichos logros. Asi por ejemplo, si la
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definicién principal de la politica de gobierno es la problemdtica del excesivo consumo de
alcohol, entonces todos los organismos vinculados aportan para hacer de este tema una
prioridad. Por ende, las policias tendran que centrar su patrullaje para disminuir el nimero
de accidentes que ocurren cuando el conductor ha bebido, los fiscales serdn mds bien inci-
sivos en estos casos y se definirdn programas de rehabilitacion de adiccién en los recintos
penitenciaros o como medidas alternativas a la misma.

Lamentablemente, en América Latina se observa la carencia de este sistema. Por el
contrario, en la mayor parte de los paises, e incluso atin a nivel local, lo que se percibe es
la presencia de instituciones con iniciativas aisladas. Muchas de estas avanzan de forma
incluso contradictoria, lo que no sélo genera un evidente desperdicio de recursos publi-
cos, sino que ademas establecen un mensaje de descoordinacién para aquellos dedica-
dos a la actividad criminal. Esta situacion se expresa sobretodo en la definicion de las
politicas de intervencion por parte de fiscales y policias, las que no siempre son coordi-
nadas. Aquellos paises de la regién que cuentan con policias municipales, enfrentan un
desafio atin superior ya que requiere de una coordinacién mas estrecha y fina con actores
de diversa dependencia territorial. Finalmente, en el caso de los tres paises federales (Ar-
gentina, Brasil y México) se encuentran serios problemas en la conformacién del sistema
de justicia criminal incluso en los estados que conforman la nacién.

DESCONFIANZA EN LA POLICIA Y LA JUSTICIA

La informacion del Latinobarémetro a nivel comparado asi como diversas encuestas na-
cionales demuestra que la Justicia y la Policia cuentan con limitada confianza ciudadana. Tal
vez con la excepcion de Chile, |a casi totalidad de instituciones policiales son consideradas
ineficientes, burocréticas, corruptas y violentas. A pesar de la variacion regional, se podria
decir que uno de los mayores limitantes del trabajo de la policia en la prevencién de los de-
litos, es la limitada cooperacion que se encuentra por parte de la ciudadania. Casos que se
incrementan con la presencia permanente de casos de corrupcién donde los principales
implicados son miembros de la policia, situacién que empeora cuando se han identificado
hechos criminales, especialmente secuestros, extorsiones y robos, realizados con apoyo o
por funcionarios policiales.

Otro problema cotidiano es la utilizacion de tortura, violencia innecesaria, o como eu-
femisticamente se ha llamado “gatillo facil” por parte de los policias. Este es un problema
grave en algunos paises, donde ya sea por falta de una preparaciéon y entrenamiento efec-
tivo, o por una definicién institucional, los funcionarios utilizan fuerza letal como modo co-
mun de resolver los problemas.

La Justicia se lleva otra nota mala o muy mala en términos de confianza ciudadana. La
metdfora de la “puerta giratoria” se instala para explicar que la justicia es lenta, burocratica
y sobretodo suave para los criminales. La sensacién que la policia los detiene e inmediata-
mente salen por otro lado, se refleja en casi todos los paises de la region con diversa in-
tensidad. Asi la percepcién que el Estado de derecho esta minado por la crisis de legitimi-
dad de la justicia no es equivocada sino mds bien una realidad tangible en la regién. Inclu-
so aquellos paises donde se han realizado procesos de reforma del procedimiento penal,
instalando mecanismos mas abiertos con juicios publicos y orales, presencia de fiscales
mds capacitados en el proceso de investigacion y apoyo legal para los victimarios; la eva-
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luacion de la justicia no es positiva. Cabe resaltar que estas son las visiones generales so-
bre las instituciones, percepciéon que mejora cuando las encuestas incluyen preguntas so-
bre la confianza en los actores de estas instituciones vinculados con el trabajo directo. Lla-
ma la atencién que la ciudadania en general tenga una mirada negativa de la policia, pero
positiva de la persona que reconoce que trabaja en su entorno.

Finalmente, si bien la desconfianza es generalizada, la pertenencia a los diversos grupos
socioeconémicos juega un rol importante. Asi los sectores mas altos tienen a desconfiar de
la institucion policial, pero han de poner menos énfasis en la ineficiencia de su servicio. Es-
to se puede interpretar desde la presencia de un importante servicio de vigilancia privada,
que se convierte en el otro actor que utiliza la fuerza en ciertos sectores de la ciudad. Ser-
vicios que en la actualidad cuentan con el doble de personal o mds, que las instituciones
policiales en pricticamente todos los paises de la region.

MANO DURA E INEFICIENTE

La respuesta principal de los estados latinoamericanos frente al incremento de la crimi-
nalidad, ha sido el endurecimiento de los castigos para aquellos que cometen algtin delito.
En especial aquellos vinculados con las drogas, han tenido una atencién especial por parte
de los gobiernos, generando castigos de mas de 3 anos incluso por la primera ofensa. Iré-
nicamente la metafora de la mano dura por el lado de la legislacion, se topa con una mano
ineficiente por parte de la justicia, institucion que en casi todos los paises de la region, se
encuentra colapsada por la cantidad de casos, lo que hace el servicio excesivamente lento.
Esto impacta por un lado en la percepcién de la victima del delito asi como del inculpado,
ya que la extension del proceso genera profundas incertidumbres sobre su resultado asi
como de la imparcialidad del proceso.

A esto se suma que en la region se encuentran encarceladas un ndmero importante de
personas sin condena, las que deben esperar en algunos casos, varios afios para tener una
respuesta a sus procesos. En el caso de ser sentenciados, la mayor parte de la pena puede
haber sido cumplida, y de ser encontrado inocente el dafio perpetrado resulta totalmente
irreparable. Sin duda la conviccién generalizada sobre la utilidad de leyes mas duras y cas-
tigadoras, se enfrenta a la literatura internacional, que muestra que en muchos casos medi-
das alternativas a la prisiéon son mucho mas efectivas para lograr una posterior reintegra-
cién social. Es evidente que en la mayoria de los paises, lo que se requiere es que las leyes
que estan aprobadas sean implementadas eficientemente, antes que acumular procesos
que son imposibles de gestionar con sistemas judiciales burocraticos.

POLICIA Y CORRUPCION

Muiltiples son las interpretaciones que se pueden entregar para explicar los niveles
generalizados (en algunos casos) o individuales (en otros) de corrupcién policial. Un
elemento importante a tomar en cuenta es la casi completa desproteccién social en la
que se encuentran algunos funcionarios policiales, quienes ademds del salario mensual
bajo, no cuentan con servicios de salud, educacién o vivienda que les permitan mejorar
la calidad de vida de sus familias, asi como también el alejarse de aquellos barrios donde
se instala la delincuencia.

115



DocCuMENTO 3

116

» Consolidacion de los gobiernos locales en seguridad ciudadana: formacién y practicas

Paradojalmente, en muchos paises, las policias viven en el mismo lugar que aquellos que
cometen delitos (incluso muchas veces son parientes), lo cual establece una relacién de
accioén, comunicacion y coordinacion altamente probable. Ahora bien, no todos los polici-
as mal pagados recurren a la corrupcion, sin duda es necesario avanzar en estudios mas
detallados, que permitan identificar aquellos elementos vinculados con la proteccién de
los funcionarios, que generarian una disminucién de los niveles de corrupcion.

Otro elemento vital para entender los procesos de corrupcion es el incremento del
crimen organizado y su poder econémico. La presencia de redes internacionales que tra-
fican droga, armas y personas, entre otras mercancias, y por ende con movimiento de mi-
llones ddlares, torna a los policias en presa mds féciles de estas tentaciones. En algunos
paises es reconocido que las multas de transito se pagan en “cigarrillos” o “contribucio-
nes al policia”. Asi conocida, la corrupcién a menor escala, impacta directamente en la
sensacion de la ciudadania, ya que deteriora la escala de valores cotidianos, asi como las
reglas generales de convivencia. Se detecta también corrupcion a gran escala, la cual en
algunos casos es mucho menos perceptible por la ciudadania, pero no por eso debe ser
olvidada.

Otro elemento importante en la generalizada corrupcion policial es la carencia de me-
canismos efectivos de control interno y externo. Si bien la mayoria de instituciones han
creado mecanismos de asuntos internos en los ultimos afos, las mismas tienen acciones
discrecionales, con limitados castigos y ademas con practicamente ninguna accién contra
los policias de mayor rango. Adicionalmente, las instituciones de la sociedad civil que si-
guen estas acciones, han disminuido su poder de generacién de atencién o se han dedica-
do a otros temas.

UNIVERSIDADES DEL DELITO

Es posible afirmar que las carceles en la region atraviesan una crisis en algunos casos
terminal. Recintos penitenciaros con capacidad para 600 personas que albergan 2400 no
es una pesadilla, sino mas bien una realidad mas comtin de lo que se cree. Sin duda el au-
mento de la poblacién penitenciaria ha generado severos problemas de habitabilidad, es-
pecialmente vinculadas con la densidad, es decir el hacinamiento, la carencia de servicios
bdsicos y en algunos casos incluso la violacién de derechos humanos bdsicos. Situaciones
que no aportan a un proceso de reinsercion social, tema que no es considerado, ya que
aquellos sistemas penitenciaros en América Latina que invierten significativamente en es-
tos temas no son muchos, para intentar ser positivos, ya que la evidencia permitiria afirmar
que ningtn pais estd haciendo un esfuerzo efectivo en esta tematica.

De esta forma, se ha cumplido la profecia de las cérceles convertidas en universidades
del delito, donde las condiciones benefician el intercambio de conocimiento en mecanis-
mos de desarrollo criminal y utilizacién de la violencia como tnica forma para resolver con-
flictos. Esta situacion, pone en cuestion las politicas que encarcelan a delincuentes con li-
mitada experiencia o dedicados a delitos menores, ya que los mismos tendrdn espacios de
socializacion con homicidas o violadores, entre otros. Asi, mientras el sistema carcelario no
cambie, los jévenes que son ingresados por hurto, serdn luego liberados con conocimien-
tos para realizar secuestros.

Adicionalmente, la mayoria de paises muestra un incremento sustancial de las mujeres
encarceladas por delitos de microtrafico de drogas. Al parecer las carencias sociales, la je-
fatura del hogar, el desempleo y miiltiples otros elementos juegan un rol para que algunas



Documento 3. « Gobiernos locales y seguridad ciudadana: experiencias de América Latina y Europa e

mujeres se dediquen al desarrollo de una pequefia o mediana empresa sui generis. Asi toda
la familia se involucra en un proceso ilicito de venta de drogas que tiene impactos profun-
dos en los nifnos. Esta situacion empeora cuando estas mujeres son detenidas y enviadas a
la carcel, limitando atin mas la capacidad de dicha familia de generar sustento de forma le-
gal y no integrando a estas mujeres a proyectos de reinsercion social e incluso rehabilita-
cion, donde se involucre a los hijos o parientes cercanos.

La globalizacién de delito, tiene también como consecuencia una diversidad de nacio-
nalidades que se pueden encontrar en algunos servicios penitenciarios. Asi por ejemplo,
los colombianos en las cérceles de Ecuador o los peruanos en Chile representan un por-
centaje importante, pero en muchos casos los sistemas internacionales no estan comuni-
cados, por lo que se desconocen sus antecedentes. Ademds en el proceso de convivencia,
se forman subgrupos nacionales que pueden apoyar el estallido de enfrentamientos al in-
terior de los sistemas cerrados.

Todo lo anterior ha generado en algunos paises situaciones paraddjicas donde las cdr-
celes son administradas literalmente por los presos, quienes negocian con la administra-
cion para lograr ciertos beneficios, o para tener el control interno de los recintos. De mas
estd enfatizar, que muchos delitos que ocurren en las principales ciudades de América Lati-
na son disenados, coordinados y efectuados a través de ordenes recibidas desde la cércel.
Por tanto, en medio de las pésimas condiciones de vida las cédrceles no sélo se han conver-
tido en lugares de entrenamiento y adiestramiento de la delincuencia, sino también espa-
cios de organizacién operativa.

PoLiTICA Y SEGURIDAD

En la region uno de los cargos politicos mds complejos es sin duda el encargado de la
seguridad ciudadana. Este es uno de los principales temas de enfrentamiento politico, de
escrutinio publico y de limitados éxitos para mostrar en el corto plazo. Esta situacién ha
llevado a que los encargados del tema sean cada vez mds expertos en el manejo politico y
menos en la temdtica de la seguridad. Por ende se disefian campanas comunicacionales,
estrategias politicas vinculadas con lo que la poblacién quiere escuchar (nuevas leyes, mas
dotacion policial y castigos ejemplares). Sin duda el tema de la seguridad requiere de ma-
nejo politico, pero no se puede olvidar el componente técnico que permita identificar por
ejemplo, el nimero necesario de efectivos necesarios para disminuir el delito.

Ahora bien, la seguridad como tema de agenda ptblica, aparece bajo dos circunstan-
cias identificadas claramente en la region. En primer lugar cuando sucede un hecho de
conmocién publica como un homicidio, secuestro o hecho similar que es cubierto extensa-
mente por los medios de comunicacién y que vuelca la poblacién hacia un reclamo o preo-
cupacion por la seguridad. En segundo lugar, el tema aparece durante las campanas electo-
rales. Salvo contadas excepciones, los procesos electorales estdn marcados por un debate
sobre los mecanismos para frenar la delincuencia y las buenas practicas que pueden ser
desarrolladas. Asi aparecen las menciones a tolerancia cero, modelo Nueva York, Comps-
tat, modelo Barcelona, entre otras terminologias para explicitar que se conoce qué hacer, y
que ademads dicho conocimiento viene con respaldo técnico internacional.

Por tanto no es posible hablar de seguridad sin evidenciar su componente esencialmen-
te politico, donde las fuerzas en contienda, pueden establecer percepciones que se tornan
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posteriormente en realidades que magnifican el problema o viceversa. La politica puede ju-
gar un rol positivo que permita por ejemplo, lograr un acuerdo pais sobre las orientaciones
bésicas de la politica criminal, lo cual limitaria una accién contraria por parte de un poder
del Estado, pero también puede ser nociva y por ende, es necesario establecer mecanis-
mos de profesionalizacion de recursos humanos técnicamente capacitados, que generen la
informacion necesaria para que las decisiones politicas sean tomadas con conocimiento de
respaldo.

INFORMACION DEFICIENTE

La calidad de la informacion oficial sobre la delincuencia, se basa en la recoleccién que
realizan los oficiales de policia en sus rutinas diarias. Ahora bien, si las mismas no cuentan
con tecnologia minima, reconocimiento de la importancia de su sistematizacién, y la impe-
riosa necesidad de no utilizar los datos de forma politica, es posible que la informacion re-
colectada no resulte util para conocer la realidad. Por ende se torna central explicitar lo
importante que es para las policias mismas, el mejoramiento de la informacién con la que
se cuenta, no tanto en términos de indicadores de éxito, sino mas bien como método para
prevenir y controlar mejor la delincuencia. Las encuestas de victimizacién ayudan enorme-
mente a interpretar la realidad delictual de un determinado territorio, pero las mismas se
han llevado a cabo en solo algunos paises o ciudades debido al enorme costo econémico
que implican. Paradojalmente, en la mayoria de paises donde se han realizado, las bases de
informacién no son publicas por lo que se conocen solo los resultados entregados por las
autoridades.

La informacién es en muchas esferas una forma especial de poder. En la seguridad la in-
formacion es un elemento central para el disefo de politicas, identificacion de problemas y
de brechas en la eficiencia. Sin embargo, como se mencioné previamente, la préctica in-
existencia de un sistema integral que enfrente el tema, se muestra también en la presencia
de diversos espacios de recoleccion y analisis de informacién oficial. Irénicamente en algu-
nos paises de la region el problema no es encontrar una fuente oficial, sino mas bien deci-
dir cual es la mds cercana a la verdad. Todo lo anterior aumenta la incertidumbre de la po-
blacién que reconoce un cierto grado de precariedad, o incluso falta de responsabilidad en
la forma como se enfrenta el tema desde el espacio gubernamental. Finalmente, en muchos
paises, los diversos poderes del Estado se culpan por los problemas, el enfrentamiento mas
reconocido se genera entre las policias (que argumentan detener para que los jueces libe-
ren) y los jueces (que argumentan que las policias detienen personas sin recoleccion de
evidencia que permita generar una condena).

BANALIZACION DE LA VIOLENCIA: EL ROL DE LOS MEDIOS DE COMUNICACION

El incremento de la cobertura medidtica sobre actos violentos, asi como la presencia en
los contenidos de los programas especialmente de television de actos y actitudes violentas,
es una constante en todos los paises de la region. No sélo la cobertura ha aumentado, si-
no que adicionalmente se han desarrollado medios de comunicacién especialmente dedi-
cados a este tipo de cobertura. Una muestra es la variedad de periddicos dedicados tnica-
mente a los hechos policiales y temas del espectaculo, asi como la aparicién de programas
de television donde se presentan hechos reales del accionar policial.
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Diversos autores concluyen que los medios ofrecen una imagen distorsionada de la de-
lincuencia, exagerando la frecuencia y preponderancia del crimen violento por sobre otros
tipos de delitos. Situacién que se vincula también con la presencia de intereses econémi-
cos, politicos y muchas veces ideolégicos de los medios, que definen estrategias de accion
de acuerdo estos elementos. Mas alld de los motivos por los que la violencia se ha instala-
do en la comunicacién diaria, es necesario avanzar sobre las implicancias de dicha presen-
cia. Las principales hipétesis sostienen que la presencia de violencia en los medios tiene
tres impactos: acostumbramiento, repeticion, y temor.

El acostumbramiento establece que la exposicion prolongada de violencia mostrada
por los medios, puede desarrollar una falta de sensibilidad emocional de los sujetos hacia
la violencia del mundo real y las victimas de ésta. Asi, hechos que en otras circunstancias
hubieran generado rechazo de la poblacién son asumidos como cotidianos. Ejemplos de
este tipo, son la cobertura de secuestros en Argentina y Brasil, hechos de abuso policial
grabados en vivo, y linchamientos comunitarios a delincuentes, entre otros.

Por otro lado, se sostiene que la reiterada muestra de actos violentos puede generar su
repeticion. Este argumento se ha utilizado especialmente en casos de violencia en las es-
cuelas en los Estados Unidos, donde la forma como se desarrollan se vincula con progra-
mas de television, y/o de juegos electrénicos. Asi, la espectacularizacién del hecho violen-
to puede generar un falso “glamour” del victimario que obtiene sus minutos de fama al
aparecer en television.

Finalmente, la presencia de violencia en los medios es considerado un elemento funda-
mental en la percepcién general de inseguridad de la poblacién. En un inicio, los medios
de comunicacion surgieron como un importante factor para explicar la brecha existente en-
tre los delitos denunciados y los niveles de inseguridad encontrada en la poblacién. Sin
embargo la literatura internacional ha encontrado evidencia mixta que no permite afirmar o
negar esta hipotesis.

SOCIEDAD AUTORITARIA

El aumento de la inseguridad junto con la sensacién de impunidad que viven los ciuda-
danos en la region ha traido de la mano una profundizacién del discurso autoritario. Asi
por ejemplo, el principal reclamo es mayor presencia policial, seguido por aumento de los
castigos para los que cometan un delito y en tercer lugar aumento de capacidad carcelaria.
De esta manera, a pesar de haber un aparente consenso sobre las causas profundas de la
delincuencia, vinculadas con una clara limitacién de las oportunidades que enfrentan mu-
chos jovenes en nuestros paises y por ende de la importancia de medidas preventivas, se
solicitan respuestas rdpidas y de control. Como se vio previamente, la mayoria de gobier-
nos de la region han escuchado el reclamo ciudadano y han tomado medidas asociadas a
la idea de “mano dura”. Se ha aumentado sustancialmente el presupuesto policial, ya sea
para mayores dotaciones o infraestructura, y se han endurecido las leyes, llegando a tener
paises con edades de imputabilidad penal en los 10 anos y donde las poblaciones carcela-
rias han crecido explosivamente.

La situacién puede tomar caracteristicas ain mds dramaticas, que se reflejan en el
aumento de actos de justicia por mano propia, linchamientos y juicios ciudadanos
que ocurren en la region. La sensacion de impunidad y el cansancio frente a la reite-
rada victimizacion, son los elementos que se destacan en aquellos paises donde el
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linchamiento se ha convertido en la forma més efectiva por parte de la ciudadania pa-
ra disminuir la criminalidad. Sin duda estos mecanismos muestran una debilidad del
Estado de derecho y ademas una violacion de los derechos humanos del implicado,
quien es juzgado por una masa poblacional a la que las evidencias no le importan ne-
cesariamente. Esta situacion no es aislada en la region, por el contrario se encuentran
vestigios de la misma a lo largo y ancho del continente, por lo que debe ser enfrenta-
da con medidas certeras para evitar un resquebrajamiento atin mayor de los valores
de convivencia democratica.

| 4. ELEMENTOS DE LA EXPERIENCIA EUROPEA

L os europeos experimentan un fuerte sentimiento de inseguridad (Marcuse y Buf-
fet, 2004), el que se evidencié en la mayoria de procesos presidenciales, donde
el tema de la inseguridad estuvo en el centro de la agenda. Esta situacién muestra la cri-
sis de las politicas de integracion desarrolladas en la mayoria de paises europeos, ya que
son los migrantes aquellos considerados culpables de la inseguridad. Esta situacion de-
be ser considerada en un contexto donde ciertas dreas presentan niveles de violencia
mucho mas altos que otras. Asi por ejemplo entre 1990 y el 2000 la criminalidad se
mantuvo estable o incluso disminuyé en los paises de Europa Occidental, mientras que
los paises de Europa del Este mostraron incrementos significativos (Marcuse y Buffet,
2004).

Uno de los temas mds destacados en la problemdtica europea actual, se vincula con
problemas de convivencia ciudadana especialmente en el espacio publico. Muchos de es-
tos temas impactan severamente sobre la percepcién de inseguridad de la poblacién, que
siente que su cultura, las bases mismas de sus tradiciones, estd siendo amenazada por una
nueva forma de vida en la ciudad. Asi, por ejemplo la utilizacion del espacio publico por
parte de los grupos migrantes, tiene una connotacion lidica e instrumental donde el mis-
mo es “ganado” en tiempos y espacios especificos por la nueva poblacién de la ciudad. Pa-
ralelamente los ciudadanos “antiguos” sienten amenazado su espacio, que asumen como
invadido y por ende inseguro e incluso sucio.

La violencia doméstica es otro de los temas que aparecen en el horizonte europeo co-
mo de mayor preocupacién. En los tltimos afos la presencia cotidiana de hechos de extre-
ma violencia en las principales ciudades europeas ha puesto énfasis en dicha problematica.
Situacién que ha sido invisibilizada por muchos afnos y que se presenta ahora con mucha
fuerza, debido también al rol de los medios de comunicacién en la difusién de estos he-
chos. Mas alld de la espectacularidad y la cobertura medidtica de los mismos, la emergen-
cia de la violencia doméstica como preocupacién publica es un elemento que ayuda a ins-
talar esta problematica en la agenda publica europea y mundial.

En términos de las respuestas de la politica frente a la situacion descrita desarrolladas
en las ultimas décadas en Europa, cuatro son los elementos esenciales a destacar: En pri-
mer lugar, el rol principal que tienen los gobiernos locales en la definicién de politicas de
prevencion y control. Los encargados locales de la seguridad han avanzado significativa-
mente en colocarse como actores centrales en la definicion e implementacion de politicas
de prevencion (Wyvekens, 2004). En segundo lugar, el componente preventivo de dichas
iniciativas representa un importante porcentaje del total. Situacién que muestra el recono-
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cimiento de la prevenciéon como estrategia eficiente y efectiva en la reduccién de la crimi-
nalidad y la violencia. El tercer elemento es la relevancia de la participacion de la ciudada-
nia en estas iniciativas. En practicamente todas las ciudades estudiadas, se encuentran me-
canismos de contratos o asociaciones que vinculan los organismos puiblicos (especialmen-
te del nivel local) con los ciudadanos. Finalmente, todos los andlisis desarrollados en el
continente europeo ponen énfasis en la necesidad de un proceso paralelo de moderniza-
cion y profesionalizacion de las instituciones policiales.

| 5. SITUACJON DE LOS GOBIERNOS LOCALES
EN AMERICA LATINA

| gobierno local atravesé durante los afios 80s por dos procesos importantes: la de-

mocratizacion y la descentralizacion del Estado que revalorizaron su papel en la for-
mulacién e implementacién de politicas publicas. Sin embargo, las limitaciones propias de
estos procesos, el déficit de recursos humanos capacitados y recursos financieros, y la ca-
rencia de cobertura de servicios bdsicos a la poblacién, han retrazado su emergencia como
verdaderos protagonistas en la gestion.

Ademds, en la mayoria de paises de América Latina los gobiernos locales carecen de
una tradicion de tratamiento de la problemdtica especialmente relacionada con la violencia
y la criminalidad. Los gobiernos locales estdn dedicados a temas como el uso del suelo, la
edificacion, el transito, el control ambiental y la habilitacion de comercios e industrias
principalmente. En este sentido uno de los principales desafios de los gobiernos municipa-
les de las ciudades en América Latina a partir de los 90’s es enfrentar un problema local de
presencia global como la sensacién de inseguridad y la criminalidad.

A pesar de esta débil vinculacidn histérica con esta problematica, el crecimiento de la
criminalidad y el temor ha generado una fuerte demanda por politicas locales efectivas. En
muchos casos este reclamo social intenta articular una relacién entre la sociedad civil y el
Estado en la bisqueda de propuestas de corto, mediano y largo plazo que mejoren la cali-
dad de vida de los ciudadanos. A pesar de este interés por politicas multisectoriales y
transversales, que articulen las diversas iniciativas vinculadas con el control y la prevencién
de la criminalidad, la experiencia reciente muestra un amplio abanico de iniciativas mas
bien de corte efectista, y carente de coordinacién con otros sectores del Estado (Dam-
mert, 2001).

La violencia criminal en América Latina debe ser enfrentada en forma coordinada entre
el gobierno nacional y los gobiernos locales. La definicion de los problemas que ocurren
en una determinada ciudad, barrio o localidad se realiza con mayor detalle en este nivel de
gobierno, en un proceso de amplia participacion de la ciudadania. La primera tarea que es-
to implica es la identificacion de los factores claves que producen violencia. Diversos inves-
tigadores senalan las divisiones étnicas o comunitarias, las demandas de democratizacién
por sectores politicamente movilizados, la fuerza y el alcance creciente del crimen organi-
zado en el mundo en desarrollo (donde el poder de estas organizaciones delictivas excede
claramente al de las autoridades locales), la facilidad para disponer de medios de violencia
y el cardcter destructivo de la delincuencia son algunos de estos factores. Sin embargo, un
factor central es el crecimiento de la pobreza y la marginacion en la mayoria de paises en
desarrollo, pero esta relacién entre pobreza y criminalidad no es directa sino que esta me-
diada por el cardcter de la sociedad civil y, especialmente, de la dimensién del capital social
del que ésta disponga, es decir capital social entendido como las normas y redes sociales
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que facilitan las acciones sociales y por ende tienden a mejorar la eficiencia del funciona-
miento social (Putnam, 1993). El capital social facilita la accién coordinada entre indivi-
duos y grupos, mejora la eficiencia de las transacciones sociales y brinda un grado de coo-
peracion y solidaridad social, que puede amortiguar los efectos mds duros de las crisis
econdmicas sobre la poblacion. Analizar estos diversos factores y sus relaciones permiten
entender por qué la prevencion del delito no es sélo un problema legislativo o de las agen-
cias gubernamentales vinculadas a esta temdtica, sino que deberia involucrar a la sociedad
en su conjunto.

La agudizacion de la violencia criminal, ha traido consigo la aparicién y desarrollo de
nuevos actores que buscan participar en el disefio e implementacién de politicas publicas
que disminuyan esta problematica. Si bien el gobierno local se perfila como el dmbito na-
tural para el desarrollo de estas politicas de prevencién, no posee una tradicién politica
consolidada y tiene poco poder en la interaccién politica. Mds adn, la participacion del go-
bierno local en la prevencién de la violencia criminal, se ve problematizada por la aparicién
de dicotomias relacionadas principalmente con la participacién de ciertos sectores o insti-
tuciones, como la policia, en las medidas implementadas. Si bien este debate se presenta
en la definicion de las acciones que debe desarrollar el gobierno local frente a la violencia
criminal, son dicotomias falsas por que es evidente que para lograr una efectiva politica, es
necesario contar con la participacion de los diversos grupos sociales asi como las institu-
ciones encargadas de controlar la criminalidad.

De esta manera es necesario enfatizar que la formulacién de politicas locales de preven-
cion, debe ser abordada desde la constante coordinacion con las instituciones encargadas
del control, gobiernos nacionales y provinciales asi como las organizaciones no guberna-
mentales. En resumen, las acciones que se pueden llevar a cabo desde el gobierno local
pueden ser de tres tipos (Sozzo, 1999): a) establecimiento de instancias de debate politi-
co; b) establecimiento de produccién de conocimiento y el c) establecimiento de instan-
cias de intervencion.

La experiencia argentina muestra una concentracion en el primer tipo de accion, es de-
cir en el desarrollo de debates politicos sobre la intervencion que permite disminuir el cre-
cimiento de la criminalidad y la inseguridad ciudadana, esta priorizacién de la discusion
politica, minimiza la produccién de conocimiento a nivel local e incluso provincial. Es evi-
dente que los esfuerzos de anilisis de la problemdtica responden a intereses aislados y en
muchos casos desconectados. De esta manera, el tercer tipo de accién, la intervencién di-
recta, se concentra en politicas de control, que no requieren de la realizacién de un dialo-
go social.

Asi, se puede afirmar que en América Latina la implementacion de politicas de preven-
cion de la violencia criminal estd en sus inicios con programas donde aparece la necesidad
de organizacién comunitaria, es alli donde se han desarrollado los consejos de prevencion del
crimen en casi todos los paises europeos y en algunos de América Latina (Vandershueren,
1997). Por ejemplo la ciudad de Cali, en Colombia, es uno de los casos mas interesantes
donde esta préactica de gestion local en base a la participacién ciudadana ha tenido éxito.
El programa DESEPAZ logré la participacion de los mds importantes actores sociales de la
ciudad, asi como la comunidad en general, y ha tenido un impacto importante sobre la ta-
sa de criminalidad en los tltimos afios (Concha, E. y otros, 1994).

De acuerdo al éxito alcanzado por estas iniciativas de prevencion, es evidente la ne-
cesidad de reforzar el papel del gobierno de las ciudades en este tema. En este sentido
se deben apoyar las medidas de prevencion implementadas a nivel local, ya sean medi-
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das de accién de corto plazo sobre grupos vulnerables, o de largo plazo que requieren
de la intervencién del gobierno provincial e incluso nacional para la consecucién de sus
objetivos.

En la bisqueda de la disminucion de la violencia criminal es necesario asumir que la
prevencion es responsabilidad de todos los ciudadanos y por tanto los lideres politicos
deben impulsar el desarrollo de acciones comunitarias. La relacién entre los programas de
prevencion y los programas sociales es directa, por ejemplo los programas especiales des-
tinados a grupos vulnerables, algunos de los cuales pueden ser especialmente susceptibles
a la violencia criminal, son cruciales para la prevencion de largo plazo. Por ejemplo los pro-
gramas de reintegracion de ninos de la calle desarrollados en México por UNICEF y ONGs,
muestra que el apoyo de las autoridades locales es imprescindible para lograr éxito en este
tipo de emprendimientos (Vandershueren, 1997).

Finalmente, los gobiernos locales requieren del apoyo de los gobiernos para el desarrollo
de investigaciones y andlisis de informacién sobre las causas de la violencia criminal, la coor-
dinacion entre los actores involucrados, la organizacién de la inversién y el trabajo con la po-
licia y la justicia. En este sentido es necesario involucrar a la policia en estos proyectos, me-
diante la proteccion de la poblacién vulnerable como los nifios y las mujeres maltratadas. Es-
to presupone que la fuerza policial se presente en cercania a las personas, que no sea tnica-
mente represiva, sino que esté dispuesta a resolver los problemas junto con los ciudadanos.

Por otro lado, la justicia posee un rol clave en la prevencién de la criminalidad, la pro-
teccién de las victimas y la educacién de los ciudadanos. Sin embargo, para lograr el im-
pacto necesario, la justicia debe tornarse en algo accesible para el ciudadano promedio,
por lo que las nuevas formas de mediacién penal, justicia local y conciliacion deben de
considerarse para aumentar su efectividad. Ejemplos de este tipo de innovaciones en la
gestion de la justicia se han desarrollado en diversas partes del mundo con resultados va-
riados, sin embargo en la mayoria de casos la implementacion de una justicia local que in-
cluya nuevas perspectivas a la participacion local, son alentadoras en la bisqueda de la
disminucién de la violencia criminal.

En base a un cuestionario realizado a 20 gobiernos locales de América Latina, encon-
tramos cinco situaciones transversales que sin duda impactan en la forma como se gestio-
na la seguridad en la region. Cabe destacar que los gobiernos considerados en la encues-
ta, no representan ni en tamano o numero al total de gobiernos locales de la region. Al
contrario, la situacion precaria que tiene el “sector” seguridad en los gobiernos locales, ha
llevado a tener una muestra de ciudades donde se tenia una aproximacién previa a nivel
personal o institucional con lo que las respuestas no pueden ser utilizadas para una extra-
polacién.

En este sentido, la mayoria de los hallazgos confirman los resultados del analisis realiza-
do con los socios del proyecto. Los cuatro elementos que aparecen con mayor fuerza se
presentan a continuacion:

CARENCIA DE ESTABILIDAD Y PERMANENCIA INSTITUCIONAL

En la mayoria de gobiernos locales consultados, la designacion del jefe del drea seguri-
dad depende con casi total exclusividad del alcalde por lo que sus niveles de experticia en
el tema y duracién en el cargo son variables. Adicionalmente, son pocos los casos donde
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se cuenta con un equipo de trabajo que brinde continuidad a las iniciativas desarrolladas,
mds alla de los cambios de autoridad a cargo. Lamentablemente esta situacién implica una
constante modificacion de las iniciativas en desarrollo, en algunos casos cambios que invo-
lucran un redisefio completo de la politica y en otras reformas mds cosméticas, como la de-
finicion de un nuevo nombre para el mismo programa.

En muchos de los casos analizados se evidencié también un proceso constante de aco-
modo institucional del “sector”, cambiando dependencias del drea defensa civil, personal,
administracion, entre otros. Esta es una situacion compleja ya que la no existencia en el or-
ganigrama municipal, impacta sobre la definicién presupuestaria asi como la de personal.
Paradojalmente, en la mayoria de casos analizados, el “sector” seguridad depende directa-
mente del alcalde. Situacion que incomoda aun mas la relacién que se establece con los
otros sectores del municipio, que sienten que la persona encargada de la seguridad asume
poderes altos al interior del organismo.

ALTOS NIVELES DE POLITIZACION DE LA TEMATICA

La carencia de una estabilidad institucional se vincula directamente con los altos grados
de politizacion que presenta la gestion de esta temdtica. De hecho, la dificultad evidencia-
da en la recoleccién de informacién, se vincula a la incapacidad de los actores intermedios
a tomar decisiones sobre la entrega de informacién generalmente considerada publica. En
cierto sentido, se ha establecido una perspectiva reservada sobre la informacién principal-
mente por temor al uso politico de la misma.

Un segundo tema interesante es la presencia de un importante nimero de policias y mi-
litares retirados a cargo de areas de seguridad local. Situacién que se vincula con la necesi-
dad de mostrar una “mano fuerte” en la temdtica. Paradojalmente, la experticia de estas
personas muchas veces se aleja del verdadero objetivo de los gobiernos locales en la tema-
tica: la prevencién del delito.

INCIPIENTE DESARROLLO DE INICIATIVAS DE CONTROL

En muchos gobiernos locales, se detecta la presencia de iniciativas de desarrollo de
policias locales, mecanismos de vigilancia o similares para mostrar una capacidad impor-
tante en el control del delito. Aiin en aquellos casos donde los gobiernos locales care-
cen de capacidades legales para desarrollar estas iniciativas, las mismas son considera-
das. Asi por ejemplo, se utilizan a los inspectores municipales para apoyar a las policias
en algunas tareas administrativas o incluso para desarrollar tareas preventivas y de con-
trol. Esta proliferacion de policias municipales es un problema potencial ya que cuentan
con niveles de capacitacion, formacion y equipamiento mucho menores que las policias
nacionales.

Adicionalmente, este discurso de control puede ir en contra de las iniciativas de pre-
vencién que se desarrollan desde afios en los gobiernos locales. Esto se debe a que los
principales resultados de las iniciativas de prevencién son de largo plazo, y con limitados
impactos medidticos, mientras que la presencia de mds policias, juntas de seguridad y
otros elementos disuasivos tienden a generar una percepcién mayor de accién por parte
de los encargados del gobierno municipal.
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MUCHOS TEMAS Y POCO PRESUPUESTO

Otro de los elementos comunes en los gobiernos locales de América Latina es la super-
posicién de actividades y tematicas en el sector de seguridad. En algunos casos se en-
cuentran temas como defensa civil, organizacion de eventos, deportes e incluso acciones
sociales incluidas dentro de los temas a cargo del drea seguridad ciudadana. Asi, la disper-
sién de acciones y tareas vinculadas con la seguridad aumenta la presién por acciones visi-
bles y con impacto politico claro.

Pero también pone en cuestion la necesidad de revisar los presupuestos locales defini-
dos para esta tematica. En la mayoria de casos analizados, el area seguridad cuenta con
presupuestos pequeiios y muchas veces dependientes del excedente del presupuesto re-
gular, para poder desarrollar iniciativas propias. En muchos casos, los gobiernos locales ha-
cen importantes contribuciones econémicas a las instituciones policiales nacionales o fe-
derales para mejorar la capacidad de presencia y por ende disuasién. Sin embargo esta co-
laboracion econémica no implica posibilidades de control sobre su uso y la utilidad de los
mismos, ya que en la mayoria de paises los alcaldes tienen una relacién solo eventual y no
definida juridicamente por ley.

] 6. AMODO DE CONCLUSION

L a violencia es una de las principales problematicas urbanas en el mundo. Si bien no
representa una problemadtica nueva, en las dltimas décadas muestra un proceso de in-
cremento, generalizacion y diversificacion que conllevan impactos sociales, culturales, politi-
cos y econoémicos de relevancia. Si bien este es un fenémeno mundial, es necesario resaltar
que en los Estados Unidos y Europa la situacion se hace evidente a inicios de la década de
los 80s, mientras que en América Latina se presenta con mayor magnitud en los afios 90s.

De esta manera, en la actualidad una de las preocupaciones mds importantes que exis-
ten es la seguridad, particularmente vinculada con la seguridad ciudadana. Es decir a la
problematica delictual urbana asi como al temor ciudadano expresado principalmente por
la percepcién de un incremento en la probabilidad de ser victima de un delito. Los resulta-
dos del Latinobarémetro del afio 2003 muestran que la poblacién de diversos paises de
América Latina consideran que la delincuencia y las drogas se ubican entre las principales
prioridades publicas. De igual forma, diversos andlisis muestran que el tema de la seguri-
dad se ubica en la agenda politica prioritaria, asi por ejemplo un estudio desarrollado por
Naciones Unidas en 135 ciudades de los cinco continentes mostré que la inseguridad ocu-
pa el tercer lugar en las preocupaciones de los alcaldes (Marcase, 2004).

Lamentablemente, a pesar de la prioridad de la tematica en la agenda publica y politica,
el conocimiento sobre la misma en América Latina es limitado. No solo el conocimiento so-
bre las causas y caracteristicas del fenémeno es escaso, sino también los mecanismos de
politica que pueden utilizarse para disminuir su intensidad. Adicionalmente, los estudios
comparados a nivel nacional y regional son aun mds restringidos a temas especificos, lo
que inhibe la transferencia de conocimiento asi como de las pricticas que resultan positi-
vas (y negativas) en la prevencién y control de la violencia.

Esto significa que hace falta comparar regiones y paises para construir visiones mas
comprensivas Y, sobre todo, para enfrentar la violencia en el campo transnacional en el que
se encuentra su desarrollo. De esta manera, se concuerda con Der Ghougassian (1999)
quien indica que la existencia de un area de integracion supranacional que funciona como
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territorio unificado para las operaciones delictivas, genera también un gran potencia para
la cooperacion internacional a nivel de seguridad ciudadana. Pero, es necesario hacer hin-
capié en la necesidad de miradas que permitan la comparacién de realidades diversas, no a
la manera de que un caso se convierta en el rasero de medida del otro, sino que en el simil
se pueda encontrar similitudes, sinergias y diferencias. Tampoco se trata de presentar ca-
sos que se agotan en si mismos, sino de buscar miradas transversales que permitan cono-
cer el fenémeno en su dimension global y extraer experiencias intercambiables.

A lo largo del presente articulo se identifican situaciones con algunos grados de simili-
tud y diferencia entre los diversos contextos latinoamericanos y europeo. Queda sin em-
bargo evidente que la violencia y en especial la criminalidad deben ser abordadas de forma
integral, con amplia participacién de los gobiernos locales y la ciudadania. Este documen-
to ademds, demuestra la necesidad de ahondar en el andlisis comparado de la situacién de
la violencia entre América Latina y Europa asi como en las politicas publicas disefadas pa-
ra prevenirla y controlarla.

La situacion latinoamericana muestra un extremo del uso de la violencia y del crimen,
en un contexto donde no existe Estado de Bienestar, y donde mas de 200 millones de per-
sonas sobreviven diariamente en profundas condiciones de pobreza. Por otro lado, en Eu-
ropa las condiciones de vida son distintas y la llegada de enormes cantidades de migrantes
en la dltima década ha puesto en riesgo la percepcion ciudadana de la seguridad.

En otras palabras, la revision de las politicas de seguridad ciudadana en ambos contex-
tos requiere de una mirada mayor donde se ponga en cuestionamiento las bases mismas
que generan estos procesos.
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u 1. INTRODUCCION

a prevencion social apunta en la mayoria de los casos a jévenes en particular a j6-

venes hombres en situacion de riesgo. Esto por tres razones principales. Porque

los jovenes son estadisticamente los principales victimarios - salvo en los casos de
violencia intrafamiliar y de crimen de cuello blanco- y las principales victimas de la violen-
cia. Por otra parte la edad juvenil es aquella durante la cual se manifiesta la mayor vulnera-
bilidad al desarrollo de conductas de riesgo. Finalmente la edad juvenil es aquella que per-
mite cambiar la personalidad de un individuo.

Por ende la formacidn de agentes y actores de la sociedad civil encargados de la segu-
ridad orientada hacia la prevencion, debe incluir la preparacién para la gestién e imple-
mentacion de programas de prevencion dirigidos a jovenes.

Teniendo en cuenta esta exigencia, se desarrolla aqui un intento de caracterizar a
los diversos aspectos, enfoques, practicas que habitualmente se dirigen a jévenes y
que por ende pueden ser relevantes para abordar la formacién de los agentes de pre-
vencidn. Se apunta asi a evitar el doble riesgo de limitar la formacién de los agentes de
seguridad a la sola dimensién institucional y a la excesiva especializacion en “técnicas
de prevencion”.

Se trata aqui de presentar un panorama de la problematica de la prevencién juvenil ba-
sada sobre todo sobre la experiencia latinoamericana pero varias de las observaciones son
vélidas en el contexto europeo también.

Se aborda a continuacion varios temas. En primer lugar la relacién juventud y riesgo
y los enfoques asumidos habitualmente para la prevencién enfatizando el de capital social
porque da mds amplitud a la accién preventiva y sobre todo porque promueve la partici-
pacion de los jovenes. En segundo lugar se describe también los diversos campos de la in-
tervencion en materia de prevencion juvenil. Para cada capitulo se pone en evidencia las
consecuencias para la formacién de los encargados de seguridad urbana/ciudadana.

n 2. JOVENES Y RIESGO

La etapa juvenil es el periodo en el cual se produce con mayor intensidad la interac-
cion entre las tendencias individuales, las adquisiciones psicosociales, las metas so-
cialmente disponibles y las fortalezas y desventajas del entorno (Krauskopf, 1999). Sin
entrar en la discusion sobre los limites de edad de la juventud que varian segtn los paises
se asume que la juventud cubre basicamente dos periodos.

El primero, el de la adolescencia, que se extiende desde la edad de la pubertad al-
rededor de 12 afios que marca la ruptura con la infancia, hasta la edad de la entrada en
el mundo del joven adulto. La adolescencia es un periodo de formacién fisica, intelec-
tual, afectiva y ética y es también un periodo de cambio y ruptura marcado por la bus-
queda de identidad. En el periodo de la adolescencia los factores de socializacién prin-
cipales son la familia pero en forma siempre menor con respecto a la infancia, y por otra
parte la escuela y sobre todo los pares. De hecho como lo han demostrado los estudios
basados sobre los meta anlisis, la influencia de los pares es predominante en el pasaje
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a actos de violencia o comportamientos en conflicto con la ley o incivicos mas que cual-
quier otra influencia (Blatier, 2002).

El segundo periodo, el del joven adulto, es caracterizado por una doble bisqueda:
la de entrada en el mercado de trabajo sea en forma directa sea a través de estudios o
capacitacion que la facilitan y la bisqueda de construccion de su propia familia. Se
extiende hasta mas o menos 25 afios es decir, la edad aproximativa de formar una fa-
milia. En este segundo periodo la familia de origen si bien contintia a cumplir un papel
de apoyo, es sobre todo como red de proteccién que permite al joven tener techo, fi-
nanciar sus estudios o sostenerse durante fases a veces largas de blisqueda de traba-
jo. La escuela juega un papel menor en materia de educacion, es principalmente una
instancia de calificacion profesional y menos de socializacion. Los pares en la forma-
cion, el uso y calidad del tiempo libre y el trabajo juegan un papel mds influyente. Pe-
ro son sobre todo las perspectivas de acceso al mercado de trabajo y el logro de un
equilibrio afectivo en la relacién con potenciales parejas que condicionan la vida del
joven adulto.

En segundo lugar, cualquier definicion de jévenes en situacion de riesgo debe con-
siderar la presencia estructural del riesgo en la sociedad moderna. En este sentido, el
proceso de modernizacién y desarrollo tecnolégico ha llevado a que los jovenes ac-
tualmente se encuentran mucho mds expuestos a la redefinicion de patrones de consu-
mo que han agudizado las diferencias en el acceso de oportunidades y en las condicio-
nes de vida entre los grupos en ventaja socioeconémica y aquellos que no lo estan. En
este sentido, los beneficios del desarrollo tecnolégico no favorecen por igual a los j6-
venes de todos los estratos sociales, produciéndose una polarizacién socioeconémica
al interior de las sociedades nacionales (Beck, 1998). Asimismo, las sociedades actua-
les se enfrentan a mdltiples riesgos como consecuencia de los procesos de moderniza-
cién donde los “peligros decididos y producidos socialmente” sobrepasan la seguridad
y conllevan “un impacto diferencial que agudiza la brecha social” al acumularse la ri-
queza “en los estratos mds altos, mientras que los riesgos se acumulan en los mas ba-
jos” (Beck, 1998).

Lo anterior implica considerar que si bien toda la juventud se ve enfrentada a los ries-
gos de la sociedad moderna, existen grupos de jévenes que por diferentes factores se en-
cuentran mas expuestos que otros a desarrollar conductas de riesgo.

Las conductas de riesgo son las que comprometen aspectos del desarrollo psico-
social o la supervivencia de la persona joven. Estas conductas estdn influenciadas por
diversos factores presentes en la sociedad y en el entorno mas cercano (familia, escuela,
pares y barrio).

Desde esta perspectiva, la juventud en situacion de riesgo, es aquella que se en-
frenta a factores que pueden afectar el desarrollo de su ciclo vital y comprometen
aspectos del desarrollo psicosocial como es por ejemplo el involucramiento en com-
portamientos antisociales, violencia y delincuencia derivados de diversos circuitos de
riesgo. De hecho, en la adolescencia y la juventud los comportamientos especificos que
amenazan a determinados grupos de jévenes se encuentran interrelacionados. Cuando un
joven ingresa a uno de ellos, se le van adicionando vulnerabilidades de distinto origen que
confluyen en la explicacion de la participacion de los jévenes en hechos de violencia y de-
lincuencia (Krauskopf, 2003).
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La formacion para abordar el riesgo

La formacion de los agentes de prevencion deberia prepararles a una mirada no adulto cen-
trista del riesgo, y a una capacidad de interpretar el impacto de conductas de riesgo o de si-
tuaciones de riesgo sobre el desarrollo psicosocial de los jovenes en la fase que corresponde
a su ciclo vital.

Deberia tener en cuenta el impacto de los factores que causaron el riesgo en la vida indivi-
dual de cada joven pero al mismo tiempo discernir el impacto de los circuitos de riesgo que la
sociedad genera.

Finalmente deberia asumir el impacto diferencial del riesgo segun las condiciones sociales de
cada grupo, sabiendo que los riesgos tienen un impacto mayor sobre quienes viven en condi-
ciones socioeconomicas desfavorables.

[ 3. LOS FACTORES CAUSALES DE VIOLENCIA

3.1. LA VIOLENCIA DE LAS INSTITUCIONES DE SOCIALIZACION

LA FAMILIA

La familia y las instituciones del Estado son espacios en que los nifios, nifas y adoles-
centes viven situaciones de violencia. (http://www.unicef.org). La violencia domésti-
ca (ejercida por familiares y conocidos de las victimas) como la violencia institucional
(desplegada en los establecimientos educativos, laborales y centros cerrados, entre otros)
son las principales expresiones del fenémeno.

La violencia vinculada a los jévenes también se expresa de manera desigual en términos
territoriales, afectando mds agudamente a las comunidades pobres que viven en condicio-
nes de marginalidad urbana. Los barrios de miseria y de exclusion de las diferentes ciuda-
des alertan respecto a las perversas dindmicas que atraviesan a estos procesos, desde hace
décadas, en casi todos los paises de América Latina (Rodriguez E., 2005) y en areas urba-
nas periféricas europeas en crisis.

Por un lado, la violencia doméstica afecta a adolescentes y jévenes que son testigos re-
gulares de las escenas de violencia que se generan entre los adultos con los que conviven
y por otra parte, son afectados directamente por la violencia que ejercen los adultos sobre
ellos mismos, tanto en el plano de los apremios fisicos como en lo que se refiere a violencia
psicoldgica. Una arista particularmente destacable, en este marco, es la referida a la violen-
cia sexual. Aunque no existen mediciones comparadas con idénticos patrones (muestras y
tipos de preguntas similares, por ejemplo) los estudios disponibles indican que “en prome-
dio, el 22 % de las mujeres y el 15 7% de los hombres en América latina, relata haber vivido algiin
episodio de violencia sexual, antes de los 17 afios”. (Rodriguez E., 2005) sin diferencias signi-
ficativas en cuanto a grupos étnicos, nivel educativo, nivel socioeconémico, religion, etc.

LAS ESCUELAS

Por otra parte, la violencia se expresa —también- en espacios institucionales- como son
las escuelas donde, la violencia simbdlica se manifiesta por medio de las agresiones verba-
les, psicoldgicas o fisicas y de la precariedad de los didlogos entre alumnos y profesores.
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En la misma linea, se destacan las prdcticas institucionales que tienden a reproducir desi-
gualdades, reforzar discriminaciones y mecanismos de exclusion. Por otra parte la respues-
ta a esta violencia empieza solo a ser comprendida y asimilada en las prdcticas pedagégi-
cas de los docentes y de los sistemas de educacién en general. En las ciudades donde la
cobertura escolar se acerca al 100%,(caso europeo y de algunos paises latinoamericanos)
se verifica una transferencia de la violencia que antes era callejera a la escuela, lo que hace
mds urgente el abordar este problema.

Asimismo, el entorno criminogénico en sectores marginales traspasa las fronteras de
las escuelas y en el ambiente escolar se replica la violencia del entorno. Asimismo, mu-
chas veces las deficientes condiciones de la educacién publica no permiten contener las
problemdticas de adolescentes y de los jévenes en riesgo. Asi, la violencia en la escuela
da cuenta del clima interno de ellas y de la crisis del rol de socializacion que ellas evi-
dencian. Junto a ello también se debe considerar que la educacion recibida es a menudo
deficiente para los jovenes que se encuentran en desventaja por la posicion social de
sus hogares de origen y limita asi sus oportunidades de movilidad social. A esto en Amé-
rica latina se suma que en muchos paises todavia perduran problemas en materia de co-
bertura- especialmente en educacién media y educacion superior. Para América Latina
se calcula que el 30% de los nifos no completa la educacién primaria al cumplir los 14
afos y a esa edad, muchos de ellos se ven obligados a trabajar. (Rodriguez Vignoli,
2005). Asi la desercion escolar, aparece como una consecuencia de las estructuras de
desigualdad presente en las sociedades latinoamericanas como asi también como un
posible factor de riesgo.

Junto a este tipo de violencia escolar, los jévenes participan de relaciones de violencia
que se dan especificamente en el espacio escolar y que estan determinadas por las légicas
y cédigos presentes en el ambiente. Juegos violentos, el “bullying” o matonaje asociado a
grupos son expresiones propias de la violencia escolar.

ESPACIOS DE REEDUCACION Y ABUSO DE AUTORIDAD

Entre otros espacios de caracter institucional en los cuales los jévenes viven situa-
ciones de violencia, es posible identificar establecimientos de cuidado de “menores” y
en las prisiones, que si bien han sido consignadas evidencias a través de diversos estu-
dios, es un fenémeno sobre el cual la documentacién es muy escasa en América Latina.
(Cisalva, 2005). En la misma linea, se han acumulado amplias y reiteradas denuncias
contra la policia, en el marco de evidentes procesos de abuso de autoridad, que van
desde el maltrato de adolescentes y jévenes que son ubicados en la calle “en actitudes
sospechosas” (agrupados en esquinas, escuchando misica o bebiendo alcohol, con “se-
fias” tipicas como aretes y tatuajes, etc.) hasta el asesinato de quienes se resisten a los
requerimientos de la policia o simplemente no pueden demostrar su inocencia (invir-
tiendo el principio juridico de que toda persona es inocente hasta que se demuestra su
culpabilidad) (Rodriguez, 2005). El “delito de facies” europeo pertenece a este mismo
tipo de situacién de riesgo generado por la discriminacién policial. “El acoso policial
contra los jovenes y las ‘limpiezas sociales’ son expresiones de esta clase de estereotipos que
contribuyen a agravar el ciclo de la violencia, al producir antagonismo y desconfianza entre
Jjovenes y autoridades” (Cisalva 2005)
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EL ENCADENAMIENTO DE LAS CAUSAS

Estas situaciones de riesgo operan como factores que se refuerzan mutuamente. Exis-
ten sin embargo evidencias que derivan de estudios comparativos y que muestran el peso
relativo de cada una de estas causas presentado en el cuadro siguiente.

Encadenamiento de los factores causales

“Los estudios realizados sobre delincuencia de los menores han permitido identificar varios
factores...Los principales agentes criminogenos provenientes del medio pueden ser identifi-
cados y clasificados segun el impacto sobre la delincuencia.

En primer lugar se identifica la presencia de otras conductas marginales o antisociales, es
decir, la frecuentacion de pares delincuentes y la adopcion de otras formas de conductas an-
tisociales. En segundo lugar viene la reaccion social negativa sobre todo de caracter infor-
mal. En tercer lugar, la escuela y sus problemas, la cual puede amplificar la inadaptacion.
Después viene el mal uso del tiempo libre seguido por las carencias del seguimiento familiar.
Finalmente, las condiciones socioeconémicas desfavorables.

Segun los estudios longitudinales que identificaron el encadenamiento de los factores, los
dos primeros factores (de socializacion), que son la familia y el medio socioeconémico, se
combinan para crear condiciones favorables pero no suficiente para el surgimiento de un
comportamiento antisocial. La relacion con la escuela y el uso del tiempo libre puede acelerar
el movimiento. Los otros factores, es decir, el grupo de pares delincuentes pueden ser ele-
mentos desencadenantes del pasaje al acto delictual. Estos efectos son adicionales. Con el
tiempo la importancia de los actores varia, la familia pierde peso a favor de la influencia de
los pares y la inadaptacion a la escuela...”

Fuente: C. Blatier 'La délinquance des mineurs.
L “enfant et le droit. Presses universitaires de Grenoble, 2002 pp.186

2.2. ENTORNOS GENERADORES DE VIOLENCIA Y SU IMPACTO

En la misma linea, importa consignar que la violencia también se expresa con mucha
fuerza en el ambito comunitario, sobre todo en los afectados por agudos cuadros de ex-
clusion social. Asi, las comunidades! pobres se ven enfrentadas cotidianamente a diver-
sas situaciones de aguda violencia, a la cual se recurre para “resolver” cualquier diferen-
do o conflicto.

LA RESPUESTA JUVENIL A LA VIOLENCIA DEL ENTORNO

A menudo la respuesta juvenil a estas violencias institucionales y ambientales son las
pandillas violentas.

El fracaso parcial o total de la socializacién familiar, escolar o barrial condice a menu-
do a pandillas cuyo cardcter mas o menos violento traduce el grado de marginacién so-
cial y urbana del entorno. “Las condiciones de deprivacion socioeconomica que rodea a los

1. Se entiende aqui la comunidad en términos geograficos, equivalente a la colectividad local o el barrio.
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Jjovenes que se integran a las pandillas se refleja mejor en las condiciones medioambientales de
la comunidad en donde viven. La exclusion social y economica que sufren los jovenes no sélo se
expresa en las dificultades que tienen sus propias familias para darles una educacion de cali-
dad y para crear oportunidades laborales para su futuro, sino también de forma mds evidente
se expresa en las condiciones de abandono social en las cuales muchas veces se encuentran las
comunidades o barrios en donde viven los jovenes que se integran a las pandillas (...)las ma-
ras florecen en colonias y vecindades en donde la pobreza se expresa en servicios sociales in-
existentes o de mala calidad...Se trata de comunidades marginales y marginadas, esas que
anidan en los limites vulnerables de la ciudad y que existen apartadas de los beneficios que
produce el desarrollo econémico urbano” (Cruz, 2005). De esta forma, cuando los jéve-
nes enfrentan a un sistema que les niega oportunidades y el acceso a recursos, ellos
pueden construir sus propios grupos de referencia “anti-sistema” como medio de ob-
tenciéon de ello. Cuando aparecen con fuerza ciertos factores de riesgo, las pandillas re-
emplazan a las familias, a las escuelas y al mismo mercado laboral, que se les aparece
como disfuncional. El fenémeno de las pandillas ha cobrado especial relevancia, en algu-
nos paises de América Latina (Concha Eastman A.., 2005 y Gaborit, 2005) y Europa
(Malcolm Klein y otros, 2001) pero se extienden a todos los paises asumiendo caracte-
risticas diversas.

LA VULNERABILIDAD A LA DROGA

Es también en el dmbito comunitario- en el cual es posible identificar situaciones de
violencia juvenil ligada al consumo y trafico de drogas, ello especialmente en barrios
empobrecidos y excluidos del desarrollo. Es en estos casos donde la droga y la violen-
cia representan problematicas asociadas y relacionadas con la instalacién de la violen-
cia como parte de la cultura, la validacién de los ilicitos y la estigmatizacién. La mdxima
expresion de este fenémeno es la presencia de un narcotréfico local a veces descrito
como “crimen desorganizado” (Lunecke y Eissmann, 2005). En el contexto latinoame-
ricano estudios en base al andlisis de la realidad brasilefia, vinculan la violencia juvenil
al alto indice de muertes en la que estdn involucrados los jévenes -ya como victimas o
victimarios- y al crecimiento de las redes de narcotrafico asociadas al aumento del
consumo de drogas. Asimismo, estudios de la realidad colombiana muestran que la
violencia es vinculada mds directamente con el problema del narcotréfico. (Abad,
2003). En este sentido, cabe sefalar que no es la pobreza la que genera la problemati-
ca social en lo referente a droga y violencia. Las causas profundas de este fenémeno
deben ser explicadas a partir de la nocién de procesos multidimensionales y multicau-
sales. Es decir, nace a partir de un contexto deprimido por los procesos de exclusién
social que han afectado a amplios sectores de la poblacién, principalmente jovenes,
donde se evidencian hechos de violencia asociados al consumo y tréfico de drogas. En
estos casos el trifico de droga (estrechamente ligado en los jovenes a su consumo)
ofrece alternativas de sobrevivencia y a veces de enriquecimiento relativo para jévenes
que tienen poca probabilidad de insercion satisfactoria en el mercado laboral. Para
ellos, los procesos de exclusién social han hecho que en sus condiciones de vida carez-
can de capacidad efectiva de reaccion frente a las dindmicas del entorno. Es en este
escenario en el cual emergen con fuerza, tanto la violencia como también la droga. La
primera como producto de la exclusién social o de otros procesos, tanto individuales
como colectivos, y asumiendo una fuerte vinculacién con la comision de delitos. En
tanto que la droga, surge de forma independiente de los procesos de exclusién social,
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y se asocia principalmente al consumo y comercio ilegal de ella, no necesariamente, en
un comienzo, con una red organizada para esta actividad. La forma como se relacionan
estas manifestaciones, reproduce la dualidad violencia —droga, y genera su transmisién
a través de la socializacién callejera, fundamentalmente por el grupo de pares, presas
faciles de narcotraficantes locales que delegan, a través de pago regular y de la provi-
sion de armas a jovenes, el encargo del control de los barrios funcional a su propio ne-
gocio. Se aprovechan del hecho que “muchos de estos jovenes, que controlan las esquinas
de estos barrios, no estudian ni trabajan y por tanto pasan la mayor parte del tiempo juntos
en la calle, conversando, peleando con otros, tomando alcohol y algunas drogas, y en oca-
siones involucrdndose en pequenas actividades delictivas” (Saravi, 2004). Las principales
manifestaciones de los efectos de esta dualidad vienen dadas, en primer lugar, por la
accién del narcotrafico local, donde se encuentra la maxima expresion de la instalacion
cultural del ilicito, y de la préactica de la violencia. Asi mismo, constituyen un referente
importante de las caracteristicas que dan origen a la estigmatizacion. El alto consumo
de droga, por su parte, refleja el alto abastecimiento existente, y la normalidad que
prevalece en su comercio y consumo en el espacio publico, ambas actividades ilegales.
(Lunecke y Eissman, 2005).

Junto a lo anterior, también es posible evidenciar cuadros de violencia existente en
el ambito laboral (en relacion, por ejemplo, a las peores formas de trabajo infantil (co-
mo la esclavitud y la explotacién sexual infantil) sobre las que viene trabajando inten-
samente la OIT, o las dindmicas que siguen involucrando a amplios conjuntos de nifos
y adolescentes en las filas de los grupos armados en conflicto (los “nifos soldados” en
paises como Colombia). Esto ademds debe contextualizarse en una region en la cual se
registran importantes cifras de desempleo juvenil y en el cual- inclusive- los jévenes
ocupados enfrentan condiciones laborales y salariales inferiores a los de los adultos
(BID, 2003). Asi, para la mayoria de los jévenes el mercado del trabajo y la insercién
laboral- tanto en su expresién de desocupacién como de trabajos precarios o mal re-
munerados- son fuente de aguda vulnerabilidad en términos sociales y criminales. Al
respecto, estudios del Banco Interamericano de Desarrollo dan cuenta que en algunos
paises de la regidn, la tasa de desempleo de los jovenes triplica a la de los adultos.
(BID, 2003).

Multicausalidad y formacion
Para la formacion de los agentes de prevencion la multicausalidad obliga a

a) otorgar una formacion que prepare los agentes a discernir las multiples causas de las
conductas de riesgo o de la delincuencia juvenil y su entrelazamiento en el contexto
local.

b) abordar en forma holistica estos multiples aspectos en el cuadro local. El limitar la
prevencién en el marco estrecho de un programa que focaliza sobre un solo factor ( la
familia, la escuela...) arriesga de tener un efecto limitado.

c) considerar el abuso de droga como un problema de salud segun la propia demanda de
los jovenes expresada en el Libro blanco de la UE (“Segun los jovenes , la toxicomania
deberia ser considerada como enfermedad y no como delito y ser tratada en conse-
cuencia”) pero al mismo tiempo contemplar el riesgo del impacto de las redes de tra-
fico en los barrios vulnerables.
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u 3. DIVERSOS ENFOQUES DE LA VIOLENCIA JUVENIL

Si bien el enfoque de riesgo es aquel que ha predominado en los esfuerzos de pre-
vencién social dirigidos a jévenes, poco a poco han surgido enfoques complementa-
rios que ponen otras exigencias para los encargados de prevencion.

3.1. LA IMPORTANCIA DE UN ENFOQUE URBANO

La violencia y la victimizacion juvenil son sobre todo problemas urbanos tanto por el
grado de urbanizacion de América Latina (> 70%) y Europa (> 80%) como por el hecho
que gran parte de la exclusion social se ha desplazado hacia las ciudades y plasmado en
ellas.

Enfoque urbano y formacion

El enfoque urbano evidencia la importancia de vincular las politicas de prevencién al con-
junto de politicas urbanas vigentes en las ciudades que varian segun los lugares y las co-
yunturas.

La formacion de los encargados de seguridad y de los agentes de prevencion en general de-
be preparar a articular los proyectos y programas de prevencién al contexto urbano especifi-
co y a los otros servicios urbanos vigentes en cada ciudad.

En este sentido los encargados de la seguridad a cualquier nivel son sobre todo agentes de
un servicio urbano y facilitadores de politicas de inclusién social urbana.

Una de las mayores perspectivas en la linea de este enfoque es la determinacion y des-
arrollo de los espacios urbanos para jovenes que a menudo son percibidos como amena-
zantes por los adultos, por ejemplo los lugares de esparcimiento, los graffiti, los “*malaba-
ristas " de calle etc.

Esta perspectiva obliga también a considerar a los “nifios y jovenes de la calle o en la calle”
que deambulan, trabajan o viven en la calle y constituyen asi una poblacién errante estacio-
nal o permanente que utiliza esporadicamente los servicios urbanos. El ejemplo de la ciudad
de Monterrey que organiza dos veces al afio una jornada para esta poblacion juvenil “de y en
la calle” reviste un valor simbdlico y real porque permite la toma de conciencia de sus nece-
sidades e inicia un proceso de (re)insercion dificil al mismo tiempo que inicia la reconciliacion
entre estos jovenes y el resto de la poblacidén y un proceso de de-estigmatizacion efectivo.
Finalmente un enfoque urbano permite identificar, consolidar y potenciar a los actores locales
que deberian intervenir en un proceso de coproduccion de seguridad a través de practicas in-
tersectoriales que involucran a servicios publicos, privados, sociedad civil y comunidades.

La coproduccién implica que los agentes del Estado que intervienen estén preparados a un
trabajo de equipo. Esto supone una capacitacion especifica que ensefia a quebrar la actitud
limitada a la sola afirmacién de las identidades institucionales. En este sentido, la coordina-
cién de las actividades significa que el personal involucrado en esta tarea ha sido familiariza-
do con el trabajo en conjunto.

La practica de construccion de seguridad en las ciudades requiere un énfasis en la comuni-
dad. “La colectividad esta al centro de toda accién eficaz de prevencién de la criminalidad.
Son las personas que viven, trabajan y juegan en la colectividad quienes comprenden mejor
los recursos, los problemas, las necesidades especificas y las capacidades de su region... Las
colectividades deben estar listas a invertir tiempo y experiencia, y los dirigentes locales de-
ben contribuir a movilizar un abanico completo de socios locales para enfrentar los proble-
mas de criminalidad y de victimizacion. El éxito de los proyectos de prevencion del crimen
mediante el desarrollo social se apoya sobre la participacién activa de todos los socios en su
concepcion, ejecucion y evaluacion” (Marcus, 2004). Este es un objetivo que debe ser inclui-
do en la formacion de los coproductores de seguridad.
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El enfoque urbano permite decodificar la ciudad y discernir los contextos en los cuales
estdn inmersos los diversos grupos de juventud. Aquellos de sectores acomodados para
los cuales el riesgo esta ligado al consumo de droga licitas o no, al peligro de los acciden-
tes vehiculares (primera causa de muerte entre jovenes de 15-24 anos en varios paises eu-
ropeos), a la influencia de un ambiente de discriminacién o de posible corrupcién que in-
troduce valores y actitudes ajenos a la solidaridad que requiere un proyecto de ciudad in-
clusiva. Por otra parte juventud de sectores de extrema pobreza para los cuales la lucha
por la sobrevivencia es cotidiana y la familia o la escuela a menudo de ayuda limitada. Ju-
ventud de sectores empobrecidos o desestructurados donde el riesgo para los hombres
es el del “delito amateur”(Kessler, 2004) o de la insercién progresiva en las actividades ile-
gales en particular el narcotrafico. Para las mujeres el riesgo del embarazo precoz que res-
tringe las posibilidades de desarrollo personal o la explotacion sexual que reviste a menu-
do el caracter de trifico de seres humanos.

El enfoque urbano permite sobre todo llegar a los barrios y a la comprension de su sig-
nificado para los habitantes y para los jévenes. Facilita la comprension de los conflictos in-
ternos que sean de género, intergeneracionales, de integracion social, de insercién al mer-
cado de trabajo, de acceso al consumo o a los servicios, de estatus, de valores, de control
territorial real (narcotrdfico, liderazgo local, policia, acceso a servicios) o simbélico (pandi-
lla, graffiti). “El barrio constituye una caja negra cuya exploracion puede iluminar nuevos aspec-
tos asociados con proceso de vulnerabilidad social” (Rodriguez E., 2005). Solo la compren-
sion de las relaciones sociales y la dinamica interna de los barrios permite explicar porque
barrios que tienen un mismo nivel socioeconémico generan en un caso un territorio de
predominio de la ilegalidad mientras en otros aparecen esfuerzos colectivos e individua-
les hacia la movilidad social y la integracion.

La perspectiva urbana facilita también la incorporacién de los diversos enfoques que
caracterizan los programas dirigidos a los jévenes en situacion de riesgo en América Latina.
En efecto las politicas publicas han sido dominadas tradicionalmente por un enfoque de
riesgo que han conducido a menudo a politicas “adulto centristas” (el riesgo es percibido
como peligro para el mundo adulto mas que como puesta en tela de juicio del propio des-
arrollo de los jévenes a través de sus conductas).

Por otra parte, este enfoque ha generado respuestas que insisten sobre la incorpora-
cion de un enfoque que sitda a los procesos de exclusion social como causas de la violen-
cia en contextos vulnerados y deteriorados econémicamente, social y culturalmente, los
cuales afectarian a adolescentes y jovenes. Cada una de estas dimensiones puede sola-
mente ser captada en el contexto urbano y en su relacién con los barrios donde se socia-
lizan los jovenes. En este sentido, el barrio puede compensar las deficiencias socializadoras
de inclusion que no cumplen la familia y la escuela. Sin embargo, el barrio también puede
actuar como un factor de exclusion, dependiendo la forma en que esté organizado. Esta
organizacion esta dada por un lado, por el cémo se presentan las relaciones sociales en el
barrio, y por otro lado, por sus caracteristicas fisicas y sociales y su ubicacién geogrifica.

3.2. EL ENFOQUE DE CAPITAL SOCIAL

Otro enfoque complementario al de riesgo, se ha construido sobre la necesidad de
desarrollar el capital social de los jévenes en base a los derechos de la juventud y en par-
ticular a su derecho a participar en la toma de las decisiones sobre asuntos que los con-
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ciernen. Esta perspectiva insiste sobre los siguientes puntos: el comprender las inquietu-
des de los jévenes, especialmente si se sienten excluidos; el derecho de los jévenes a usar
el espacio publico como otros miembros de la comunidad; la participacion de los jévenes
que garantiza que los programas e intervenciones respondan a sus intereses; la capaci-
dad de compromiso de los jovenes y su percepcién sobre la manera en que funcionan los
servicios.

La nocién de capital social remite a las relaciones sociales teniendo en cuenta que las
organizaciones sociales evolucionan y son flexibles y sensibles a las condiciones del entor-
no, y por esto pueden crear, fomentar o incrementar el capital social (Arriagada, Miranda,
2003). El capital social alude a las redes sociales, a las relaciones de confianza y a las insti-
tuciones que conforman un determinado tejido social, en ultimo termino refiere a las for-
mas cémo individuos y/o comunidades se insertan y participan en dichas estructuras y cé-
mo este tipo de insercién redunda en la obtencién de oportunidades para la accién indivi-
dual o colectiva.

En este marco el concepto de capital social refiere a las ventajas y oportunidades que la
gente posee; en los beneficios basados en la habilidad de crear y sostener asociaciones
voluntarias y redes de cooperacion. Las personas al relacionarse entre si, ponen en juego
valores y normas, reglas morales y culturales que son fruto de la formacion de su persona-
lidad en contextos determinados y es justamente en dichas relaciones donde se situa el ca-
pital. Asimismo, los recursos que se obtienen mediante los vinculos son valores, saberes y
habilidades que contribuyen a la convivencia, al fortalecimiento de la solidaridad y a la in-
tegracion social.

El enfoque de capital social obliga a considerar el ciclo de vida juvenil poniendo énfasis
en los procesos de integracion juvenil como por ejemplo el empleo, la educacioén, y la ciu-
dadania. Asi se enfoca al joven en sus capacidades y habilidades sociales e individuales y
en vinculacién con otros sujetos sociales sean ellos pares o adultos en su contexto urbano.
Se integra asi la dimension individual que incluye varios aspectos del desarrollo personal
(manejo del riesgo, percepcién de auto eficacia, conducta pro social, empoderamiento,
manejo de vinculos y apoyo social, creatividad), y la dimensién colectiva que incluye los
soportes sociales con los que cuentan las y los jévenes para concretar sus proyectos de vi-
da a través de la institucionalidad local y/o comunitaria, vinculos sociales y comunitarios,
entorno familiar, servicios publicos etc.

Una de las mayores dificultades encontradas en varias ciudades es la carencia de
participacion de los jévenes mismos cuando de hecho se sabe que su involucramiento
es condicion de éxito. La principal razén de esta carencia radica en el adulto centris-
mo de muchos programas que sitian el joven como receptor de los programas y no
como sujeto activo de su desarrollo. No se hace una lectura de las contribuciones
que los jovenes pueden dar a la solucién de sus problemas y al conjunto de la socie-
dad. Cambiar esta actitud por una empatia con la juventud supone entender las per-
cepciones que los jévenes tienen de su propia situacién, a menudo de exclusién y de
conflicto generacional, porque las percepciones de los problemas difieren segtn los
distintos grupos de edades y de género. En varios casos, la exclusién de los jovenes
en los barrios, deteriora la creacién de vinculos y redes dentro de las comunidades,
salvo los que se desarrollaron en las instituciones perversas (Moser Y Mc llwaine;
2000).
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Por otra parte, el andlisis de las diversas experiencias latinoamericanas de politicas
orientadas a la juventud (Costa Rica, Colombia, El Salvador, Chile, Brasil, México, etc)
muestra que es imprescindible evitar el aislamiento social de las y los jévenes, incorporin-
dolos a dinamicas mds amplias sobre todo en términos de participacién y ejercicio de de-
rechos, desde una perspectiva ciudadana. En este sentido, no basta apuntar al “empodera-
miento” de los jovenes, si ello no se realiza desde una perspectiva integral pensada en tér-
minos de construccion de ciudadania. Desde este dngulo, es mas relevante el involucra-
miento dindmico y efectivo de las y los jovenes en iniciativas mds amplias (presupuesto
participativo, control social de politicas publicas, organizacién comunitaria, etc.) junto con
la estructuracién de programas que acomparien el “ciclo de vida” de las personas en todas
las politicas ptiblicas relevantes.

El enfoque urbano, al incorporar la perspectiva de capital social, sittia a la juventud en
el centro de prioridad a partir de una defensa y desarrollo de los derechos y de la partici-
pacién, lo que deberia fortalecer a las comunidades locales.

Desde esta perspectiva la prevencién eficaz exige:

o Hacer participar a los jovenes en el disefio e implementacién de los programas.
o Centrar la atencién en sus fuerzas y no en sus debilidades.

o Generar espacios de participacién y recreacion.

o Fortalecer sus procesos identitarios (Shaw, 2001).

Las premisas que sustentan este enfoque de la participacion de los jovenes, pueden re-
sumirse en la necesidad de la comprension de los puntos de vista y de las inquietudes de
los jovenes, especialmente si se sienten victimizados o excluidos y por otra parte del apor-
te de la participacion de los jovenes que da mayor garantia que las intervenciones corres-
pondan a sus intereses.

Esta perspectiva reconoce también el derecho de los jévenes a usar el espacio publico,
como otros miembros de la comunidad y valoriza la gran cantidad de energia, tiempo y ca-
pacidad de compromiso por parte de los jovenes. Ademds tiene en cuenta la percepcion
particular que los jévenes tienen del funcionamiento de los servicios urbanos o dirigidos a
ellos.

Condiciones para la construccion de una identidad juvenil

Ejercicio de los derechos juveniles

Expresion de sus capacidades de iniciativa

Aprendizaje de estrategias de anticipacion de resultados
Inclusion del manejo de las consecuencias

Desarrollo de habilidades de negociacidon y toma de decisiones

Existencia de oportunidades de puesta en practica de la solucion de los problemas y
del cuidado mutuo

O 0 0O0O0O

Fuente: Krauskopf, "Dimensiones criticas en la participacién social de las juventudes”.
Revision del documento “Participacion y desarrollo social en la adolescencia”.
Costa Rica, 1999. 15 - 34
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El ejemplo del trabajo desarrollado por la CEPAL en el ano 2003 en materia de impul-
sar el debate en torno a esta tematica y sistematizar experiencias reveladoras en diferentes
paises de la region2 donde se destaca la experiencia Argentina a través del Programa de
Fortalecimiento del Desarrollo Juvenil impulsada por la Secretaria de Desarrollo Social del pa-
is en 1994 cuyo principal énfasis fue sobre el fortalecimiento del protagonismo de los j6-
venes en la misma formulacién del disefio programatico.

Este programa que superd los limites de la sola prevencion y que estaba dirigido a jove-
nes en situacion de vulnerabilidad logré en cuatro afios capacitar a mas de 30 mil jévenes,
constituir redes regionales con la participacion de organizaciones comunitarias y la crea-
cion de fondos regionales con presupuestos locales (Arriagada, |. y Miranda, F,, 2003). So-
bre todo este programa logré el fortalecimiento de organizaciones juveniles de sectores
mds vulnerables.

Otro proyecto ilustrativo de esta perspectiva es la Casa de la Cultura de Almirante Brown
(1999) en el Gran Buenos Aires que constituyé un espacio municipal de participacién y
creacion de vinculos entre diversas organizaciones juveniles de esta comuna, caracterizada
por altos niveles de exclusion y violencia. Este proyecto cultural se construyé sobre las ne-
cesidades y aspiraciones de la comunidad local, asociando organizaciones juveniles que
disenaron e implementaron actividades de caracter cultural para todos los vecinos. Este
proyecto ha logrado implementar una estrategia de canalizacion de las actividades juveni-
les y de la necesidad de los jévenes de recrearse en sectores de alta vulnerabilidad (Arria-
gada, |. y Miranda, F, 2003).

Formacion en la perspectiva del capital social

La perspectiva que asume el capital social como eje central de la prevencién obliga a prepa-
rar los agentes de seguridad y prevencidn a un trabajo que supone la participacion de los
joévenes mismos. Lo que supone superar el enfoque que apunta solo al logro de la articula-
cién programatica de la oferta publica hacia la juventud. Se trata de reconocer la plena ciu-
dadania de la juventud y no una juventud considerada sélo como segmento en situacion de
riesgo. Por ende en la formacion se deberia valorizar la potencialidad y la capacidad de los
jévenes mismos en materia cultural, socioecondémica como también en materia de control y
educacién a la paz y a la no violencia.

Implica en particular terminar de estigmatizar a la juventud como protagonista de la inse-
guridad reconociendo que por ejemplo grafiteros, skaters, malabaristas, pandilleros, miem-
bros de barras, punk, experto del hip hop o de la capuera son figuras portadoras de una cul-
tura a veces ambigua con las cuales se deberian organizar didlogos con el mundo de los
educadores para que éstos perciban el potencial cultural de estos comportamientos. La in-
terpretacion positiva de las manifestaciones culturales propias de la generacidn juvenil es
una importante tarea de capacitacion que permite abordar la violencia juvenil en forma res-
petuosa de los derechos de los jovenes.

La formacion deberia aprender a decodificar las expresiones culturales juveniles como por
ejemplo ver en la cultura del rolling de los “skaters” una puesta en discusion de la ciudad
del automovil; en el hip hop o la capuera la alternativa a la droga; en el graffiti la busque-

Sigue

2. Irma Arraigada y Francisca Miranda fueron las compiladoras de experiencias e investigaciones realizadas en América
Latina sobre Capital social de los y las jovenes.
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da de un espacio cultural y social propio; en la violencia escolar el reflejo de la violencia so-
cial contemporanea y del malestar al interior de la escuela.

El conocimiento y el uso de los medios audiovisuales a través de los cuales los jovenes se edu-
can, constituye una exigencia de la formacién de los educadores coproductores de seguridad.

Esta exigencia de participacion real se extiende no solo a los elementos socioculturales de la
juventud sino también a la exigencia espiritual de dar sentido a la vida. El ejemplo de la
practica de la ciudad de Toronto donde el equipo municipal de seguridad implementa exito-
samente un programa para jovenes en alto riesgo - generalmente en conflicto con la ley-
que construyen en conjunto un video en el cual cada uno es actor de su propia vida y bus-
queda espiritual. Cada participante interroga al otro para discernir su sentido de vida y los
obstaculos a su realizacion, analiza y objetiva con el otro los resultados. Permite al otro ju-
gar su propio rol que es filmado y después es analizado en conjunto. Esto otorga un mate-
rial de reflexion al mismo tiempo que un involucramiento de los beneficiarios en la busque-
da de sentido individual y colectivo de la vida.

Otra exigencia de la formacion de los encargados de seguridad apunta a la capacidad de resol-
ver los conflictos intergeneracionales. El aprendizaje de discernimiento de las potenciales line-
as de trabajo que facilitan esta colaboracién intergeneracional es condicidn de inclusion social
de los jovenes y de abandono progresivo de la estigmatizacion por parte de los adultos.

El coproductor de seguridad debe poder trabajar con docentes, policias, jueces, funciona-
rios publicos, autoridades locales, responsables de politica local para hacerles entender y
analizar con ellos el potencial juvenil y actuar consecuentemente.

[ 4. LOS PRINCIPALES CONTENIDOS DE UNA PREVENCION
DIRIGIDA ALA JUVENTUD.

Entre las formas de conductas de riesgo que debe abordar la prevencién con los en-
foques mencionados, hay varias que son tipicas y se encuentran en la mayoria de
ciudades de ambas regiones y por ende requieren que los agentes de prevenciéon sean fa-
miliarizados con ellas.

4. 1. PANDILLAS JUVENILES

Una pandilla de jévenes es una asociacién voluntaria de pares, unidos por intereses co-
munes, liderazgo y organizacion interna, que actua colectivamente para lograr algunos ob-
jetivos inclusive actividades ilegales y el control de un territorio, equipamiento o negocio”
(Miller W.B.,1992).

Las pandillas en ambas regiones tienen diversas expresiones que van desde la simple
asociacion entre jévenes que comparten su tiempo libre en actividades colectivas muy
flexibles y no necesariamente homogéneas o delictuales hasta las maras centroamerica-
nas cuya principal actividad es de cardcter delictual y violento, pasando por las barras
bravas u hooligans que reivindican, a través de los simbolos del deporte, el control de te-
rritorio y actdan violentamente contra otras pandillas o contra quienes no comparten sus
preferencias.
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Los estudios (Concha-Eastman Y Santa Cruz, 2001; Cerbino, 2002, Malcolm Klein,
2001, Gaborit, 2005) de las pandillas de cualquier tipo, han mostrado que los principales
factores que la explican se encuentran en la familia, la escuela y el entorno comunitario. Las
pandillas violentas tienden a desarrollarse entre los jévenes socialmente marginados para
los cuales la escuela y la familia no funcionan. Los pares asumen una funcién de comunidad
afectiva que sirve de referencia a los miembros de la pandilla. En el caso especifico de Cen-
troamérica, la influencia de la migracién® (Moser Y Mc lllwaine, 2004) en un contexto de
post conflicto y el impacto de las formas de controlar las pandillas explican su grado de
violencia (Rodgers, 2003).

Los grupos de los jovenes, que se constituyen en bandas estructuradas o en pandillas
de menores son percibidos por los adultos como asociaciones que amplifican el riesgo de
delincuencia. Por una parte tienen un efecto multiplicador sobre la gama de los comporta-
mientos antisociales de los jévenes. Por otra parte, su impacto sobre la percepcién - fun-
dada o subjetiva - de la inseguridad urbana modifica también el entorno social haciendo
de este entorno un barrio “estigmatizado” o “vulnerable”.

Al contrario los adolescentes no perciben las pandillas negativamente sino como una
expresion normal de busqueda de identidad. En efecto la organizacién de jévenes en gru-
pos mds o menos estructurados o flexibles corresponde a una etapa del crecimiento de los
adolescentes y estas organizaciones no son necesariamente violentas. Los miembros de
una pandilla comparten las actividades de muchos otros jévenes como atender la escuela,
tomar algunos empleos ocasionales, pasearse y dedican solo una parte de su tiempo a la
pandilla. “Lo que se constituye como un severo problema social no es el hecho per se de ser parte
de una pandilla, es el modo de ser pandilla, los valores que supone el ser miembro activo y
sobre todo , las actitudes , los hdbitos y las acciones poco saludables de sus miembros” (Santa
Cruz Y Concha - Eastman, 2001).

Lo importante en el enfrentar el problema de la pandilla violenta es en primer lugar la
capacidad de diagnosticar la “ruta de la violencia” (Santa Cruz Y Concha Eastman, 2001).
Se trata de identificar las vias a través de las cuales lo que es inicialmente el impacto de la
conflictividad familiar pasa a ser en el contexto de la escuela o de la desercién escolar o del
tiempo libre o de la bisqueda de ingreso, agresiones fisicas a otras personas y en algunos
casos a crimenes mds graves como homicidios, asaltos, violaciones y lesiones. Se trata de
entender cudles son los factores que facilitan el paso de una etapa a otra.

En segundo lugar una intervencién apropiada supone comprender el marco politico, ins-
titucional y juridico en el cual las pandillas pueden evolucionar y transformarse. En otras pa-
labras las politicas publicas en un pais o en una ciudad pueden facilitar o frenar el desarrollo
de pandillas y de las condiciones que permiten su nacimiento y su desarrollo. Las politicas
del post conflicto en algunos paises centroamericanos lo muestra.

En tercer lugar el enfrentar este problema supone entender el contexto socioeconémico
en el cual se da. Salvo en los casos de total insercion en el mundo de la delincuencia dura que
implica generalmente la presencia de un liderazgo adulto, la pandilla coexiste en forma ambi-

3. La expulsion por parte de EEUU de jovenes hijos de emigrantes centroamericanos que estaban incorporados en
gangs en Los Angeles y que transfieren sus practicas en El Salvador o Honduras.
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gua pero pacifica con el entorno compuesto tanto por las familias de donde provienen como
por los servicios puiblicos o privados que trabajan en estas zonas de presencia de pandillas. A
menudo las caracteristicas de las pandillas son el reflejo del entorno. Mds violento y mds ex-
cluido es el entorno mds violento y en conflicto con los valores de la sociedad estarén las
pandillas. Por lo tanto una intervencién que no incluya el entorno — como objetivo y como
actor- disminuye la probabilidad de éxito. “Las condiciones de deprivacion socioeconémica que
rodea a los jovenes que se integran a las pandillas se refleja mejor en las condiciones medioambien-
tales de la comunidad en donde viven. La exclusion social y economica que sufren los jovenes no so-
lo se expresa en las dificultades que tienen sus propias familias para darles una educacion de cali-
dad y para crear oportunidades laborales para su futuro, sino también de forma mds evidente se
expresa en las condiciones de abandono social en las cuales muchas veces se encuentran las comu-
nidades o barrios en donde viven los jovenes que se integran a las pandillas”. (Cruz, 2005).

Las formas de intervenciones dirigidas a las pandillas deben tener en cuenta los niveles
de desarrollo de la pandilla y del pandillero. Esquemdticamente cuatro niveles de interven-
cion pueden ser identificados.

En primer lugar la accién dirigida a la periferia de la pandilla. Existen ejemplos no siste-
matizados de estas intervenciones en particular entre policia comunitaria de Ecuador y
Colombia siendo el modelo de intervencion el de la policia canadiense que focaliza sus in-
tervenciones comunitarias sobre estos jévenes en coordinacién con las organizaciones lo-
cales. Se trata de formas de prevencion primaria.

El segundo tipo de intervenciones (prevencién secundaria) apunta a la pandilla entre los
cuales algunos miembros realizan actos en conflicto con la ley (microtréfico, pequefios robos)
o se dedican al consumo de drogas o operan esporddicamente como “barras bravas”. En estos
casos dos tipos de intervenciones se han verificado: la que apunta a separar a los lideres del
resto de los pandilleros siendo la neutralizacion de los lideres una estrategia que permite tra-
bajar a la reinsercion de los otros miembros. En algunos casos se da a través de monitores que
sirven de intermediarios en un programa de intervencién y los pandilleros (EEUU).

Formacion y pandillas

La formacion de los agentes de coproduccion de seguridad pasa por un conocimiento de lo
que es una pandilla, de su significacion para los jovenes y de su impacto sobre la realidad
local.

La formacion deberia ofrecer a los encargados de seguridad urbana la capacidad de analizar
los factores contextuales que explican la pandilla violenta y las posibilidades de trabajar so-
bre estos factores para modificar la realidad pandillera., donde es necesario, partiendo del
supuesto que el riesgo no esta en la pandilla sino en la modo de vivir y expresar la pandilla.
El aprendizaje de la conversion de una pandilla en una actividad pro-social parece promete-
dora en contextos donde existe una estrategia global de seguridad urbana y deberia consti-
tuir un tema de formacion, como también las formas de mediacidon entre pandillas y el tra-
bajo con los barrios y las familias del entorno de las pandillas.

Una variante de este tipo de intervencion consiste en no buscar el quiebre de la pandi-
lla sino en transformar ésta en una actividad social positiva. Este modelo ha sido aplicado
con éxito en la ciudad de Monterrey desde el afio 2000 que ha trabajado con bastantes
pandillas para transformarlas en grupos de trabajo pro social, ocupados por ejemplo en el
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reciclaje de basura, en actividad lidica durante las fiestas o en actividad comunitaria. Este
dltimo caso supone un involucramiento de las autoridades locales, recursos, monitores es-
pecializados y una participacién comunitaria que sostiene este proceso.

El trabajo con pandillas en Monterrey

El modelo de Monterrey tiene por objetivos educar e integrar al mercado de trabajo donde
es posible a toda la pandilla. Se desarrolla en varias etapas: registro de pandillas e inicio de
didlogo con cada una de ellas, seguido de un diagndstico de los barrios de origen y poste-
riormente de la formulacién de un programa a partir de las areas de intereses del grupo (un
afno). Se elabora en seguida un plan de trabajo a partir de un programa acordado con las
entidades publicas y privadas involucradas que se implementa con actividades culturales y
de ayuda a comunidades y en permanente dialogo con los pandilleros. Finalmente se reali-
za una evaluacion.

Las lecciones aprendidas de este modelo es que la condicién de éxito principal es el traba-
jo simultaneo con las familias de origen y que los resultados son muy positivos con la mayoria
de las pandillas salvo con el nicleo duro demasiado involucrado en la delincuencia criminal.

Por otra parte existe un tipo de intervencion que consiste en limitar el dafo ligado a los
conflictos entre pandillas, que son los que mas generan lesiones y muertes. Se da a través
de mediaciones realizadas por la policia o por otros miembros de la comunidad. Este mo-
delo ha sido aplicado en algunas ciudades colombianas.*

Mientras las otras formas de pandillas requieren prevencion primaria o secundaria, la in-
tervencion que concierne las maras pertenece al ambito de la prevencion terciaria y debe
ser abordado en forma integral. Requiere una coordinacién estrecha con la policia, la justi-
cia y los servicios de rehabilitacion. Al mismo tiempo un trabajo con las comunidades loca-
les es necesario en la medida que las maras surgen donde el capital social comunitario es
carente (Gaborit, 2005).

4. 2. JOVENES EN CONFLICTO CON LA LEY

La criminalizacion permanente de los jovenes, justifica a menudo, a ojo de los gobiernos
y los medios de comunicacién, todos los discursos de ley y orden, el acoso constante y la
persecucion policial. Sin embargo existen dos tipos de préacticas mds difundidas de pre-
vencion terciaria por una parte los esfuerzos de rehabilitacion y por otra las formas de jus-
ticia alternativa que evolucionan lentamente.

REHABILITACION

La linea de la rehabilitacién trata de disminuir los factores de riesgo individual y familiar
que presentan los jévenes y busca prevenir la reincidencia en los actos delictuales. Estas
estrategias consideran el nivel de riesgo del infractor que determina la intensidad de inter-

4. Los conflictos por el “control de un territorio” son aquellos hechos que mas accidentes mortales han generado.
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vencién. Se han desarrollado metodologias participativas y activas en el trabajo y en ellas
existe la prevalencia de enfoques multimodales de trabajo, orientados a influir sobre varios
tipos de problemas y destinados a fortalecer las destrezas sociales del individuo (Giller,
Haggel; Rutter; 2000). Se usan metodologias que se centran en la prdctica y se basan en
la confianza y vinculos entre los encargados del tratamiento y el joven infractor.

Dos elementos de apoyo importantes son las terapias sicolégicas que trabajen sobre
aquellos factores que inciden directamente en el comportamiento violento, a través de me-
todologias activas y participativas y la bisqueda de dar un sentido a la vida. Por otra parte
el involucramiento de los padres en los tratamientos de los jévenes infractores (Patterson,
1992) donde las condiciones de la familia lo permiten.

MODELOS DE JUSTICIA ALTERNATIVA

El enfoque punitivo tradicional busca aumentar los costos del acto delictual. Sin em-
bargo no hay evidencia del impacto de las medidas de castigo sobre la reincidencia de los
jovenes infractores (Farrington, 1997). Ademas la inflexibilidad de estas medidas impide
tratar el fenémeno en su complejidad. Frente a ello, se han implementado diferentes mode-
los alternativos de justicia para los adolescentes para evitar el contacto temprano de los
jovenes con el sistema de justicia que produce efectos negativos.

En América Latina, el Modelo Comunitario de Justicia Alternativa que ha tenido éxito
combina la supervision del infractor, con la participacion en un programa recreativo y de tra-
bajo, y ademas, apoyo en relacién con las tensiones en el hogar, rehabilitacién y penas o cas-
tigo. La mayor eficacia esta relacionada con el trabajo con los padres de los jévenes, con pro-
gramas de readaptacion social posterior al tratamiento y con la focalizacién en los factores
particulares de riesgo que presenta el adolescente. En Europa varios tipos de experiencia se
han dado como los “Youth offending teams” y las formas de justicia de proximidad britanicos.
Estas formas de justicia se basan sobre coaliciones de varios servicios publicos y locales don-
de se acepta el principio que aquel servicio mejor situado para dar una respuesta adecuada al
caso, asume el mandato para actuar en nombre de la coalicion (Marcus, 2004).

Los programas mds prometedores se inspiran del modelo de Justicia Restaurativa que
permite el encuentro entre el infractor y la victima y una reparacién directa. Estos enfo-
ques se basan principalmente en la idea general que puede ser de utilidad para los jévenes
infractores el tener una mayor conciencia del impacto personal y social de sus delitos.

4.3. JOVENES EN CONFLICTO CON LA LEY Y CONSUMO DE DROGAS

En materia de delincuencia juvenil y consumo problemdtico de drogas, la experiencia
muestra logros y éxitos alcanzados por nuevos modelos orientados a abordar el fenémeno.
Entre estos, uno que presenta algunas experiencias piloto es el de Cortes de Drogas. Estas
son tribunales especializados en la tramitacién de juicios en los que se procesa a infractores
de ley y que ademas presentan un consumo problematico de alcohol y/o drogas. El joven se
somete a un proceso de tratamiento y reinsercion, como alternativa a la cércel. Los tribuna-
les de drogas juntan el proceso de vigilancia del sistema de tribunales con capacidades tera-
péuticas de los tratamientos antidrogas. Pero suponen la existencia de instituciones espe-
cializadas en rehabilitacién con el apoyo comunitario, hecho que no siempre se verifica.
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4.4. JOVENES, TRAFICO DE DROGAS Y BARRIOS VULNERABLES

Toda estrategia orientada a reducir la vulnerabilidad de los jévenes en barrios estigma-
tizados involucra la necesidad de considerar estrategias de largo plazo, que se inicien con
un diagndstico adecuado sobre la realidad y que permita comprender el proceso de pene-
tracion del narcotréfico y su relacion con la comunidad y con los jévenes. Las redes del tra-
fico permean las relaciones sociales que sustentan a la comunidad y erosionan las solida-
ridades internas. El narcotréfico no se instala en cualquier barrio pobre sino en barrios
donde se verifican dos condiciones: el deterioro del tejido humano y urbano y lugares es-
tratégicos (proximidad de calle importante, facil acceso y preservacién del anonimato de
la clientela) para la venta de drogas a segmentos acomodados de la sociedad (Universidad
A. Hurtado, 2004).

De esta forma, la bisqueda de respuestas debe involucrar un andlisis profundo de las
interrelaciones de la delincuencia y de las redes de trafico de drogas con la trama social y
cultural del contexto en el cual se inserta. Ello, significa comprender el trifico de drogas y
lo que él conlleva como una forma de violencia que coexiste muchas veces tanto con una
cultura de agresiones instalada en las relaciones cotidianas, como también con un consu-
mo de drogas creciente en la sociedad, cuyas consecuencias son mas visibles en estos ba-
rrios que en otros.

Los factores de éxito en caso de jovenes y drogas

© La formacion laboral debe centrarse en oficios y destrezas de directa e inmediata utili-
dad practica en el marco de la vida cotidiana de las y los jovenes participantes sabien-
do que son caminos de ida y vuelta, plagados de obstaculos a enfrentar y superar;

O Se requiere una formacion social en términos de valores y habilidades para la vida;

O La capacitacion debe ir acompafiada de una practica laboral real, que genere ingresos
para las y los jovenes;

O Las empatias fuertes entre instructores y jovenes, donde los primeros puedan ser “re-
ferentes” en muchos planos simultdneamente facilitan el éxito;

O La promocidn de las actividades de pasantia, “de joven a joven”, apoyando el desarro-
llo de liderazgos, capacitando jévenes agentes multiplicadores, respaldando los proce-
sos grupales, mas que los procesos individuales (UNICEF 2004).

Frente a lo anterior, la estrategia de trabajo debe ser integral de manera de involucrar
soluciones econdmicas, asi como sociales y culturales. En esto, el enfoque territorial y la
focalizacion son una prioridad porque es en el @mbito local donde se debe elaborar las res-
puestas. En este sentido, el problema de fondo es el necesario “desarme fisico pero tam-
bién cultural de la violencia” y no la focalizacién exclusiva y prioritaria en el trifico. Es de-
cir, que junto con la indispensable intervencion policial en estos casos - coordinada nece-
sariamente con otras intervenciones de prevencion social -, es necesario el andlisis colecti-
vo respecto de los valores y comportamientos que llevan a la violencia y que generan un
terreno “culturalmente” fértil para la instalacion del narco y su posterior arraigo. Entre
aquellos, es necesario abordar los problemas de la violencia intrafamiliar, la violencia en las
escuelas, los robos, el alcoholismo, las pequenas “mafias” locales omnipresentes, los clien-
telismos dirigenciales, pero también la violencia institucional frente a estos barrios y su
discriminacién permanente.
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u 5. VIOLENCIA EN LAS ESCUELAS

El analisis de experiencias que han resultado prometedoras en la region en materia de
prevencion de la violencia escolar muestran que los resultados positivos se logran
en la medida que: jovenes y comunidades se “apropian” de las instalaciones educativas (las
sienten como propias) en lugar de atacarlas las defienden; las escuelas se vuelven “amiga-
bles”, se generan sinergias que fomentan el retorno de los “desertores”; se brindan herra-
mientas de “educacion para la vida” y se generan mayores “empatias” entre y con los acto-
res implicados en el proceso educativo.

Junto a lo anterior, la experiencia indica que un primer paso necesario para disminuir la
violencia al interior de los establecimientos educacionales es revalorizar su rol socializador y
como agente prioritario de inclusién de los jévenes en situacién de riesgo. “Dada su capaci-
dad de regular las interacciones entre pares, la escuela otorga el mejor contexto para la pre-
vencion de la delincuencia en la adolescencia” (Cusson, 2002). En esta linea se han mostra-
do exitosos los modelos de escuela eficaz, los cuales se caracterizan principalmente por la
cohesion y solidaridad de un equipo de educadores sostenido por un liderazgo fuerte y mo-
tivador. Tal equipo dispone de “la competencia y dinamismo necesario para solucionar los
problemas a medida que surgen, para identificarlos, analizarlos, descubrir soluciones apro-
piadas y movilizar las energias. Junto a ello, también la insercién en la formacién de mecanis-
mos de resolucién pacifica de conflictos a través de métodos innovadores como la media-
cion, educa mostrando que hay otra forma de resolver un conflicto que la violencia.

EL ENFASIS EN LA ESCUELA

Este modelo de intervencion estd orientado a mejorar la organizacion interna de la escue-
la a través del disefio e implementacion de normas compartidas, aplicadas en forma homoggé-
nea y elaborada con toda la comunidad escolar. La necesidad de legitimacién de la norma
obliga a menudo a pasar por una fase de creacioén en comun de esta norma a realizar en el se-
no de la escuela misma con los padres y alumnos. Para ello también es necesaria la capacita-
cion de los profesores para enfrentar la violencia, puesto que no basta tener profesores com-
petentes en sus respectivas materias de ensefianza, sino ademds deberian gozar de un entre-
namiento en materias de reaccion frente a problemas de violencia recurrentes o graves. Otra
linea de accidn al interior de los establecimientos educacionales es la prevencién situacional
en las escuelas, entre las cuales se destacan la importancia del equilibrio en la composicién
del alumnado por clase. El factor principal sigue siendo el nimero de alumnos por clase.

EL ENFASIS EN LOS ALUMNOS EN SITUACION DE RIESGO

Una segunda linea de trabajo es aquella que focaliza sobre los alumnos en situacion de
riesgo, a través de un seguimiento y andlisis de condiciones sociales y sicolégicas. En este
ambito es posible identificar programas orientados a la educacion de los padres, con inter-
vencién a domicilio, la formacién de los padres en la gestion de las situaciones, el desarro-
llo de las aptitudes de los nifios y los programas de enriquecimiento intelectual precoz.
Existen también programas que focalizan sobre estos alumnos pero las intervenciones se
realizan de manera grupal ofreciendo un programa académico sélido. Emplear métodos pe-
dagdgicos apropiados con una gestion estratégica de las clases y con un personal asisten-
te de apoyo puede dar buenos resultados.
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EL ENFASIS EN LA CO-PRODUCCION CON EL ENTORNO

Existen programas orientados hacia el entorno de la escuela. Estos enfoques ponen el
acento sobre varios aspectos:

o La percepcién de la escuela como parte de la comunidad y la invitacién a los resi-
dentes a participar en las actividades de la escuela.

o Creacion de relaciones con el sector privado y los profesionales locales.
La importancia del clima interno a la escuela sin limitar este aspecto a la seguridad fisica.

La adopcién de un modelo de coalicién (partnership) dirigida a la solucién de los
problemas.

© La adopcidn de estrategias multisectoriales asumiendo que una intervencién es mds
efectiva si trata el conjunto de factores de riesgos (Shaw, M. 2001).

Las escuelas “alternativas” constituyen una medida de acompafnamiento en caso de ba-
rrios “vulnerables” o estigmatizados. Ademds de las clases especiales dentro de las escue-
las, existen escuelas o centros de formacién alternativos que constituyen para los alumnos
en situacion de riesgo y sus familias, lugares de acceso a multiservicios que hacen de la es-
cuela el elemento coordinador de todas las coaliciones locales creadas. Asimismo, en ma-
teria de control de armas al interior de las escuelas existen estrategias de intervencién de
co-produccion de seguridad, al contrario de una intervencién solo policial que involucran a
la comunidad (y también a la policia local) en todo el barrio. El porte de armas no es un
problema escolar, es ante todo un problema del entorno y debe ser tratado como tal.
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| 1. INTRODUCCION

os resultados de los seminarios, discusiones y encuestas muestran la importancia

reconocida por todos de la capacitaciéon como un eje esencial del fortalecimiento

del trabajo en materia de seguridad urbana en las diversas ciudades de ambas re-
giones. Este es un hecho significativo para las ciudades de mayor éxito en la tltima década
en materia de seguridad en América Latina, como por ejemplo Bogotda, Diadema y Rosario.
Asi lo es también para una institucién con amplia experiencia como el Foro Europeo para la
Seguridad Urbana (FESU) en Europa, quienes valorizan atin después de varios afos de éxi-
to en materia de enfrentamiento del delito y de abordaje de la prevencion, a la capacita-
cién como una tarea permanente de los agentes involucrados en seguridad local. Sobre es-
te punto no hay divergencia alguna entre ciudades y es también lo que los resultados de
las encuestas en ambas regiones muestran. Apuntar a la capacitacién dirigida a un trabajo
de formacion para la actividad directa en terreno aparece fundamental tanto para la gene-
racion de coproductores de seguridad competentes como también para la construccién de
una masa critica en materia de seguridad al interior de las diversas ciudades.

Las encuestas y estudios identifican que existe hoy una oferta académica — en particu-
lar universitaria — que ha ido creciendo en los tltimos afos, ofreciendo cursos y titulos de
post graduacion en ambas regiones, en lo que se ha llamado la seguridad ciudadana en
Ameérica Latina y seguridad urbana en Europa. Este tipo de capacitacion contempla una re-
flexion y analisis académico sobre el modo de tratar la seguridad en forma de coproduc-
cion, donde los actores principales son tanto las comunidades como el sistema de justicia
criminal y el sistema privado de seguridad. Si bien esta formacién otorga instrumentos y
herramientas validas tanto para agentes publicos y privados involucrados en la coproduc-
cion de seguridad en terreno, como por ejemplo los coordinadores de seguridad comunal
y también para funcionarios y universitarios, sin embargo este tipo de formacién otorga
mds un tipo de background intelectual que una oportunidad de adquirir instrumentos y
perspectivas vélidas para la accién cotidiana. El objetivo final de la formacién académica
no estd necesariamente conectado con perfiles profesionales especificos, porque busca la
adquisicion de conocimientos culturales y no apunta a la accién cotidiana. A pesar de que
este tipo de formacién pueda ser muy dtil y contribuya al conocimiento de los fenémenos
de inseguridad y prevencion, ella no aparece como imprescindible para el éxito de un pro-
grama de coproduccion de seguridad a nivel local. Esta situacion se debe a que existe una
demanda de capacitacién mds focalizada sobre el actuar cotidiano que predomina entre
agentes involucrados en la tarea de construir seguridad.

Esta demanda es formulada en funcién de diversos perfiles de agentes de seguridad
que van desde el policia tradicional hasta el monitor de calle bajo sus muiltiples expresio-
nes, pasando por el policia comunitario de proximidad y el coordinador municipal de segu-
ridad, los consejeros municipales, alcaldes, mediadores y formadores de mediadores y los
monitores que acompafan poblaciones o sectores sociales vulnerables. Mds que pedir una
gama de contenidos especificos que interesan cada uno de estos perfiles de actores de la
seguridad, prevalece una demanda generalizada de capacitacion que abarca dos aspectos.
El primero se refiere a los grandes ejes éticos y sociales de la seguridad, cualquiera sea el
perfil de los coproductores de seguridad. El segundo aspecto estimado relevante concier-
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ne las formas principales de gestién que interesa sobre todo a los “managers” de la seguri-
dad, generalmente coordinadores territoriales de seguridad, pero también involucra al
conjunto de actores participantes.

m 2. LOS EJES SOCIO ETICOS DE LA FORMACION

Los ejes de la seguridad se refieren en primer lugar a los postulados éticos que sus-
tentan el trabajo en materia de seguridad. En particular los derechos humanos en
sentido amplio asumiendo también los derechos humanos de segunda generacién que
constituyen una perspectiva fundamental de toda coproduccién de seguridad.

Otro postulado fundamental es la politica de género que obliga a imponer una mirada
de género sobre todos los programas de seguridad y a enfatizar la prevencién contra la
violencia intrafamiliar tanto como los delitos comunes contra la propiedad.

Un tercer eje valoriza la prevencién, y en particular la prevencion social, como dimen-
sion esencial tanto como exigencia de cohesién social como también como politica susten-
table. En particular esta dimensién se impone contra las tentaciones de recurrir a la sola
prevencion situacional, al monopolio de la accién de control y represién o al refuerzo del
sistema privado de seguridad. Es decir, ninguna formacién o capacitacién de los multiples
agentes coproductores de seguridad o de los servicios que colaboran en coaliciones con
ellos, puede prescindir de estos tres aspectos.

Estos ejes requieren una traduccion concreta que se da principalmente frente a los gru-
pos objetivos a los cuales se dirige la coproduccién de seguridad.

EJE ETICO Y PREVENCION DIRIGIDA A LA JUVENTUD

En primer lugar se encuentra la prevencion dirigida hacia los jévenes “en situacion de
riesgo”, que constituyen el grupo objetivo mayoritario de la accién preventiva de las comu-
nidades urbanas preocupadas de seguridad. Desde la perspectiva de los derechos huma-
nos, la juventud en situacién de riesgo, es aquella que se enfrenta a factores que pueden
afectar el desarrollo de su ciclo vital y comprometen aspectos del desarrollo psicosocial
como es por ejemplo el involucramiento en comportamientos antisociales, violencia y de-
lincuencia derivados de diversos circuitos de riesgo. Las conductas de riesgo de jovenes
son aquellos comportamientos que comprometen aspectos del desarrollo psicosocial o la
supervivencia de la persona joven. Estas conductas estan influenciadas por diversos facto-
res presentes en la sociedad y en el entorno mds cercano sea la familia, la escuela, los pa-
res o los barrios.

La formacion de los agentes de prevencion deberia prepararles a una mirada que no sea
“adulto centrista” del riesgo, y a una capacidad de interpretar el impacto de conductas de
riesgo o de situaciones de riesgo sobre el desarrollo psicosocial de los jévenes en la fase
que corresponde a su ciclo vital. La distincién entre prevencion dirigida a nifios, o preven-
cion temprana, y aquella que apunta a adolescentes y finalmente la prevencién que focali-
za en los jévenes adultos es imprescindible porque tienen caracteristicas diversas que hay
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que asumir. Deberia tener en cuenta el impacto de los factores que causaron el riesgo en la
vida individual de cada joven pero al mismo tiempo discernir el impacto de los circuitos de
riesgo que la sociedad genera. Finalmente deberia asumir el impacto diferencial del riesgo
segun las condiciones sociales de cada grupo, sabiendo que los riesgos tienen un impacto
mayor sobre quienes viven en condiciones socioeconémicas desfavorables. Estas perspec-
tivas permiten evitar la trampa bastante comtin de identificar a los jévenes en un solo blo-
que que rdpidamente tiende a estigmatizarlos.

Otro aspecto esencial que la experiencia ha confirmado en muchas ciudades exitosas
en materia de prevencion es la participacion de los jévenes mismos como garantia de éxi-
to de los programas de prevencion dirigidos a ellos. Para lograr este objetivo poner el
acento sobre el capital social como eje central de la prevencién es prometedor. Se trata
de reconocer la plena ciudadania de la juventud y no una juventud considerada sélo co-
mo segmento en situacion de riesgo. Por ende en la formacion se deberia valorizar la ca-
pacidad de comprender la potencialidad y la capacidad de los jévenes mismos en materia
cultural, socioeconémica como también en materia de control y educacién alapazyala
no violencia.

El enfoque que valoriza el capital social juvenil facilita una interpretacion positiva de las
manifestaciones culturales propias de la generacién juvenil y por ende de abordaje de la
violencia juvenil en forma respetuosa de los derechos de los jévenes. La formacién de los
agentes de seguridad deberia aprender a decodificar las expresiones culturales juveniles
como expresion y espacio cultural, social y a veces espiritual propio. Al mismo tiempo el
conocimiento y el uso de los medios audiovisuales a través de los cuales los jévenes se
educan, constituye una exigencia de la formacion de los educadores coproductores de se-
guridad.

El coproductor de seguridad debe poder trabajar con docentes, policias, jueces, fun-
cionarios publicos, autoridades locales, responsables de politica local para hacerles enten-
der y analizar con ellos el potencial juvenil y actuar consecuentemente.

Otra exigencia de la formacién que se inscribe en la misma linea concierne a la capaci-
dad de resolver los conflictos intergeneracionales. El aprendizaje de discernimiento de las
potenciales lineas de trabajo que facilitan esta colaboracién intergeneracional es condicién
de inclusién social de los jévenes y de abandono progresivo de la estigmatizacion por par-
te de los adultos.

EJE ETICO Y GENERO

Las mujeres como grupo demogriéfico, son mas vulnerables que los hombres en térmi-
nos de la seguridad. Ello se debe no sélo a la victimizacién por los delitos ocurridos en el
espacio publico o por un ‘otro’ desconocido. Se agrega a ello el abuso y la violencia de gé-
nero, es decir, el ejercicio asimétrico del poder y la inseguridad por el sélo hecho de ser
mujeres. Esta situacion abarca un conjunto de practicas, que van desde la violencia verbal
hasta el femicidio.

Desde el enfoque de los derechos humanos, es necesario proteger y hacer efectivos los
derechos a la vida, la seguridad y la integridad en forma explicita, y ello debe comenzar en
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el hogar. A través de este enfoque es necesario lograr que la violencia de género adopte
una nueva urgencia, pues en la actualidad todavia existe la imposibilidad de imaginar la de-
mocracia o la paz sin enfrentar el tema de la desigualdad y la opresién a todo nivel.

Los distintos tipos de profesionales de la seguridad deberian apropiarse de una forma-
cién ética con perspectiva de género. El manager o coordinador general de la seguridad debe
formarse en una perspectiva de género para la seguridad local que considere la heterogenei-
dad de problemas de la violencia de género. Para lograr este objetivo se debe considerar la
violencia de género como un factor de riesgo, y por ende potencial fuente de conductas de-
lictivas. Junto con ello es necesario considerarla también como una trasgresion al derecho a la
seguridad y al desarrollo personal en el presente, para las mujeres que son victimas de esta
violencia. Para ello aparece recomendable formar a los agentes de prevencién y “managers”
de seguridad, incluido a través de ejercicios prdcticos, sobre disefo de politicas que integran
las diferencias en la seguridad y la percepcion de ella para hombres y mujeres, y también so-
bre politicas de prevencion que tengan en cuenta las diversas formas culturalmente legitima-
das de familias. Finalmente se debe contextualizar esta formacién de modo de poder analizar
los obstdculos culturales locales a la igualdad de género.

Un segundo elemento en el que los agentes de la seguridad, y en especial los coordina-
dores locales deben adquirir formacion, es la participacion de las mujeres en el disefio de
politicas, en especial de las victimas de la violencia de género. Es necesario abrir los proce-
sos de evaluacion de politicas, de manera de realizar las modificaciones que empoderen a
las afectadas. Para ello también es necesario formar sobre metodologias de atencion que
eviten la doble victimizacién de las mujeres cuando acuden en bisqueda de ayuda a las
instituciones publicas. Una actitud de respeto y de confianza de parte de las instituciones
publicas frente a la denunciante puede generar procesos de acogida mas efectivos.

En términos de los agentes de prevencidn, es necesario sensibilizarlos sobre la violencia
de género. Para ello es necesario en primer lugar entender y prevenir la violencia de géne-
ro, a partir de una perspectiva que tenga en cuenta sus determinantes tanto sociocultura-
les como psicoldgicos. También es necesario dotar a los educadores de modelos que inte-
gren en la prevencién de la violencia, las consecuencias de ella, no sélo para las mujeres
que la viven sino también para las victimas vicarias de ella, como los hijos.

En segundo lugar, debe enfocarse en un andlisis critico de los roles socioculturales da-
dos a cada género en cada sociedad, y proponer un cambio cultural desde précticas abusi-
vas para la mujer, hacia comportamientos que consideren el respecto a la individualidad,
sin importar el género de la persona. Como plantea Cabezas (2006), “Las normas cultura-
les y las expectativas sobre las conductas de las mujeres y de los hombres conducen a mitos
que perpetiian la violencia y niegan la asistencia a estas victimas”.

EJE ETICO, PENAS ALTERNATIVAS Y REINSERCION DE EX-CONVICTOS

Lentamente las précticas de prevencion, sobre todo terciaria, se modifican en los muni-
cipios y paises que adoptan desde hace afos perspectivas coherentes de prevencion. Se
pasa de hecho de un sistema de justicia criminal (policia, justicia y cdrceles) tradicional-
mente forma privilegiada de sancion casi tinica a formas alternativas de penas, a procesos
preventivos de mediacién miiltiples (desde la mediacién escolar hasta la mediacion barrial
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o comunitaria pasando por la mediacién familiar y en conflictos empresariales) y a justicia
restaurativa. Es decir se va creando un conjunto de practicas que valorizan a las victimas (a
través de la reparacion) y actores (a través de la mediacion) y a los victimarios (a través de
penas alternativas). Aunque incipientes estas practicas son fuentes de creatividad sorpren-
dente y donde se han consolidado han resultado ser exitosas.

Los agentes de seguridad y sobre todo los coordinadores comunales deberian estar
formados en esta materia. Sin ser especialistas deberian conocer el potencial de estas
prdcticas solidarias y de sus exigencias de preparacién y de apoyo comunitario. La forma-
cion en este campo se da sobre todo a través del intercambio con otras experiencias nacio-
nales e internacionales y su traduccion en el contexto local. Esta formacion debe facilitar el
didlogo entre los agentes de prevencion y los agentes del sistema de justicia criminal.

| 3. FORMACION EN GESTION
DE LA MULTICAUSALIDAD AL ENFOQUE INTEGRAL

En materia de gestion de la accion preventiva, la formacion de los agentes de preven-
cién deberia prepararlos a discernir la multicausalidad en su contexto local. Esto
puede darse otorgando una formacién que prepare a los agentes a discernir las mdltiples
causas de las conductas antisociales o de riesgo y su entrelazamiento en el contexto local.
Este tipo de formacion permitiria abordar en forma holistica estos muiltiples aspectos en el
cuadro local, superando los enfoques que focalizan sobre un solo factor (la familia, la es-
cuela, entre otros) y que arriesgan una respuesta limitada del fenémeno.

Los objetivos a los cuales tiende dicha capacitacion y que derivan de una perspectiva
de multicausalidad son:
o desarrollar un enfoque pluridisciplinario sistemdtico de la seguridad ciudadana;

o desarrollar un enfoque integral y cooperativo del tema;
© imaginar y poner en marcha la funcién “manager de la seguridad ciudadana”

ENFOQUE URBANO

El enfoque urbano evidencia la importancia de vincular las politicas de prevencién al
conjunto de politicas urbanas vigentes en las ciudades que varian segtin los lugares y las
coyunturas.

“La ciudad” deberia ser el objeto de un médulo que ofrezca una lectura pluridisciplina-
ria del fenémeno urbano y de su relativa crisis y sitte la ciudad en sus dimensiones histéri-
ca, cultural, politica y econémica;

La formacion de los encargados de seguridad y de los agentes de prevencion en gene-
ral debe preparar a articular los proyectos y programas de prevencion al contexto urbano
especifico y a los otros servicios urbanos vigentes en cada ciudad. En este sentido los en-
cargados de la seguridad a cualquier nivel son sobre todo agentes de un servicio urbano y
facilitadores de politicas de inclusién social urbana.
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Un enfoque urbano permite también identificar, consolidar y potenciar a los actores lo-
cales que deberian intervenir en un proceso de coproduccién de seguridad a través de
prdcticas intersectoriales que involucran a servicios publicos, privados, sociedad civil y co-
munidades.

Una de las mayores perspectivas en la linea de este enfoque es la determinacién, seguri-
dad y desarrollo de los espacios urbanos para los diversos segmentos sociales (jovenes, ni-
fos, mujeres, adultos mayores, poblacién inmigrante, espacios comunes etc.). Esta perspec-
tiva obliga también a considerar a los “nifios y jévenes de la calle o en la calle” que deam-
bulan, trabajan o viven en la calle y a la poblacién errante — estacional o permanente — que
utilizan esporadicamente los servicios urbanos.

PARTICIPACION DE LA COLECTIVIDAD LOCAL

La préctica de construccion de seguridad en las ciudades requiere un énfasis en la co-
munidad. “La colectividad esta al centro de toda accidn eficaz de prevencién de la crimina-
lidad. .... El éxito de los proyectos de prevencién del crimen mediante el desarrollo social
se apoya sobre la participacién activa de todos los socios en su concepcidn, ejecucion y
evaluacion” (Marcus, 2004).

Este es un objetivo que debe ser incluido en la formacién de los coproductores de seguri-
dad y que requiere conocimientos de manejo participativo en comunidades de varios tipos.

DEL DIAGNOSTICO AL OBSERVATORIO

Una de las mayores dificultades de quien trabaja en seguridad es el tener una visién cla-
ra de lo que acontece realmente. No es facil conseguir datos fidedignos de la delincuencia
real ni tampoco de distinguir lo que es percepcién de la inseguridad de la victimizacion ob-
jetiva. Una de las caracteristicas del trabajo de los técnicos en seguridad es el deber traba-
jar sobre estos dos aspectos: las percepciones y la realidad, ambas dificilmente medibles y
ambas en continuo proceso de cambio.

Es por eso que se recurre a diagndsticos bajo varias formas. Diagnéstico participativo a
nivel local, auditoria, encuesta de victimizacién y estudios longitudinales. Lo importante
para la formacién de los técnicos de seguridad es el conocimiento real de cémo realizar un
diagndstico, de qué tipo y cémo. Son elementos basicos de este trabajo. El conocer y sa-
ber aplicar los métodos de diagndstico de un barrio en situacién de crisis, de una comuna
heterogénea, de un grupo humano vulnerable, de un mercado de la droga, de la delincuen-
cia juvenil, de la violencia intrafamiliar etc. constituye parte del bagaje de los técnicos en
seguridad.

El diagnéstico no se termina definitivamente, sino que deben ser actualizados. En esta
materia los observatorios que ciudades de mayor tamaifio o mds dindmicas han creado,
constituyen formas de institucionalizar los diagnésticos operativos. Facilitan el procesa-
miento de datos y permiten ajustarlos a la demanda local proveniente de las exigencias de
la administracion politica de la ciudad, de los técnicos de seguridad y de las exigencias de
la poblacién misma. El objeto de estudio de los observatorios puede quedar definido, co-
mo el conocimiento de la realidad social implicada en la seguridad.



Conclusiones ®

En este sentido el técnico de seguridad — como la poblacién misma — debe poder apo-
yarse sobre observatorios rigurosos o sino en diagndsticos actualizados. Parte de la for-
macién permanente pasa por el uso de estos instrumentos. Poder contar con un observa-
torio facilita considerablemente el trabajo no solo porque permite actualizar los diversos
conocimientos de la realidad social sino porque permiten las comparaciones que superan
el dmbito de una ciudad o un pais y ofrecen pardmetros de medicién muy dtiles.

LOS CONTENIDOS ESPECIFICOS DE LA FORMACION EN GESTION.

Ademas de los conocimientos bdsicos que se refieren a los enfoques mencionados an-
teriormente se requieren competencias profesionales sobre seguridad relacionadas con el
campo especifico de intervencion, competencias transversales a las diversas dreas involu-
cradas tanto en gestion como en actitudes y habilidades en resolver conflictos y capacidad
de negociacion.

El coordinador de seguridad no ha de tener una titulaciéon académica determinada sino
una formacién multidisciplinar amplia y un perfecto conocimiento de la gestion de la ‘cosa
publica’. Una serie de competencias generales son indispensables para esta tarea y hacen
referencia a:

© La evaluacion de politicas sociales e intervenciones

© Las habilidades en elaborar e implementar proyectos complejos
o Elementos de prevencién situacional
o

Conocimientos de técnicas relacionadas a la prevencién de la criminalidad, reinser-
cién de ex-convictos, prevencion de la VIF, prevencion de la delincuencia juvenil

© Conocimiento de la gestion de los espacios urbanos.

Ademds de los conocimientos generales, la competencia de los encargados de seguri-
dad requiere habilidades contextualizadas que otorgan la capacidad del individuo de rela-
cionar conocimientos y aplicacion de estos en un contexto determinado. En esta perspec-
tiva estas habilidades necesitan de una actualizacién permanente y por ende la formacién
de los encargados de seguridad es permanente.

Las habilidades incluyen conocimientos técnicos y capacidad de intervencién, es decir, re-
solver situaciones a veces imprevistas o conflictivas en forma auténoma. Esta exigencia implica
una formacion en gestion de la complejidad organizativa y administrativa que caracteriza las
politicas de seguridad. Esta complejidad se refiere tanto a la multicausalidad como a la inter-
sectorialidad de los varios actores e instituciones involucradas. En efecto las politicas de segu-
ridad cubren terrenos de otras politicas como las sociales, las urbanas, aquellas de control y
por ende invaden el terreno de varias instituciones que no son exclusivamente del dmbito de la
seguridad. Por otra parte estas dimensiones intersectoriales se relacionan con marcos institu-
cionales — a menudo limitantes — que definen las competencias de cada uno. En este cuadro la
caracteristica especifica del “técnico“de la seguridad son las de: desarrollar politicas que se di-
rigen a la coordinacion de politicas e intervenciones que son mas que la simple suma de las
partes. Esta situacion implica tener una praxis de trabajo que rompa con la sectorializacién de
las competencias y de las profesionalidades internas y externas a las administraciones locales.
La integracion se define sustancialmente como capacidad de salir del propio ambito para refle-
xionar sobre el sentido de las respectivas praxis, respecto a objetivos comunes y transversales.

157



158

e Consolidacién de los gobiernos locales en seguridad ciudadana: formacién y practicas

El trabajo del “técnico” en seguridad consistird en el saber integrar efectivamente la di-
mension de seguridad en el cuadro mds amplio de politicas e intervenciones de los entes
locales y de su relacién con otras instituciones y con los ciudadanos. Lo que implica armo-
nizar integralidad con eficacia, facilitar la flexibilidad que permite ajustarse al contexto local
y disponer de un cuadro suficientemente amplio de formacién (“generalista”) que no
apunta a una fuerte especializacion.

LA PERSPECTIVA DE GOBERNABILIDAD

Un enfoque fundamental para la gestién de la seguridad en el @mbito urbano es su rela-
cion con las decisiones y la conduccién politica en términos de gobernanza (Veldsquez,
2006). Es a través de la negociacion, la intersectorialidad y las coaliciones de actores pu-
blicos y privados que la conduccién de la seguridad podra sostenerse en el tiempo. Es fun-
damental una formacién para los distintos actores de la seguridad que contemple la nego-
ciacién, coordinacién, compromiso y constitucién de coaliciones (“partnership”) para el
disefio y puesta en marcha de las politicas de seguridad.

El enfoque de la gobernabilidad y la gobernanza se plantea los escenarios de negocia-
cion, didlogo y cooperacién de las politicas que se implementan, y no las decisiones técni-
cas o los resultados especificos de dichas politicas, en términos de énfasis en la prevencion
o en el control. Para lograr procesos efectivos de gobernanza es necesario capacitar a los
actores de la seguridad sobre 5 puntos: (1) La Conflictividad; (2) Los Actores Estratégi-
cos; (3) Los Espacios de Relacion; (4) Las Reglas que rigen la relacién entre Actores; y fi-
nalmente (5) Las Dindmicas que determinan la Conflictividad.

La Conflictividad remite a las situaciones objetivas y subjetivas que definen el conflicto
del gobierno de la seguridad. Debido a ello es necesaria una capacitacién que incorpore
las condiciones objetivas y subjetivas del conflicto en torno a la seguridad. Entre las condi-
ciones objetivas podemos encontrar, por ejemplo, los intereses de los distintos actores, su
conocimiento mutuo y la capacidad de modificar las circunstancias del debate. Dentro de
las condiciones subjetivas se encuentran: la percepcién del ‘otro’ como adversario; la per-
cepcion de los otros y sus acciones como amenazas al interés propio, percepcién de obje-
tos de interés comtin como indivisibles o de acceso excluyente, entre otras. En definitiva es
necesaria la entrega de herramientas técnicas que permitan evaluar y trabajar sobre cudles
conflictos deberian ser resueltos en el disefio e implementacidn de las politicas de seguri-
dad en el contexto local.

En términos de los Actores, se trata de herramientas que permitan distinguir en qué
medida resultan estratégicos en la toma de decisiones. Para ello es necesario formar en tér-
minos del trabajo en red y en los recursos de poder, tanto econémico, politico y simbdlico
que permitan implementar la politica de seguridad, o en caso contrario, que puedan obs-
taculizarla.

Los Espacios de Relacion apuntan al escenario donde los diferentes actores estratégicos
se desenvuelven, es decir, territorios especificos como una comuna o una ciudad, asi como lu-
gares de toma de decisién como ministerios, consejos o comisiones. Es en este espacio de re-
lacion donde la conflictividad determina qué tipo de negociacion se dard, y las reglas que se
produciran, por lo que es necesario formar a los actores en planificacion estratégica.



Conclusiones ®

Las Reglas que rigen la relacion entre Actores se generan en los escenarios concretos
donde se discuten las politicas de seguridad, y fungen de marco general para la gestion y
la accion en seguridad. Dichas reglas pueden ser tanto formales (normas, leyes) como in-
formales (acuerdos), procedurales como estructurales, entre otras. Dichas reglas estan en
el centro de una buena gobernanza, mientras mayor sea su grado de aceptacion y legitimi-
dad, mejor serd el proceso de didlogo y cooperacion en el disefio e implementacion de una
politica de seguridad.

Por ltimo, las Dinamicas que determinan la Conflictividad apuntan a las formas y pro-
cesos en que los actores se relacionan y su variabilidad a lo largo del tiempo. Se refiere a la
dimension histérica de la gobernabilidad, no es exclusivamente lineal y puede pasar por
etapas sucesivas de bloqueos, negociacidn, ajustes y acuerdos, por lo que es necesario
formar a los actores sobre negociacion y formas de negociacion.

A partir de lo expuesto, la gobernanza de la seguridad hace referencia en dltimo térmi-
no a los dispositivos de negociacién y cooperacion entre los distintos actores y “stakehol-
ders’, para facilitar y conducir procesos colectivos que determinan como se toman las de-
cisiones y se implementan las politicas de seguridad, en una ciudad o sociedad dada. Se-
gun Veldasquez (2006), dicho proceso debe hoy avanzar en 3 dmbitos:

o Desarrollar el acceso a la gobernabilidad local, es decir, capacitar en el acceso de
los actores de la sociedad civil a los recursos financieros y de conocimientos sobre
la seguridad

o Desarrollar el capital normativo, es decir, formacion en participacion ciudadana y
rendicion de cuenta de las politicas de seguridad por parte de la comunidad y los
actores de la seguridad

o Reforzar el papel de los gobiernos locales en las politicas de seguridad, en términos
de la importancia de la prevencién y el disefio de acciones comunales.

A MODO DE REFLEXION FINAL

Este trabajo que deriva de una coalicién entre ciudades de las dos regiones e institucio-
nes de apoyo se ha focalizado sobre la formacién. Inicialmente se pensaba poder llegar a
un tipo de formacion detallado y tnico pero se ha debido constatar a partir de la expe-
riencia de los propios socios y de las ciudades encuestadas o a partir de los intercambios
de asociaciones como el FESU y otros, que tanto los perfiles de “técnicos” a los cuales se
dirige la formacién en seguridad son miiltiples y heterogéneos y que la formacién por su
caracter contextual es necesariamente diversa. Lo que unifica la formacién son los ejes
centrales que responden a dos perspectivas. Los ejes éticos y la necesaria formacién en
gestidn. Lo que se ha querido poner en evidencia son los principios que permiten a una
ciudad, un grupo de ellas o una nacién de disefiar el tipo de formacion y su actualizacion
permanente. Estos principios son destacados en los diversos textos que emanen de la re-
flexion de los socios.

Quedaria por aplicar estos principios en uno o varios tipos de formacion concreta a
partir de una doble definicién que deriva de las respuestas a dos preguntas: ¢A qué acto-
res de la seguridad se dirige esta formacion’ y éen qué contexto se da dicha formacion? Es-
te ejercicio mereceria ser realizado en ciudades que benefician de una trayectoria avanzada
y exitosa y en otras que tienen un recorrido menor.
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