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Presentacion

América Latina y el Caribe tienen plena conciencia que la resolucion de sus principales
problemas, dentro de los cuales tiene un lugar relevante la gobernabilidad y convivencia
democratica, solo sera posible si se transita un camino de soluciones cooperativas. La
cooperacion es la opcion preferida ante la magnitud de los problemas globales, regionales
y locales.

La democracia, su promocién, consolidacién y defensa también constituyen puntos
relevantes en la agenda internacional y nacional de los paises de la regién. La amistad
civica y la convivencia democratica constituyen elementos esenciales de la cohesion social
y de la legitimidad politica.

Los andlisis, estudios e informes coinciden y destacan la importancia de la democracia en
el contexto latinoamericano y como ésta adquiere cada vez mas significacién desde el
punto de vista de los factores internacionales y locales que buscan reforzarla. Estos
analisis destacan las vulnerabilidades en la gobernabilidad democratica y de la propia
democracia en la zona. La democracia es fragil y, por ello, las vulnerabilidades que
enfrenta se constituyen en grandes desafios. La region enfrenta retos de magnitud, como
la ingobernabilidad, la violencia, la falta de cohesidon social, étnica, y la fragilidad
institucional. A esto se agrega la menor relevancia de la regién para las potencias y en el
sistema internacional. El apoyo a la democracia muestra grandes contrastes entre los
diversos paises, lo que evidencia la heterogeneidad latinoamericana. Los desafios que
enfrenta la regién son significativos y las soluciones son dificiles y demandaran un gran
esfuerzo para consolidar la gobernabilidad y la convivencia democratica en nuestras
sociedades.

La gobernabilidad depende de una combinacién virtuosa de tres elementos centrales: a) el
fortalecimiento politico - institucional democratico, b) el desarrollo socio-econémico y la
integracion social: la generacién de politicas que satisfagan las necesidades basicas del
conjunto de la poblacion, y c) la promocién de un clima internacional que privilegie la
resolucién pacifica y negociada de conflictos. Todo anterior facilitara la convivencia
democratica.

Dado que la convivencia democratica incluye numerosos factores definidos por aspectos
historicos, culturales, étnicos, de roles asignados por género, entre muchos otros. Este
proyecto sobre gobernabilidad y convivencia democratica busca, explorar, analizar y
precisar la relacion entre gobernabilidad y convivencia democratica desde tres abordajes
interconectados, pero diferenciados entre si para los propdsitos del proyecto: ciudadania,
desarrollo local y nuevo conocimiento. Las dos primeras dimensiones permitiran al
proyecto tener impacto en la formulacién de politicas publicas, mientras que la tercera
aportara al desarrollo de nuevo conocimiento, tarea impostergable en una América Latina
que requiere con urgencia la construcciéon de pensamiento propio y paradigmas capaces
de interpretar mejor la realidad y particularidades histéricas de la regiéon a doscientos
afios de su independencia.

El concepto mdas conocido sobre gobernabilidad es aquel que diversos autores relacionan
al binomio legitimidad- eficacia, en el que los gobernantes, para decirlo de manera
extremamente sintética, gozan del reconocimiento de la ciudadania, y ello se alimenta, se
nutre y depende, ademas de que las promesas que plantea se cumplan. Estoes lo que
genera confianza. Las politicas publicas, que son la ventana de acci6on del gobierno,
cumplen los objetivos para los que fueron propuestas. Esa eficacia ademas redunda en
mayor legitimidad y la gobernabilidad en ese sentido se profundiza. Aqui el tema es que no
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se sabe qué estd primero y qué después, porque ambas literalmente se necesitan y
refuerzan: la eficacia requiere de la legitimidad y, por supuesto, el reconocimiento
depende de la eficacia.

Relacionar la gobernabilidad con convivencia democratica destaca lo que parecia mas
invisible en la discusidn prevaleciente, es sacar a la luz a los actores de la gobernabilidad.
En efecto, la convivencia, obliga a hablar entre quienes se ubicaran cotidianamente en el
devenir de la vida.No en relacién a un cierto automatismo de las politicas o la legitimidad,
sino a unproceso que se construye diariamente entrequienes habitan un pais, una
comunidad, unaregién. La convivencia ya de por si nos da laidea de movimiento, de
procesos, - con tensiones y acercamientos y de busqueda de acuerdosno solamente entre
gobernantes y gobernados. La convivencia democratica da la idea de relaciones
multiplesentre los mas diversos grupos de poblacidén,que coexisten en muchos casos y que
el desafioes transitar hacia formas de relacionamiento en donde los principios
democraticos tales como: libertad, respeto por los demas, ausencia del uso de la fuerza o la
amenaza de su uso, la regla de la mayoria, entre otros permite construir esas diversas
interacciones que hacen a la vida democratica cotidiana donde la mayoria es el que rige
sobre la base del respeto de la minoria en un contexto muy plural y diverso. Convivencia
democratica es un término sugerente, con connotacidnpositiva. No obstantees dificilen
América Latina desarrollarla y algunos indicadores evidencian que esmas dificil en
algunas en la regionesque otras.

El ejercicio de la ciudadania es un requisito clave para la convivencia democratica,
también mejorar las politicas publicas. Con el cuaderno del Proyecto sobre
Gobernabilidad y Convivencia Democratica se busca aportar en estas dimensiones.
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La seguridad ciudadana y los procesos de gobernabilidad y
convivencia democratica en los paises de la region Andina

Johanna Espin M.
Resumen.

En América Latina, en las ultimas décadas, la inseguridad y la violencia delictiva se han
convertido en un problema estructural, tanto por su magnitud como por sus expresiones. Por
esta razon, el tema de la seguridad ciudadana ha pasado a ocupar lugares prioritarios en las
agendas de politicas y discusién de los gobiernos y de la sociedad civil.

En este contexto, el propoésito de este ensayo es establecer la relacién entre la convivencia
democratica, la gobernabilidad democratica y los diferentes niveles de seguridad ciudadana
en los paises de la regiéon Andina. Asf, la pregunta de investigacion se relaciona con la manera
en que el manejo de la seguridad ciudadana ha incidido en los procesos de gobernabilidad y
convivencia democratica de los paises andinos; en especial, si ésta ha limitado o ampliado la
inclusién de jévenes y mujeres. Para esto, se estudiara la situacion de seguridad en los paises
mencionados, tanto real (datos oficiales) como subjetiva (encuestas de percepcién). Ademas,
se abordaran las principales politicas de seguridad que han implementado cada uno de los
cinco paises andinos durante los ultimos afios, y la influencia que han tenido sobre la
gobernabilidad y la convivencia democratica. Esto con el fin de poner en evidencia los
vinculos entre la seguridad, la gobernabilidad y la convivencia ciudadana.

Palabras claves.

Seguridad ciudadana, violencia, gobernabilidad, convivencia democratica, paises andinos,
grupos excluidos.

Lista de siglas.

(OEA) Organizacion de los Estados Americanos

(OMS) Organizaciéon Mundial de la Salud

(SINASEC) Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana de Pert
(CONASEC) Consejo Nacional de Seguridad Ciudadana de Peru

(DIBISE) Dispositivo Bicentenario de Seguridad Ciudadana - Venezuela
(DMS) Programa Departamentos y Municipios Seguros - Colombia
(PCSD) Politica de Consolidacién de la Seguridad Democratica

1 Es licenciada en Relaciones Internacionales y magister en Ciencias Sociales con mencién en Desarrollo Local y
Territorial. Actualmente, se desempefia como Investigadora del Programa de Estudios de la Ciudad de FLACSO
sede Ecuador. Correo electronico: jpespin@flacso.org.ec
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Introduccion.

En las dltimas décadas, la inseguridad y la violencia delictiva se han convertido en un
problema estructural en América Latina, tanto por su magnitud como por sus expresiones. Por
esa razon, en la actualidad, el tema de la seguridad ocupa, sin duda, un lugar prioritario en las
agendas de discusion de los gobiernos y de la sociedad civil. Sin embargo, a pesar de que su
estudio es fundamental para comprender la realidad democratica de la regién, en pocas
ocasiones las medidas aplicadas en materia de seguridad ciudadana responden mas a
situaciones coyunturales (populismo punitivo) que a una estrategia de largo plazo bien
disefiada y orientada a mejorar la convivencia democratica.

La convivencia democratica constituye la expresion de la gobernabilidad en un pais. Si la
gobernabilidad democratica en un Estado es minada por una violencia estructural no
podemos pensar que en dicha sociedad exista un ejercicio consistente de la democracia. Esto
sucede porque la gobernabilidad democratica demanda un muy importante grado de
consenso social. Dicho consenso sélo es posible si existe una soélida articulacién del tejido
social que resulta inviable en condiciones de alta criminalidad e inseguridad.

Con base en los argumentos mencionados, el propoésito del presente ensayo es establecer la
relaciéon entre la convivencia democratica, la gobernabilidad democratica y los diferentes
niveles de seguridad ciudadana en los paises de la regién Andina. Asi, la pregunta de
investigacién que guiara este trabajo es acerca de la manera en que el manejo de la seguridad
ciudadana ha incidido en los procesos de gobernabilidad y convivencia democratica de los
paises andinos; en especial, si ésta ha limitado o ampliado la inclusién de jévenes, mujeres y
pueblos indigenas. Para esto, en una primera parte, realizaré un estudio sobre la situacién de
seguridad en los paises mencionados, tanto real (datos oficiales) como subjetiva (encuestas de
percepcion). Luego, en una segunda parte, abordaré las principales politicas de seguridad que
han implementado cada uno de los cinco paises andinos durante los udltimos afios, y la
influencia que han tenido sobre la gobernabilidad y la convivencia democratica.

En primer lugar, como punto de partida, se debe sefialar que la gobernabilidad democratica,
en tanto concepto, articula dos aspectos fundamentales: el consenso social (legitimidad) y la
eficacia. Por lo que, se podria decir que la gobernabilidad es “la capacidad del Estado de
contar simultdneamente con legitimidad y eficacia, como condiciones esenciales para
garantizar su existencia” (Bartolomé, 2004). Ambos elementos funcionan de una manera
reciproca. Si un gobierno es eficaz resolviendo problemas reales de la poblacidn, el consenso
social y la confianza crecen. Si ocurre lo contrario, la legitimidad disminuye y la
gobernabilidad tambalea. Asfi, la capacidad de ejercer poder en contextos favorables sintetiza
la nocién comtinmente aceptada de gobernabilidad. Cabe afiadir que la democracia suele estar
organizada de una manera que puede resultar mas compleja: por ejemplo, simulacros
mediaticos de consenso social (publicidad de encuestas) o de la eficacia (publicidad de obras).
En cualquier caso, la dindmica que ocurre entre el consenso social (legitimidad) y la eficacia es
lo que determina los alcances de la gobernabilidad en un determinado pais.

Sin embargo, cabe mencionar que el concepto de gobernabilidad relacionado al binomio
legitimidad-eficacia, tal como lo plante6 la Comisién Trilateral (Huntington et al., 1975) ha
sido bastante criticado. El principal reparo se refiere a que este concepto nos proporciona una
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vision restringida de la problematica de la gobernabilidad, ligada inicamente “al desarrollo de
estrategias elaboradas desde la cupula del Estado en direcciéon a contener las demandas
sociales y canalizar los conflictos sin que ellos amenacen la estabilidad del sistema
socioeconémico y politico” (Filmus, 2005: 4). Ante esto, se plantea una visién integral del
binomio sefialado -la cual sirve como fundamento teérico a este estudio- en la cual, la
legitimidad se refiere tanto a la capacidad del régimen de promover actitudes positivas hacia
el sistema politico como disefiar estrategias que garanticen el ejercicio de una ciudadania
plena, sin exclusiones. De igual manera, la eficacia es entendida no sélo como el incremento de
la eficiencia del Estado respecto a su funcionamiento y politicas publicas, sino ademas
respecto al mejoramiento de los niveles de justicia social y disminucién de la marginalidad
(Filmus, op.cit.: 4). Entonces, la gobernabilidad no implica tinicamente el ejercicio del buen
gobierno por parte de las instituciones para regular los conflictos, sino también, incorporar la
diversidad y el disenso, es decir, servir como un marco normativo para mejorar las relaciones
en la convivencia cotidiana. (Menéndez, 1991 citada en Burbano, 2003: 24-25).

En el caso de la seguridad, hoy en dia, nos encontramos ante una situacién compleja, debido a
que existe una inquietante conjuncién entre “por una parte, unos niveles elevados y
sostenidos de delincuencia y, por la otra, la cronificaciéon social de un miedo difuso al delito”
(Curbet, 2009:5). Este temor frente al delito genera no sélo la pérdida de confianza en las
instituciones sino ademads pone en duda la capacidad del Estado para manejar la creciente
demanda de seguridad por parte de la poblacién. A esto se afiade que, histéricamente, las
estrategias aplicadas para enfrentar la inseguridad han sido mas bien de caracter represivo, lo
que en lugar de impulsar la inclusién social, ha terminado por estigmatizar a ciertos grupos de
la poblacién como los jévenes o los migrantes.

Sin embargo, cabe mencionar que la inseguridad o la violencia no son el unico factor que
puede incidir en la ingobernabilidad en un territorio determinado. En este sentido, Durazo
plantea que “las variables que inciden directamente en la gobernabilidad democratica son los
ambitos de voz y rendicién de cuentas, estabilidad politica y ausencia de violencia, efectividad
gubernamental, calidad regulatoria, estado de derecho y control de la corrupcién” (Durazo,
2009: 13). Desde esta perspectiva, se puede observar que la violencia constituye tinicamente
una de las posibles variables que se relacionan de manera directa con la gobernabilidad, y, a la
vez, con uno de sus fines ultimos, la convivencia democratica.

De igual manera, antes de empezar el estudio de la seguridad ciudadana y la gobernabilidad
democratica en los paises del drea andina, considero necesario establecer la perspectiva
tedrica desde la cual se entenderd la seguridad ciudadana a lo largo de este trabajo. Para
iniciar, sefialaré que el concepto de seguridad ciudadana es un concepto complejo y atin en
constante construccion. Esto debido a que puede ser definido desde posturas muy distintas,
que van desde visiones muy reduccionistas que enfatizan la represion de los actos delictivos,
hasta aquellas muy amplias, que casi llegan a confundirse con el concepto de seguridad
humana, el cual abarca todos los campos de la accién social, por lo que enfatiza en ideas sobre
calidad de vida y dignidad humana. (Torres, 2005: 4).

Sin embargo, frente a los cambios y transformaciones en los paises de América Latina y a la
percepcion de las personas de que sus derechos son sélo parcialmente garantizados y
transgredidos incluso por el Estado, el concepto de seguridad ciudadana surge en oposicién a
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la idea de seguridad nacional. Cuando hablamos de seguridad ciudadana, el eje central de
andlisis son los ciudadanos y no la proteccién y soberania del Estado. En la actualidad, en la
mayoria de paises latinoamericanos, el marco institucional del gobierno de la Seguridad
Ciudadana esta en transiciéon y en construccion, debido a los procesos de reforma del Estado
(descentralizacion y privatizacion) y a la introduccién del concepto de seguridad ciudadana
(convivencia interpersonal) por encima del de la seguridad publica (mantenimiento del orden
publico del Estado) (Carrién, 2008: 11).

De esta manera, la seguridad ciudadana es entendida como la seguridad de todas las personas,
con el afan de regular incluso la violencia del orden publico. En este sentido, la seguridad
ciudadana abarca un numero mucho mayor de “actores activos con representaciones
simbdlicas y subjetividades diferentes” (Ponton, 2005: 41). Esto explica, en parte, lo complejo
del concepto de seguridad ciudadana. De todas maneras, aunque la seguridad ciudadana
abarca un numero mayor de actores y su campo de accién incluye intervenciones
situacionales, sociales y comunitarias, su propésito final sera reducir el temor (Pontén, 2005:
129), con lo que se prioriza las necesidades ciudadanas sobre focos de amenazas especificos y
se permite la operativizacién de las politicas publicas en materia de seguridad ciudadana.

La situacion de la (in)seguridad en los paises de la region Andina

Para comprender la situacién de seguridad en los paises del drea andina -Bolivia, Colombia,
Ecuador, Pert y Venezuela- es necesario, como punto de partida, sefialar que el fenémeno de
la inseguridad ciudadana tiene una dimension objetiva y una subjetiva. La dimensién objetiva
se fundamenta en la existencia de un riesgo real, es decir, de la probabilidad estadistica que
tiene una persona de ser victima de un delito. Mientras que, la dimensién subjetiva se
fundamenta en un riesgo percibido, es decir, en el temor de las personas a la delincuencia
(Curbet, 2009: 21).

Respecto a la medicién de la dimensién objetiva de la inseguridad ciudadana, la misma, por lo
general, se basa en las cifras y datos oficiales proporcionados por las instituciones encargadas
de recopilar informacién -denuncias- sobre los hechos delictivos. Para fines del presente
estudio, se utilizara informacién acerca de las tasas de homicidios en cada pais. Cabe aclarar
que aunque considero que no se puede comprender un fendmeno multicausal como la
violencia o la inseguridad tinicamente desde la interpretaciéon de una variable, se empleara
este indicador porque es reconocido a nivel mundial, lo que nos permite realizar un analisis
comparativo tanto en el espacio como en el tiempo. Ademas, en todos los paises el homicidio
es considerado un delito, mientras que otro tipo de conductas delictivas son reconocidas
como tales dependiendo de la legislacion de cada Estado?. Por ultimo, a pesar de que es
innegable el problema de subregistro de las estadisticas -debido a la cifra negra- y la falta de
consistencia en las cifras de las distintas fuentes de informacién, un homicidio es mas
constatable en virtud de que los cuerpos de las victimas son prueba objetiva de dicho delito
(Espin, 2009: 4-8).

2 Por ejemplo, el delito de vicariato no se encuentra expresamente tipificado como delito en la legislacion
ecuatoriana; s6lo existe la figura del asesinato u homicidio agravado. No obstante, la legislaciéon venezolana
reconoce efectivamente al sicariato como un delito en la Ley Organica contra la delincuencia organizada.
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En la tabla 1, podemos encontrar las tasas de homicidio en cada pais andino para el afio 2008.
Como se puede observar, existen dos paises con tasas relativamente mas altas -Colombia y
Venezuela- aunque la tendencia en el caso de Colombia sea decreciente, mientras que la
tendencia en el caso de Venezuela es ascendente. Los tres paises restantes presentan tasas
entre los 10 y 20 homicidios por cada 100 mil habitantes, por lo que son considerados paises
donde la incidencia es moderada, segun la clasificacién de la Organizacién Mundial de la Salud
(OMS). El incremento en las tasas de homicidio generalmente lo relacionan con un descenso
en la probabilidad de ser detenido (Camara y Salame, 2004). Es decir, una mayor impunidad
nos conduce a un aumento de la tasa de homicidios. Pero, como sefialan Camara y Salame,
aunque la impunidad incide en un incremento en las tasas de homicidio, las mismas no
variaran si ademas existe una desintegracion del consenso social, debido a que las causas
estructurales de la violencia continuardn actuando. Por esta razén es tan importante que se
impulse, por un lado, el mejoramiento del sistema judicial y la participacién de la poblacién en
estrategias de prevencion, pero, por otro lado, es quiza mas importante, la participacién activa
de la poblacién en el disefio de dichas estrategias, especialmente de grupos como las mujeres,
los jovenes, los migrantes, entre otros. Aunque, cabe sefialar que, una vez que existe una alta
percepcion de inseguridad entre la poblacidn, la misma no cambiard rapidamente. Como
sefiala Curbet (2009: 50) existe una aparente ausencia de una relacion entre las tasas reales
de victimizaciéon efectiva y el sentimiento de temor al delito. Por esto, la eleccion de
estrategias viables (eficacia) y politicamente sostenibles (aceptadas socialmente) deben estar
orientadas desde una perspectiva de largo plazo.

Tabla 1.
Tasas de homicidio por cada 100 mil habitantes
Pais Tasa de Homicidios Aio

Bolivia 12,17 20081
Colombia 33,00 2008 2
Ecuador 18,80 20083
Perti 11,57 2008 ¢
Venezuela 52,00 20085
Fuentes: 1) Instituto Nacional de Estadisticas 2)
Policia Nacional 3)Policia Judicial 4) Policia Nacional
5) OEA
Elaboracién: Propia.

Las cifras presentadas, por si mismas, reflejan una situacién de seguridad complicada y
compleja en los paises de la region andina. Sin embargo, cuando se examinan las tasas de
homicidio de jovenes entre 15 y 24 afios, la situacién es ain méas grave. En una publicacién
titulada “Mapa de la violencia: los jovenes de América Latina”, se menciona que, en el afio
2008, la tasa de homicidios de jovenes en América Latina fue de 36,6 por cada 100 mil
habitantes. Sin embargo, en el caso de Colombia, la tasa de homicidios de jovenes fue de 73,4
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es decir, existe una diferencia de mas de 40 homicidios por cada 100 mil habitantes respecto a
la tasa general del pais; ésta es la diferencia mas notable en los paises del drea andina. En el
caso de Venezuela, la tasa fue de 64,2 por cada 100 mil habitantes, y en Ecuador fue de 26,1.
Luego, en la misma publicacién, se incluye un indicador que relaciona la tasa de homicidios de
jévenes con los indices de victimizacidn. Los resultados se miden en una escala de 1, en la
cual, cuando un pais se encuentra por debajo de 1, quiere decir que la juventud se encuentra
menos expuesta. En el caso de los paises de la regiéon andina, todos se encuentran sobre 1,
pero mientras el indice de Ecuador es 1.6, los indices de Venezuela y Colombia son de 3y 2,
respectivamente. Lamentablemente, debido a las caracteristicas del estudio mencionado y a la
disponibilidad de las fuentes, no es posible conocer la informacién de Bolivia y Pert. Sin
embargo, con la informacién disponible de los otros paises, podemos constatar la situacién de
inseguridad que afecta a los jovenes de los paises mencionados y los vuelve aun mas
vulnerables.

Pero, para autores como Lahosa, si nos basamos en las denuncias para conocer la delincuencia
de un territorio determinado, entonces conocemos solo una minima proporcion, porque no se
conoce, por ejemplo, la delincuencia que no se denuncia, es decir, la cifra negra de los delitos
(Lahosa, 2009: 265-267), o el temor de las personas a ser victimas de la delincuencia, lo que
genera un gran sentimiento de inseguridad. Precisamente, con el fin de comprender con
mayor profundidad el fenémeno de la seguridad ciudadana, a continuacién se realizard un
andlisis acerca de la dimensién subjetiva de la seguridad ciudadana. En todo el mundo, las
preocupaciones locales por la seguridad ciudadana, en las dos dltimas décadas han ocupado
los primeros puestos en los encuentros de opinién sobre los temas que mas preocupan a la
opinion publica (Curbet, 2009: 18). En el caso de América Latina, por ejemplo, segun datos del
Latinobarémetro 2009, de una lista de 13 garantias sociales, econdémicas, civiles y politicas, las
personas consideran que la que menos se encuentra garantizada es la proteccién contra el
crimen. Por otro lado, en el grafico 1, se puede observar el porcentaje de personas que
considera que el principal problema del pais es la delincuencia. Venezuela ocupa el primer
lugar tanto entre los paises de la regién andina, como a nivel de América Latina. De hecho,
como se puede observar, el resto de paises se encuentran por debajo de la media
latinoamericana.
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Fuente: Latinobarémetro 2009

La situaciéon mencionada se relaciona con el clima de desconfianza que marca a la cultura y a
las instituciones en los paises de América Latina. En los paises andinos, cuando se pregunta
acerca de la confianza en otras personas, se puede encontrar que en ningun pais la confianza
supera el 30%. En Bolivia llega al 26% de los encuestados, en Venezuela al 23%, en Ecuador
al 20%, en Colombia al 19% y en Pert al 17%. En sociedades, como las de los paises andinos,
con elevados grados de inseguridad tanto objetiva como subjetiva, no sorprende que los
niveles de confianza en otras personas y en las instituciones sean bajos, debido a que las
causas de la desconfianza son estructurales.

Abordar el tema de la dimensidn subjetiva de la seguridad ciudadana es complejo, porque, en
especial, el miedo a ser victima de la delincuencia genera una estructura ideolégica con
elementos como “la adhesién al mantenimiento o el restablecimiento de la pena de muerte, asi
como el sentimiento de un exceso de inmigrantes, inquietud por el orden o, por lo menos,
preocupacién por el desorden, reivindicacién punitiva, xenofobia” (Curbet, 2009: 23). Sin
embargo, por esta misma razén es necesario conocer el nivel de temor en cada pais, aunque
con algtin grado de precaucion.

Siguiendo con la linea tedrica de Curbet, el temor a la criminalidad produce una acumulacién
colectiva de ansiedad que necesita descargarse para no poner en peligro la supervivencia de la
propia comunidad, por lo que es necesaria la existencia de un chivo expiatorio a quien culpar
por el temor producido, “el mecanismo pscicoposical del chivo expiatorio aporta -a la
estrategia del populismo punitivo- objetivos visibles y faciles para la imprescindible descarga
de la ansiedad colectiva. De manera que, la responsabilidad de la inseguridad ciudadana
pueda imputarse a colectivos humanos (actualmente mas los inmigrantes pero también los
jévenes)” (Curbet, 2009: 89).
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Sin embargo, el temor no sélo genera desconfianza en el otro y estigmatiza a grupos humanos,
sino también profundiza las desigualdades. Cuando un espacio se vuelve peligroso, quienes
tienen los recursos econémicos suficientes adoptan medidas privadas para su protecciéon o
presionan por una mayor presencia policial, aunque se incremente la vulnerabilidad en otras
areas. En un caso mas extremo, cuando existe un mayor deterioro en un barrio, quienes tienen
posibilidad de irse lo hacen, pero hay quienes no pueden hacerlo, asi que se quedan y su
miedo se incrementa. Por esto, no nos sorprende que la mayoria de las politicas publicas se
enfoquen en responder a “las demandas de seguridad de una poblacién atemorizada (politicas
de seguridad) mas que a desactivar los distintos conflictos que se hallan en el origen de las
diferentes manifestaciones de delincuencia (politicas sociales)” (Curbet, 2009: 27).

Por ultimo, la persistencia de este clima de incertidumbre -generado por el sentimiento de
inseguridad- junto con la existencia de niveles altos de violencia produce una sensacion, entre
la poblacién, de que la delincuencia se debe a una falta de voluntad politica para resolver el
problema o, peor quizas, a una incapacidad del gobierno para hacerlo (Curbet, 2009: 24).
Como consecuencia, ante la falta o la puesta en duda de la eficacia del gobierno, se pierde la
confianza y la legitimidad necesarias para sostener la gobernabilidad de un pais. En esta
situacién, no es posible que la gobernabilidad logre mejorar la convivencia democratica, lo
cual a su vez puede generar mayores niveles de violencia. Entonces, la inseguridad no incide
en los cambios que suceden en la gobernabilidad de un pais, porque no existe una relaciéon
causal: la relacién es reciproca. La inseguridad incide en la falta de gobernabilidad en un pais
y esto conlleva a una dificil convivencia democratica. Pero una sociedad desconfiada,
excluyente y con una convivencia dificil, genera a su vez las condiciones necesarias para que
exista una reproduccion de la violencia y la delincuencia.

Las politicas publicas en materia de seguridad ciudadana

La articulacién entre politicas publicas y seguridad ciudadana depende del grado de
gobernabilidad que existe en cada pais. Si existe mayor gobernabilidad, la eficacia de las
politicas se vera reflejada en la seguridad ciudadana. Claro, la gobernabilidad no depende de
incrementar el numero de policias en una determinada sociedad, si no de alcanzar un grado
importante de consenso social, basado en una mayor democratizacién de las estructuras
sociales, econémicas y politicas. Desde esta perspectiva, se analizaran los planes de seguridad
de cada pais con el objetivo de contrastar los deseables modelos tedricos sobre seguridad y
democracia con respecto a las politicas publicas reales que se aplican dia a dia en la region
andina.

En la actualidad, las politicas publicas destinadas a controlar el delito promovidas por los
gobiernos, por lo general, se enmarcan en dos grandes modelos tedricos (Curbet, 2009: 54).
Por un lado, el modelo de estrategia comunitaria, el cual promueve reformas institucionales y
la corresponsabilidad de la comunidad en el control preventivo. Por otro lado, el modelo de
populismo punitivo, con enfoque en las estrategias de represién con el fin de imponer la ley y
el orden con mano dura -con la idea de obtener réditos electorales-. Esto no significa que la
tendencia de un pais sea siempre la misma; mas bien, en la mayoria de ocasiones la tendencia
es erratica -en ocasiones responde a un modelo o a otro- o, a veces, en busca de la
integralidad entre ambas, se proponen acciones que pueden resultar contradictorias. Por esto,
para fines del estudio sobre los paises de la regién andina, se examinaran las estrategias
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implementadas pais por pais. En la tabla 2, se sintetizan los principales planes y las politicas
adoptadas en materia de seguridad ciudadana en cada pais andino. Cabe mencionar que en
cada pais de la region existe -al menos en los afios recientes- un plan nacional de seguridad
ciudadana o, como en el caso de Bolivia, un plan nacional de desarrollo que considere como
eje estratégico a la Seguridad Publica.

Tabla 2.
Politicas publicas de seguridad ciudadana por pais
PAIS PLAN O POLITICA DE SEGURIDAD CIUDADANA
Bolivia - Plan Nacional de Desarrollo: Seguridad Publica (Bolivia digna,
soberana, productiva y democratica para Vivir Bien, 2006-
2011)
Colombia - Politica de Consolidacién de la Seguridad Democratica 2007

- Programa de Departamentos y Municipios Seguros 2004

Ecuador - Plan Nacional de Seguridad Ciudadana y Modernizaciéon de la
Policia Nacional 2009-2010

Peru - Plan Nacional de Seguridad Ciudadana 2006
- Ley del Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana (Ley No.
27933)
Venezuela - Decreto No. 1453 con fuerza de Ley de Coordinacién de la
Seguridad Ciudadana

- Dispositivo Bicentenario de Seguridad Ciudadana

Fuentes: Observatorio Interamericano de Seguridad - Organizacién de los Estados
Americanos, varias.
Elaboracidén: propia

Cabe mencionar que en la tabla 2 se incluyeron unicamente los planes o politicas vigentes
implementadas en cada pais. Sin embargo, como se podra observar en el andlisis, en algunos
paises se disefiaron estrategias en afios anteriores pero fueron desechadas o al menos,
redisefladas.

Bolivia
En Bolivia, la preocupacién por el tema de seguridad ciudadana empieza s6lo hacia finales de

los afios 90. Durante esta época se disefiaron algunas estrategias. Sin embargo, la mayoria se
caracterizaba por tener serias incoherencias institucionales. Para hacer un breve recuento, en
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1997 se lanzd el Plan de Seguridad y Proteccién Ciudadana, pero al afio siguiente fue
relanzado. En el afio 2000 se present6 el Plan Ciudadela, el cual tenia una fuerte orientaciéon
hacia la militarizacién de la seguridad ciudadana. En el afio 2001, se lanz6é el Plan
Tranquilidad, dentro del cual se preveia el incremento de 15.339 efectivos policiales y 9.082
militares (Mollericona, s.f). Al afo siguiente, se presentan el Programa de Vigilancia
Participativa y el Plan de emergencia de seguridad ciudadana. Por ultimo, en el afio 2003 se
lanza el Plan Integral de Seguridad Ciudadana y Orden Publico. Ademas de las incoherencias
institucionales, la mayoria de estos planes no tenian una visién a largo plazo: mas bien
respondian a demandas coyunturales. Asimismo, respecto al modelo de estrategias
implementadas, se puede observar que no existe una tendencia clara, porque en algunos
momentos se aplican medidas comunitarias como en el programa de vigilancia participativa;
pero, en la mayoria de momentos, las medidas son represivas y apelan al incremento de
efectivos policiales y a la militarizacién de la seguridad ciudadana.

En la actualidad, no existe un plan nacional de seguridad ciudadana como tal. No obstante,
dentro del Plan Nacional de Desarrollo, en el capitulo titulado Bolivia Digna, dentro de las
politicas de proteccién social y desarrollo comunitario se encuentra incluido el tema de la
Seguridad Publica. En este plan se menciona que el objetivo del gobierno en materia de
seguridad es proporcionar seguridad publica a todos los habitantes del pais con un enfoque
preventivo, con la participacién activa de la poblacién organizada y con el cambio de patrones
culturales bajo un nuevo concepto de fuerza publica y estado de derecho. Para esto se
plantean las siguientes lineas de accién: “seguridad ciudadana y educacién preventiva”,
seguridad publica y la accién de los derechos humanos con la participacién de la sociedad civil
organizada y, defensa social para garantizar la proteccién contra las drogas. Frente a estos
objetivos y lineas de accién, sin embargo, nos llama la atencién que los programas piloto
“Ciudad Segura”, presentados recientemente en las ciudades de La Paz, Cochabamba y Santa
Cruz, contemplen sobretodo la movilizacién de efectivos militares y policiales. En el discurso
de lanzamiento del programa, el propio presidente Morales sefialé6 que se contempla esta
estrategia con el fin de proceder con mano dura contra los delincuentes para reducir los
indices de seguridad. Pero, al final, record6 que combatir el delito es tarea de todos. Como
sefialaba, las politicas implementadas en materia de seguridad han sido bastante
contradictorias. Por un lado, se disefi6 un plan nacional de desarrollo con un enfoque bastante
novedoso e incluyente en materia de seguridad ciudadana, pero, por otro lado, los programas
disefiados se basan en medidas represivas tales como el incremento de efectivos policiales y
militares, la compra de materiales y equipamiento para la policia y la poca participaciéon de la
sociedad en el proceso de elaboracién de las politicas, aunque al final se realiza un llamado a
enfrentar la delincuencia como tarea de todos.

Respecto a la institucionalidad necesaria para implementar los planes mencionados, recién en
el afio 2000, se crea una instancia encargada de delinear las politicas de seguridad: la
Direccién General de Seguridad Ciudadana. Esta se encontraba bajo la dependencia del
Viceministerio de Régimen Interior. Mas adelante, en el afio 2003, en el gobierno de Gonzalo
Sanchez de Lozada se promulga la Ley de Seguridad Ciudadana (Ley N° 2494), con la cual se
crea el Consejo Nacional de Seguridad Ciudadana y Orden Publico, encargado de disefiar los
planes macro de seguridad para reducir la ola delictiva, con la participaciéon en las autoridades
locales de los diferentes departamentos del pais. Finalmente, en el Gobierno de Evo Morales
se asume con mayor responsabilidad el tema de la seguridad ciudadana, por lo que se eleva a
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rango de Viceministerio de Seguridad Ciudadana, a la antigua Direccién de Seguridad
Ciudadana y Prevencion del Delito. De igual manera, en este tiempo, se modifica el impuesto
directo a los hidrocarburos para financiar acciones en materia de seguridad ciudadana
enfocadas a la adquisicion de equipamiento para la policia, construir médulos policiales, entre
otros.

En cuanto al temor de los bolivianos a la delincuencia, ésta constituye la segunda
preocupacion de las personas, luego del desempleo. Por esta razén, en los ultimos procesos
electorales se ha visto que el tema de la seguridad marcé la agenda de muchos candidatos. Se
propuso desde visiones represivas como la aplicacién de mayor "mano dura" contra la
delincuencia, hasta propuestas orientadas a la democratizaciéon de la seguridad ciudadana
entre el Estado y la sociedad (Mollericona, s.f). Esto nos deja dos inquietudes que deben ser
tomadas en cuenta para comprender la relacién entre seguridad ciudadana y gobernabilidad
en Bolivia; primero, el tema de la seguridad ciudadana se encuentra entre las prioridades en la
agenda de debate, es decir constituye una preocupaciéon tanto para la sociedad como para el
Estado; y, segundo, en Bolivia la seguridad ciudadana atn es vista desde un enfoque policial y
represivo, a pesar de que, en retorica se reconozca la participacion de la poblacién y se ponga
énfasis en la inclusién de grupos desprotegidos.

Colombia

En Colombia, se han vivido circunstancias especiales de violencia durante los ultimos
cincuenta afios. En la época mas conflictiva, las tasas de homicidio llegaron a ser las mas altas
del continente. Esto ha generado que el tema de la seguridad sea visto como una prioridad
desde hace mucho tiempo. Sin embargo, en la mayoria de ocasiones, el énfasis ha estado
orientado hacia la seguridad y proteccién del Estado y no hacia la seguridad de los
ciudadanos.

En la Constitucién Politica, por ejemplo, se establece que el Presidente de la Republica es la
cabeza de las Fuerzas Armadas y Policiales, por lo que se entiende que, en los asuntos de
convivencia y seguridad ciudadana, se pueden involucrar tanto las autoridades
departamentales y municipales, como la Policia Nacional y las Fuerzas Militares. Claro que
también se reconoce la existencia de otros instrumentos u organismos de seguridad
ciudadana, pero mdas bien de caracter local, tales como los Consejos Metropolitanos,
Municipales, Departamentales y Regionales de Seguridad3; el Fondo Nacional de Seguridad y
Convivencia Ciudadana (Fonsecon); los Fondos de Seguridad Territoriales* y los Comités de

3 Los consejos de seguridad son reuniones mensuales o extraordinarias convocadas por el alcalde y el gobernador,
a la cual deben asistir los comandantes de la policia y demas fuerzas armadas, los organismos de justicia, el
procurador o los organismos estatales que promueven los derechos humanos. A través de estos consejos, las
autoridades disponen de mecanismos para el anélisis de la violencia y la delincuencia, asegurar el mantenimiento
del orden publico, preservar la convivencia ciudadana, y fortalecer los mecanismos de coordinacién
interinstitucional. (Acero, s.f: 8)

4 En cada municipio y departamento, se debe crear Fondos de Seguridad, con el objetivo de obtener recursos para
financiar las distintas actividades que garanticen la seguridad, ademas de inversiones en bienestar social,
convivencia pacifica, desarrollo comunitario y otros. Estos fondos recibe como contribucién, el 5% sobre el valor
total de los contratos de obras publicas. Op.cit: 8)
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Orden Publico municipales®. Estos instrumentos de gestion local se crean con el objetivo de
gestionar la convivencia y la seguridad ciudadana a través del trabajo intersectorial e
interinstitucional. Por lo que, en los mismos, se incluye el tema de la participacién ciudadana
como un elemento importante en la definicién de politicas publicas sobre seguridad.

No obstante, la situaciéon de violencia vivida por Colombia durante mas de cuarenta afios ha
provocado que el gobierno nacional enfoque sus acciones hacia la seguridad y defensa
nacional, dejando de lado el tema de la seguridad ciudadana, o entregando las competencias
de este sector a las autoridades locales. Por eso, las iniciativas principales en materia de
seguridad han sido tomadas a nivel local, lo que ha generado que exista una situacién de
inseguridad y unos resultados desiguales en los distintos territorios. Sin embargo, para poder
realizar una comparacién mas exacta con los otros paises de la regién andina, analizaré el
vigente Plan Nacional de Seguridad Ciudadana de Colombia.

Respecto a las politicas nacionales de seguridad, en el afio 2006 se present6 la Politica de
Consolidacién de la Seguridad Democrdtica 2006-2010 (PCSD), con el propdsito de establecer
los objetivos estratégicos hacia los cuales se deben enfocar todos los esfuerzos de cada una de
las instituciones del sector defensa. En este documento se establecen cinco objetivos, dentro
de los cuales, uno corresponde a mantener la tendencia decreciente de todos los indicadores
de criminalidad en los centros urbanos del pais. La estrategia de seguridad ciudadana se
encuentra incluida dentro del objetivo mencionado. Sin embargo, basicamente lo que se
establece es que el Ministerio de Defensa realizara importantes inversiones con el fin de
fortalecer a la Policia Nacional para desarticular a los grupos responsables de la Comisién de
Delitos de Impacto en los Centros Urbanos. Para esto, se incrementara el pie de fuerza, se
reforzara la capacidad de movilidad a través de la adquisicién de vehiculos y motos, se
crearan nuevas unidades judiciales para fortalecer las capacidades de la policia judicial, se
realizardn reformas en la Policia Nacional con el fin de armonizar sus funciones con la
dindmica del sistema penal acusatorio, se fortaleceran las capacidades de inteligencia técnica
y comunicaciones de la policia, y se realizaran reformas en las escuelas de educacion y
formacion, asi como en la carrera policial.

Es evidente, entonces, que el enfoque de seguridad ciudadana de la PCSD es puramente
represivo ya que fundamenta sus acciones Unicamente en el incremento de efectivos
policiales y en el fortalecimiento de sus acciones. Ademas, en la PCSD, la seguridad ciudadana
tienen un papel secundario dentro de una gran estrategia de seguridad nacional, razén por la
cual, no existe, en rigor una politica nacional de seguridad ciudadana. Esto se justifica, en
parte, con la existencia de disposiciones constitucionales y legales que responsabilizan a los
gobernadores y alcaldes del manejo de la seguridad. Por esto, a partir del afio 2004, se
empez6 a implementar el Programa Departamentos y Municipios Seguros (DMS), el cual busca
fortalecer la gestion local de la seguridad ciudadana en los municipios y departamentos del
pais (Acero, s.f: 10). Precisamente, el programa parte del reconocimiento de que no existe -al

5 Los Comités de Orden Publico estan integrado por el Alcalde o el gobernador, segtn sea el caso, el Comandante de
la Guarnicién Militar y el Comandante de Departamento de Policia. Este Comité est4 facultado para coordinar el
empleo de la fuerza publica y de los organismos de seguridad y sera el responsable de poner en ejecucion los
planes de seguridad. (Op.cit: 8)
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menos de manera explicita- una politica nacional de seguridad ciudadana y de constatar que
la mayoria de los alcaldes y gobernadores habian declinado su responsabilidad en la
conduccién de los problemas relativos al orden publico y a la convivencia y seguridad
ciudadana.

Para cumplir con el objetivo del programa DMS se realizarian una serie de acciones
encaminadas hacia la coordinacién de los esfuerzos interinstitucionales de los organismos de
seguridad y justicia, de las administraciones locales y de las comunidades organizadas. Pero,
como afirma Acero (op.cit: 10), esto ha sido posible porque “en Colombia es clara la
subordinaciéon que debe existir por parte de la Policia frente a las autoridades civiles
legitimamente elegidas”. No obstante, cabe sefialar que los proyectos enmarcados dentro de
este programa no han dado los resultados esperados, porque, a nivel local, es mas dificil
conseguir recursos para financiar dichos proyectos. En otras palabras, segin la legislacion
colombiana, las autoridades locales son las encargadas del manejo del tema de la seguridad
ciudadana, sin embargo, las mismas no cuentan con los recursos suficientes para llevar a cabo
programas como el DMS que contienen un enfoque mas interesante que la PCSD, la cual no
incluye la idea de la participacién ciudadana o de medidas de prevencién y se enfoca
Unicamente en estrategias represivas.

Ecuador

En Ecuador, al igual que en el caso de Bolivia, la preocupacién por disefiar politicas y tomar
acciones es reciente. Sin embargo, durante estos ultimos cinco afios, ha existido una gran
inestabilidad por parte de los actores institucionales involucrados en materia de seguridad
ciudadana. Una de las razones fundamentales podria ser que ni siquiera el poder ejecutivo se
ha mantenido estable durante este periodo. De todas maneras, en el afo 2006, se cre6 la
Subsecretaria de Seguridad Ciudadana dentro del Ministerio de Gobierno para enfrentar la
creciente demanda de seguridad; sin embargo, dicha Subsecretaria fue creada sin asignacion
presupuestaria y, en sus inicios, fue notable la gran inestabilidad en sus funcionarios; asi, por
ejemplo, el primer subsecretario estuvo en funciones durante quince dias Unicamente.
Durante el gobierno actual se ha intentado dar mayor estabilidad e impulso al tema de la
seguridad ciudadana, por lo que, ademas se cred la Unidad de Ejecucién Especializada del Plan
Nacional de Seguridad Ciudadana como parte de la Subsecretaria mencionada, con el fin de
que esta entidad sea quien ejecute los planes y las politicas disefiadas desde la Subsecretaria.
Desde su creacion en el afio 2007, las acciones de la Unidad de Ejecucién Especializada han
estado encaminadas, casi en su totalidad, a la implementacion de un proceso de
modernizacién y equipamiento de la policia.

Respecto a las politicas adoptadas, el primer intento que se realizé fue el Plan de
Modernizacién de la Policia 2004-2014. No obstante, dicho plan fue implementado durante
pocos meses ya que no se cont6 con los recursos necesarios para su aplicacién. Mas adelante,
a inicios del afio 2007, el gobierno recién posesionado, creé una Comisiéon de Modernizacion
de la Policia, la cual, se encuentra conformada por representantes del gobierno, de la policia
nacional, y de las organizaciones de la sociedad civil. Dicha Comisidn realizé talleres tanto
dentro de la institucién policial como a nivel de la comunidad para determinar las principales
necesidades y problemas en materia de seguridad. Con base en el diagndstico realizado, se
declar6 en estado de emergencia a las dreas de infraestructura, comunicaciones y medios
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logisticos, investigacion cientifico forense, policia comunitaria, de bienestar y seguridad social
de la Policia Nacional. A partir de entonces, la Subsecretaria de Seguridad Ciudadana del
Ministerio de Gobierno y la Comisién de modernizacion elaboraron un plan nacional de
accién, que no abarcaria inicamente la modernizacién de la policia sino, que se basaria en una
concepciéon mas integral, como la seguridad ciudadana.

Dicho Plan Nacional de Seguridad Ciudadana fue presentado en febrero del afio 2008, en el
mismo se contempla como objetivo general, reducir los niveles reales de inseguridad -
violencia y criminalidad- y el temor a la misma. Para esto, se establecen una serie de
actividades dentro de los ambitos de prevencién y vigilancia, relacién policia - comunidad,
analisis e investigacién, auxilio y respuesta, formalizacién y especializacién, plan
anticorrupcién, y bienestar del policia y su familia. Para la implementaciéon de este plan se
cre6 la Unidad de Ejecuciéon Especializada. Esta unidad es la encargada de administrar los
recursos transferidos por parte del Ministerio de Gobierno. El Gobierno propuso invertir 320
millones de délares en el plan; el primer afio 170 millones de délares, y el segundo afio 150
millones de ddlares.

El proceso de disefio del plan tuvo buena acogida por parte de la opinién publica, porque es la
primera vez que se hace un plan con énfasis en la seguridad ciudadana, se le asigna recursos
dentro del presupuesto y se lo socializa. Ademas, el disefio del plan y su ejecuciéon han
impulsado el fortalecimiento de las instituciones especializadas en materia de seguridad
ciudadana -por ejemplo, la Subsecretaria de Seguridad Ciudadana- las cuales fueron creadas
afios atras, pero no cumplian ningtn trabajo especifico porque no contaban con presupuesto
ni funciones asignadas.

A pesar del novedoso enfoque del plan y de su proceso de disefio bastante incluyente, durante
la etapa de implementaciéon se empezaron a observar algunas contradicciones entre lo
propuesto y la ejecucién de las acciones. En primer lugar, los primeros proyectos
contemplados dentro del plan se implementaron en los lugares que han ejercido mayor
presion politica: no se determino los lugares con base criterios técnicos ni a la problematica
particular. Ademas, se dio prioridad a los proyectos mas visibles, tal es el caso de la inversion
en infraestructura fisica, dejando de lado las actividades de prevencion e investigacién. De
igual manera, en la distribucién del presupuesto, se observa que la mayor parte de recursos se
destinan a infraestructura y equipamiento de la policia. Precisamente, el componente policial
constituye el enfoque principal de las intervenciones del plan. El problema es que este plan
fue presentado ante la sociedad civil como un plan novedoso, ya que no incluia inicamente un
plan de modernizacién policial, sino que ademads se hacia énfasis en la participacién de la
comunidad. Sin embargo, como se menciond, el componente policial continda siendo el
enfoque principal de las intervenciones del plan, por lo que termina enmarcada en una
estrategia clasica de represidn.

Estas contradicciones entre el enfoque de prevencién y participaciéon que se observa en el
texto del Plan, y el enfoque de represion, aumento de la policia y populismo punitivo que se
observa en las acciones implementadas, junto con la gran inestabilidad de las autoridades de
las instituciones involucradas en temas de seguridad, no ha permitido que exista una politica
clara en materia de seguridad ciudadana a nivel nacional y menos ain con un enfoque en
regiones especificas. Durante este gobierno, al menos, ha exisitido cierto nivel de voluntad
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politica para tomar acciones en materia de seguridad ciudadana que sean incluyentes y se
orienten hacia la gobernabilidad y la convivencia democratica. Sin embargo, en la prictica,
estas acciones ceden ante la presion y terminan por convertirse en estrategias de populismo
punitivo, las cuales responden mas a la necesidad de resultados electorales que a la situacion
de violencia y criminalidad real o subjetiva en una localidad.

Peru

En la década de los 80, empieza a producirse un incremento de la preocupaciéon por el
problema de la inseguridad en Pert. Sin embargo, ante el repliegue de la policia de las calles -
por priorizar otros problemas, como terrorismo o narcotrafico-, surge como nuevo
protagonista el municipio, mediante la implementacion de serenazgos (patrullajes
municipales). Asimismo, empiezan a crearse organizaciones campesinas para la protecciéon de
su seguridad, conocidas como rondas campesinas o comités de autodefensa.

En los afios 90, aunque la prioridad siguen siendo el narcotrafico y el terrorismo, existe una
creciente preocupacion, de parte de la policia, por recuperar las calles que habian sido
descuidadas. Para esto, se crea la Direccion de Familia y Participaciéon Ciudadana. Sin
embargo, lo Unico que generd esto fue conflictos entre la policia y el serenazgo por la
duplicidad de funciones y la falta de coordinacién. No obstante, a pesar del afan de la policia
por recuperar su papel en el control de la criminalidad y la violencia callejera, en esta misma
época se cerraron varias escuelas de policia, por lo que el nimero de policias se redujo de 125
mil a 90 mil efectivos policiales; en parte, porque el problema de violencia asociado al grupo
irregular Sendero Luminoso habia tenido un gran descenso. Sin embargo, esto produjo mas
descuido por el tema de la seguridad ciudadana.

No obstante, con el regreso a la democracia en los afios 2000, la seguridad ciudadana se
vuelve prioridad para el gobierno y la sociedad. Por lo que se realizan esfuerzos para
complementar el trabajo de serenazgo con el trabajo de la policia; y ademas, se impulsa la
organizacién vecinal para formar el trinomio: policia, municipio y vecinos. También se
impulsa una reforma policial, pero dentro del eje del trinomio, para lo cual se forma una
Comision de Reestructuraciéon de la Policia Nacional de Perd, quienes en el afio 2002,
recomiendan la creacién de un Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana (SINASEC).

En el afio 2003, se expide la Ley del Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana, ley 27933,
mediante la cual se crea el SINASEC, y en su estructura se considera como ente rector al
Consejo Nacional de Seguridad Ciudadana® (CONASEC) y como integrantes a los Comités

6 El CONASEC es el organismo encargado de la formulacién, conduccién y evaluacidn de las politicas de seguridad
ciudadana; para lo cual cuenta con autonomia funcional y técnica. Se encuentra conformado por el Ministro del
Interior, quién lo preside, el Ministro de Justicia, el Ministro de Educacidn, el Ministro de Salud, el Ministro de
Economia y Finanzas, un representante de la Corte Suprema de Justicia, el Fiscal de la Nacién, el Defensor del
Pueblo, dos Presidentes regionales, el Alcalde Metropolitano de Lima, los Alcaldes de las dos provincias capitales
de departamento con mayor niimero de electores.
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Regionales, Provinciales y Distritales de Seguridad Ciudadana’. La creaciéon de estos
organismos parte de la idea de que la respuesta a la inseguridad no puede ser exclusivamente
policial, ni exclusivamente municipal, sino que requiere de coordinacién entre los distintos
componentes del sistema penal y social. Estos comités constituyen la base del SINASEC, pero
requieren de una adecuada coordinacidn entre el nivel local, regional y nacional.

Cada organismo cumple con una funcién especifica. Asi, por ejemplo, el CONASEC es el
encargado de formular la politica nacional en materia de seguridad ciudadana y evaluar su
cumplimiento. Los comités regionales se encargan de analizar la problematica especifica de la
region, evaluar las politicas de los comités provinciales y capacitar a la comunidad. Los
comités provinciales formulan la politica provincial en materia de seguridad ciudadana, en
base a un diagnéstico y a un mapa delictivo. Ademads capacitan a las juntas vecinales y evalian
las acciones de los comités distritales. Estos, a su vez, se encargan de establecer la politica
distrital, en base a diagnésticos, formular, ejecutar y evaluar planes, organizar y capacitar a las
juntas vecinales y coordinar con otros drganos del Sistema.

Como se puede observar, de los cinco paises de la regiéon andina, Pert es el Unico que cuenta
con un sistema nacional formal de seguridad ciudadana. Por esta razén, podemos encontrar
que, hasta el momento, se han aprobado tres Planes Nacionales de Seguridad Ciudadana (el
ultimo corresponde al afio 2006), se han instalado 1732 Comités de Seguridad Ciudadana (26
Regionales, 193 Provinciales y 1381 Distritales), segin datos del Plan Nacional (2006).
Ademas, se aplicé una primera Encuesta de Victimizacidn a nivel nacional -cuyos resultados
se encuentran en la primera parte del Plan mencionado-, y por ultimo, se encuentran creando
un Observatorio de la Violencia. No obstante, a pesar de que existe la Ley del SINASEC y se han
obtenido algunos resultados de este proceso, ain existe una serie de problemas que no han
permitido que el SINASEC se consolide ni que obtenga resultados claros en la reduccién de los
indicadores de seguridad real y subjetiva.

Los principales problemas tienen que ver con la inestabilidad de los integrantes de SINASEC.
En primer lugar, no ha existido continuidad politica en el Ministerio del Interior ya que existe
poca estabilidad en las autoridades designadas. De igual manera, los Secretarios Técnicos del
CONASEC no han sido nombrados adecuadamente, por lo que no ha existido estabilidad en sus
funciones. Ademas, también existe una gran inestabilidad en el resto del integrantes del
SINASEC, lo cual ocasiona que el trabajo deba reiniciar desde cero continuamente, por lo que,
no se han podido disefiar politicas de largo plazo.

7 Los Comités Regionales, Provinciales y Distritales de Seguridad Ciudadana son los encargados de formular planes,
programas, proyectos y directivas de seguridad ciudadana, asi como ejecutar los mismos en sus jurisdicciones, en
el marco de la politica nacional disefiada por el CONASEC. El Comité Regional es presidido por el Presidente de la
region y conformado por la autoridad politica de mayor nivel de la region, el Jefe Policial, la autoridad educativa del
mas alto nivel, la autoridad de salud, un representante del Poder Judicial, un representante del Ministerio Publico,
el Defensor del Pueblo, tres Alcaldes de las provincias con mayor niimero de electores. El Comité Provincial es
presidido por el Alcalde provincial y conformado por la autoridad politica de mayor nivel de la localidad, el Jefe
Policial, la autoridad educativa del mas alto nivel, la autoridad de salud, un representante del Poder Judicial, un
representante del Ministerio Publico, el Defensor del Pueblo, tres Alcaldes de los distritos con mayor nimero de
electores, un representante de las Juntas Vecinales y un representante de las Rondas Campesinas. El1 Comité
Distrital es presidido por el Alcalde de la jurisdicciéon y conformado por la autoridad politica de mayor nivel de la
localidad, el Comisario de la Policia Nacional, un representante del Poder Judicial, dos alcaldes de centros poblados
menores, un representante de las Juntas Vecinales y un representante de las Rondas Campesinas.
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Por otro lado, no ha habido mucha difusién de la ley ni han recibido capacitacion los actores
sociales, por lo cual esta ley no es muy conocida entre la sociedad (el 69% de entrevistados en
Lima nunca escuch6 hablar del Comité o del Plan Regional; s6lo el 19% escuch6 del comité
regional y el 29% del plan regional). Ademas, después de creado el SINASEC, no ha habido
ninguna nueva inversiéon presupuestaria en el tema de seguridad ciudadana, por lo que,
muchos proyectos no cuentan con presupuesto para ser ejecutados. Por ultimo, respecto a los
organismos locales, se ha evidenciado que los presidentes regionales y los alcaldes carecen de
experiencia, tiempo, interés e informacién para conducir los comités. Ademas, tienen poca
tradicién de trabajo en equipo por lo que, es muy dificil coordinar acciones cuando persiste la
doctrina de la autonomia institucional. Esto ha generado que muchos de los comités no hayan
realizado ni siquiera el mapa de incidencia delictiva, y peor aun el diagnéstico sobre seguridad
ciudadana o el plan de seguridad de cada localidad.

Finalmente, respecto al Plan Nacional de Seguridad Ciudadana 2006, el objetivo general
planteado en el mismo es dinamizar y optimizar la Seguridad Ciudadana a nivel nacional, con
la participacién activa de las instituciones del sector publico y privado, asi como
organizaciones de base de la sociedad civil que conforman el SINASEC, para garantizar una
situacién de paz, tranquilidad y convivencia pacifica, dentro del marco de respeto a los
derechos fundamentales de la persona humana. No obstante, aunque este objetivo y las
acciones del plan -en los sectores de salud, educacién, justicia, entre otros- se ajustan a las
estrategias de prevencion en materia de seguridad ciudadana; las acciones tomadas frente a la
demanda ciudadana, tales como dotar de mayores recursos a la policia, mayor severidad del
poder judicial, construccién de mas carceles, se han enmarcado en el &mbito de la represion.

Venezuela

En Venezuela, a pesar de que los indicadores de violencia son los mas altos de la Region
Andina, el tema de la seguridad ciudadana no ha sido una prioridad en los procesos de disefio
de politicas publicas. En la Constitucion Venezolana de 1999, se definia a la seguridad
ciudadana como un derecho civil, en términos de protecciéon frente a situaciones que
constituyan amenaza, vulnerabilidad o riesgo para la integridad fisica de las personas, sus
propiedades, el disfrute de los derechos y el cumplimiento de los deberes (articulo 55). Como
se puede observar, se trata de una definicién muy amplia, en la cual se incluye la prevencion
de riesgos y desastres, y ademas, refleja una tendencia proteccionista y paternalista. Ademas,
en esta Constitucién se reconoce la multiplicidad de cuerpos policiales, en distintos niveles de
la administracion municipal, estatal y nacional. Sin embargo, esto ha generado serios
conflictos legales y practicos, asi como disputas entre entidades controladas por adversarios
politicos para reclamar o denegar competencias policiales en materia de orden publico.

Frente a los conflictos existentes entre los diferentes cuerpos policiales, en el afio 2001, se
promulg6 el Decreto No.1453 con Fuerza de Ley de Coordinacion de Seguridad Ciudadana, en
la Gaceta Oficial N0.37318 del 6 de noviembre de 2001. En el mismo, se redefine y amplia el
concepto de seguridad ciudadana, para entenderlo como el “estado de sosiego, certidumbre y
confianza que debe proporcionarse a la poblacién, mediante acciones dirigidas a proteger su
integridad fisica y propiedades” (articulo 1). Pero, basicamente, este decreto tiene por objeto
regular la coordinaciéon entre los 6érganos de seguridad ciudadana, sus competencias
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concurrentes y cooperacion reciproca entre dichos organismos, especialmente ante
situaciones que requieran asistencia conjunta y participacién compartida. Al hablar de
organos de seguridad ciudadana se refiere a la Policia Nacional, los cuerpos de policia
estatales y municipales, las policias metropolitanas, el Cuerpo de Investigaciones Cientificas,
Penales y Criminalisticas y el Cuerpo de Bomberos y administracién de emergencias de
caracter civil. Ademas, se menciona que la Fuerza Armada Nacional podra ejercer actividades
de policia administrativa y de investigaciéon penal. No obstante, cuando la Guardia Nacional
cumpla funciones de seguridad ciudadana, se regirdn por lo previsto en el Decreto y
dependeran de la respectiva autoridad de seguridad ciudadana.

Adema3s, en el Decreto se crea un 6rgano técnico administrativo denominado Consejo de
Seguridad Ciudadana8 -el cual sera presidido por el Ministro del Interior y Justicia- que se
encargara de formular, estudiar y evaluar las politicas nacionales en materia de coordinacién
de la seguridad ciudadana. Asimismo, el Decreto regula la creacién del Sistema Nacional de
Registro Delictivo, Emergencias y Desastres como medio de informacién de los érganos de
seguridad ciudadana, para facilitar la planificacién, formulacién y ejecucién de los planes,
estrategias y acciones. También, establece la implementacién de un sistema telefénico de
emergencias nacionales. Por Ultimo, se menciona que, dependiendo de la situacién, asumira la
responsabilidad de la coordinacion y el manejo de la situacién el 6rgano que disponga, en el
lugar de los acontecimientos, de la mayor capacidad de respuesta y cantidad de medios que se
correspondan con la naturaleza del hecho. Esta idea fue incluida con el propésito de evitar
acciones policiales competitivas; sin embargo, como la competencia queda determinada por
una variable situacional y aleatoria, es decir, no es especifica, esto se puede interpretar de
maneras distintas, lo que no resolveria el problema de la sobreposicién de competencias.

Si bien el gobierno venezolano reconoce que la preocupacién principal de los ciudadanos es la
seguridad, las iniciativas para enfrentar el aumento de la criminalidad no se han centrado ni
siquiera en estrategias represivas varias, sino Unicamente en el incremento de la presencia
policial como elemento disuasivo. Esta tendencia se observa, sobretodo, en el Plan Piloto de
Seguridad Ciudadana del afio 2004, para el distrito metropolitano de Caracas y en el actual
Programa “Caracas Segura 2008”. Otra de las medidas adoptadas en materia de seguridad
ciudadana fue la creaciéon de una Comisiéon Nacional para la Reforma Policial. El resultado de
esta iniciativa fue el lanzamiento del Sistema Nacional de Policia que culminé con la adopcién
de la Nueva Ley de Policia Nacional y de Servicio de la Policia en el afio 2008. Pero, el enfoque
policial no ha permitido que se tomen en cuenta dentro de estos cuerpos legales las
limitaciones encontradas en la institucién policial durante el trabajo de la Comisién. Si bien, se
espera que esta nueva legislaciéon genere cambios importantes en el sector de la seguridad
ciudadana porque regula y unifica criterios de todas las policias y ademas, plantea que la
policia nacional asuma caracteristicas de policia comunitaria y promueva la participacién de
los ciudadanos; no se ha considerado que “este plan se apoyd considerablemente en la
Guardia Nacional como eje de la presencia disuasiva de la policia, convirtiendo la seguridad

8 El Consejo de Seguridad se encuentra conformado por el Ministro del Interior y Justicia, el viceministro de
Seguridad Ciudadana del Ministerio del Interior y Justicia, un representante de los gobernadores de las entidades
federales, un representante de los alcaldes, el coordinador nacional de policia, el coordinador nacional del cuerpo
de investigaciones cientificas, penales y criminalisticas, el coordinador nacional de bomberos y el coordinador
nacional de la Organizacién de Proteccion Civil y Administracion de Desastres.
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ciudadana en una cuestién de exhibiciéon militar disuasiva, en contrariedad con los principios
constitucionales que definen la materia como una cuestion fundamentalmente civil”
(Gabaldén, 2008: 5).

A pesar de esta serie de observaciones, en el mes de febrero de 2010, el gobierno anuncio6 la
implementaciéon de un nuevo plan -con caracteristicas similares a los anteriores- llamado
“Dispositivo Bicentenario de Seguridad Ciudadana (DIBISE)” para combatir los altos indices
de criminalidad. Para su funcionamiento, se ha asignado aproximadamente 154,4 millones de
bolivares y se ha informado que comenzard a funcionar en los principales estados y
municipios a partir del 1 de marzo. Si bien, el plan fue anunciado por el propio Presidente de
Venezuela, quizd como una sefial de voluntad politica, el énfasis represivo aun es muy
marcado en dicho plan. El principal reparo tiene que ver con la decisién de implementar un
puesto de mando en cada estado dirigido por un oficial de la Guardia Nacional Bolivariana; es
decir, es contradictorio hablar de un plan de seguridad ciudadana cuando su principal
componente responde a estrategias y actores militares. Este enfoque, ademas, invisibiliza otro
tipo de problemas como la violencia de género, intrafamiliar, juvenil, los cuales necesitan ser
abordados desde una perspectiva de prevencion porque desde una éptica puramente
represiva, simplemente no son incluidos en las agendas.

Algunas Conclusiones.

La magnitud y la intensidad del fendmeno delictivo en la regién andina han producido un
clima de temor generalizado, que amenaza a la gobernabilidad democratica y a la convivencia
ciudadana. Por esta razén, los gobiernos de la subregiéon han procurado establecer una serie
de modelos para enfrentar el tema de la (in)seguridad ciudadana en sus respectivos paises.
Sin embargo, la notable diferencia entre el caracter democratico de los modelos de seguridad
y su aplicacién concreta mas bien punitiva, nos ha puesto frente a una problemadtica nueva: las
consecuencias reales de la puesta en practica de la seguridad.

A lo largo del estudio realizado sobre los planes y politicas de seguridad ciudadana
implementadas en los paises de la regién andina, se pudo encontrar que, en todos los paises es
una constante la gran inestabilidad de las autoridades encargadas del tema de seguridad
ciudadana. Esto ha generado que exista una débil institucionalidad que no ha permitido que se
elaboren e implementen politicas a largo plazo. En paises como Bolivia y Colombia, ni siquiera
existen politicas especificas de seguridad ciudadana, por lo que el tratamiento de este tema se
encuentra simplemente como un eje dentro de otras politicas o planes. Sin embargo, en casos
como Perd, que cuenta con un sistema nacional de seguridad ciudadana, el mismo no ha
podido consolidarse y alcanzar los resultados esperados, en gran parte, por la inestabilidad de
los funcionarios y autoridades que lo conforman.

Por otro lado, cabe destacar que existe una diferencia importante entre Venezuela, pais de
estructura federal y los paises de estructura unitaria. En el caso de Venezuela, el control de las
politicas de seguridad, asi como la coordinacién interinstitucional ha sido mas complejo
debido a la presencia de multiples niveles de gobierno que cumplen roles superpuestos, lo que
ha generado profundo conflictos, como en el caso de las policias de los diferentes niveles. En
los otros paises, la coordinacién interinstitucional tampoco ha sido facil, la falta de
conocimiento y estabilidad de las autoridades, ademas de las ideas de autonomia institucional
ante todo, han obstaculizado la implementacién de planes y proyectos.
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Sin embargo, el punto mas relevante del analisis tiene que ver con la diferencia entre los
enfoques de los modelos de seguridad planteados y las estrategias implementadas. En la
mayoria de casos -Ecuador, Pert y Bolivia- en los planes de seguridad ciudadana se menciona
que es necesaria la participacién ciudadana por que se realizaran actividades de prevencion
situacional, social y comunitaria para reducir los indices de criminalidad y violencia. Pero, en
la practica, las medidas adoptadas se enmarcan tinicamente en el incremento de nimero de
policias, de patrullajes y de equipamiento para la policia. En este sentido es claro que, en un
“clima de desconfianza en la capacidad de la justicia penal, las politicas publicas consideran
mas realista hacer frente a los efectos del delito que abordar el problema en si mismo”
(Curbet, 2009: 53).

A esta practica represiva -que responde sobretodo a un populismo punitivo- se afiade la
vinculaciéon de las Fuerzas Armadas en los planes de seguridad ciudadana. En el caso de
Colombia, el tema de la seguridad ciudadana es un eje dentro de la Politica de Consolidacién
de la Seguridad Democratica disefiada por el Ministerio de Defensa. Por su parte, en el caso de
Venezuela, en el nuevo Dispositivo Bicentenario se sefiala que la Gendarmeria Nacional es la
encargada de coordinar las acciones. Es evidente que en cada contexto, la participacion de los
militares en tareas policiales es justificada por diferentes motivos. Sin embargo, el enfoque
represivo de los planes genera consecuencias negativas. Por ejemplo, se invisibilizan otros
tipos de violencia que no pueden ser abordadas desde un enfoque policial, como por ejemplo,
la violencia intrafamiliar o de género. Ademas, con la idea de encontrar al “culpable”, se
transforma en chivos expiatorios a grupos sociales como los jévenes, quienes son
estigmatizados lo que los vuelve mdas propensos a protagonizar o a ser victimas de violencia.

Asi, resulta indispensable revisar los parametros democraticos, es decir, los términos en los
que se concibe la democracia en cada pais, con el objetivo de determinar la relacién que existe
entre el posible consenso social y la gobernabilidad democratica del pais, misma que se hace
extensible a la gobernabilidad de la seguridad ciudadana. S6lo mirando las dinamicas sociales
y resolviendo -talvez de manera transversal- conflictos de cardcter fundamentalmente
socioecondémico, los planes de seguridad ciudadana seran suficientemente sélidos como para
ser eficaces y utiles para la consolidacién de proyectos democraticos de largo alcance.
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