EXperiencias municipales
de seguridad cludadana
en America del sSur

r

4

4
/ Ricardo Cordova Macias

(Coordinador)



EXPERIENCIAS MUNICIPALES
DE SEGURIDAD CIUDADANA
EN AMERICA DEL SUR



EXPERIENCIAS MUNICIPALES
DE SEGURIDAD CIUDADANA
EN AMERICA DEL SUR

Coordinador

Ricardo Cérdova Macias

Autores
Hugo Acero Velasquez
Andreina Torres
Gino Costa
Carlos Romero

Maria Victoria Llorente



Fundacién Dr. Guillermo Manuel Ungo (FUNDAUNGO).
© Todos los derechos reservados.

Las opiniones expresadas en esta obra son de exclusiva
responsabilidad de los autores y no reflejan necesariamente
los puntos de vista de la Fundacién Dr. Guillermo Manuel
Ungo (FUNDAUNGO), ni de la Fundacién Ford.

Primera edicidén, noviembre de 2010.

Impreso en los talleres de GRAFIKA Imprenta y Diseno.
300 ejemplares

San Salvador, El Salvador, Centroamérica.



iNDICE

IL.

I11.

Presentacion

Coémo recuperar y garantizar la seguridad de los ciudadanos

Hugo Acero Velisquez

1. Guayaquil: liderazgo y trabajo en equipo, la solucién
2. Bogota y Medellin, dos ejemplos colombianos

3. Sao Paulo: profesionalizacién del trabajo policial

Anexo. Acuerdo interinstitucional para mejorar la

seguridad de Guayaquil
Experiencias locales de seguridad ciudadana:
El caso de Quito
Andreina Torres
. Introduccién
. Los antecedentes del problema

. Marco institucional y regulatorio

1
2
3
4. El Sistema Metropolitano de Seguridad Ciudadana
5. El presupuesto de la seguridad ciudadana en Quito
6. Una mirada a los indicadores

7. Algunas conclusiones

Bibliografia

Respuestas institucionales a la inseguridad,

a la violencia y al delito en Lima

Gino Costa

Carlos Romero

1. La ciudad de Lima

1
3

5

17

24

35

35
36
40
45
56
48
67
73

77

77



2. Caracteristicas de la inseguridad, la violencia y

el delito en Lima 79
3. Respuestas institucionales 82
3.1. Policia Nacional 82
3.2. Municipios 87
3.3. Juntas vecinales 93
3.4. Comités de seguridad ciudadana 94
4. Reflexiones finales 99

IV. Otra mirada a la experiencia de seguridad y
convivencia en Bogota 105
Maria Victoria Llorente
1. Introduccidén 105
2. Bogota mas segura 106

3. Gestidn de la seguridad en Bogota: liderazgo local,

nuevos enfoques y continuidad 108
4. Hacia una experiencia de seguridad en Bogota 114
5. Bibliografia 124

Autores 127



PRESENTACION

"Experiencias municipales de seguridad ciudadana en América del Sur"
recopila como en las ciudades de Guayaquil, Quito, Lima, Bogoti y
Medellin, los gobiernos locales impulsaron distintas iniciativas para buscar

una salida a los problemas de inseguridad en sus municipalidades.

La Comision Nacional para la Seguridad Ciudadana y la Paz Social,
en su informe: "Seguridad y Paz, un reto del pais: recomendaciones para
una politica de Seguridad Ciudadana en El Salvador", reconoce y plantea
claramente la necesidad de buscar mejores esquemas de colaboracion y
coordinacién entre el nivel nacional y local para ayudar a prevenir la
violencia y mejorar las condiciones de inseguridad en que vive la
poblacién. En este marco,se reconoce la contribucién que puede realizarse
desde los gobiernos locales, pero a partir de sus propias especificidades y
competencias, entendidas como contribuciones complementarias a las

que debe realizar el nivel central.

En estas paginas, el lector encontrar las conferencias presentadas en
eventos recientes organizados por FUNDAUNGO. En el Foro:
"Experiencias municipales de seguridad ciudadana en América del Sur",
realizado el 29 de enero de 2009, los expositores MariaVictoria Llorente,
Gino Costa y Andreina Torres hicieron un analisis y reflexionaron sobre
el tipo de acciones, resultados y limitaciones de los casos de Bogota,

Colombia; Lima, Pert; y Quito, Ecuador, respectivamente.

Ademas, a comienzos de 2010, FUNDAUNGO en conjunto con la
Sub-Secretaria de Desarrollo Territorial y Descentralizacidon organizaron
dos conferencias, el 17 de marzo y 26 de abril. En la primera, Hugo
Acero Velazquez dictd la conferencia: "Experiencia local de seguridad
ciudadana: el caso de Bogota". En la segunda conferencia: "R ecuperacion

de espacios publicos y seguridad ciudadana: los casos de Guayaquil y
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Quito", Gustavo Zuniga expuso el caso de Guayaquil; y Andreina Torres,

el de Quito.

El presente libro, que aspira a constituirse en una fuente para la
reflexion de los interesados en abordajes locales sobre la problematica de
la inseguridad, se estructura en cuatro capitulos. En el primero, titulado:
"Como recuperar y garantizar la seguridad de los ciudadanos", Hugo
Acero Velazquez presenta reflexiones sobre las experiencias recientes de
Bogoti, Medellin, Guayaquil y Sao Paulo. En el capitulo dos, "Experiencias
locales de seguridad ciudadana: el caso de Quito", se presenta la
conferencia de Andreina Torres. En el capitulo tres se ha incluido: "Las
respuestas institucionales a la inseguridad, a la violencia y al delito en
Lima", escrito por Gino Costa y Carlos Romero; y para finalizar, en el
capitulo cuatro, se incluye la conferencia de Maria Victoria Llorente:
"Otra mirada a la experiencia de seguridad y convivencia en Bogota", la
que fue publicada, previo a esta edicidn, en la Revista "Quérum”, en el
otoflo de 2005.

El foro realizado en 2009 y las dos conferencias de 2010, asi como la
publicacién de este libro han contado con el apoyo financiero de la

Fundacion Ford.

Ricardo Coérdova Macias
Director Ejecutivo
Fundacion Dr. Guillermo Manuel Ungo

San Salvador, noviembre de 2010
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Il. Cmo recuperar y garantizar la
seguridad de los ciudadanos

Huco ACERO VELASQUEZ

n toda América Latina la seguridad es uno de los temas que

mas preocupa hoy en dia a los ciudadanos y a los Estados

nacionales y locales. Sin embargo, hasta ahora, son pocas las
experiencias documentadas donde los gobiernos, nacionales y locales,
han logrado reducir los indices de violencia y delincuencia y los
ciudadanos se sienten seguros a la hora de transitar por la calles e
interrelacionarse con los demas.

A continuacidn, se expondrin algunas experiencias que han
tenido buenos resultados en la recuperacién de la seguridad de los
ciudadanos. Antes de comenzar, es importante considerar algunos
elementos comunes que tuvieron en cuenta estas experiencias a la

hora de asumir la seguridad como politica ptblica:

e Laseguridad es un derecho que tienen los ciudadanos y son los
Estados, nacionales y locales, los que deben garantizarla, en el
marco del Estado de derecho.

e Laseguridad garantiza los demas derechos. Debe ser vista en la
region latinoamericana como cortapisa de los derechos humanos,
y ser la politica ptblica desde la cual se garantizan los demas
derechos, como son los derechos a la vida, a los bienes, al
desarrollo de la personalidad, a las diferencias religiosas, politicas,
culturales, etc.

* Laseguridad no es ni de derecha, ni de izquierda, simplemente
es un derecho que debe garantizar cualquier gobierno,
independientemente de su condicién ideoldgica. En los Gltimos
afios, en América Latina, la seguridad de los ciudadanos se ha

movido entre dos extremos, por un lado, la derecha que considera
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que frente al delito hay que tener politicas de “mano dura” en
términos de policia, justicia y prision, y por el otro,los gobiernos
de izquierda que creen que mientras no se acabe con la pobreza
no podran reducirse los indices de violencia y delincuencia. Dos
posiciones extremas que no ven la importancia de la integralidad
de la prevencién y del control' para garantizar la seguridad de
los ciudadanos.

La seguridad debe ser parte de la estrategia de desarrollo de las
ciudades y paises. Sin seguridad no hay inversion, sin inversion
no hay empleo y sin empleo no hay desarrollo. Ningtn pais o
ciudad con altos niveles de inseguridad atrae inversidn, antes la
espanta.

La seguridad no es solo un problema de policias y de jueces, se
requiere la participacién de otras instancias, en particular de
desarrollo social, para intervenir de manera integral territorios
criticos de alta violencia y delincuencia.

Se requiere una politica publica integral de Estado que vaya
desde la represién hasta la prevencién del delito y que supere
los periodos de gobierno.

Se requiere el liderazgo de quien gobierna, llamese presidente,
gobernador o alcalde para dirigir el tema y lograr la coordinacion
de las distintas instituciones que tienen que ver con la prevencién

y con el control, en el marco del Estado de derecho.

A continuacién se expondran, brevemente, experiencias

sobresalientes en Ameérica Latina en la recuperaciéon de la seguridad

de los ciudadanos, comenzando por la de Guayaquil en Ecuador, en

donde el alcalde, a pesar de no tener responsabilidades constitucionales

ni legales en materia de garantia de la seguridad de los ciudadanos,

asumid el tema y obtuvo buenos resultados; siguen luego las

experiencias de Bogotd y Medellin donde los alcaldes, responsables

constitucionalmente del tema de seguridad, asumieron la gestién de

este tema y desarrollaron politicas publicas integrales, y finalmente,

la experiencia de Sao Paulo, donde desde una visidn tipicamente
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policiva y de justicia se logré importantes resultados en materia de

reduccion de la violencia.

1. GUAYAQUIL: LIDERAZGO Y TRABAJO EN EQUIPO, LA SOLUCION

En Ecuador los alcaldes no tienen responsabilidades claras y
directas en materia de seguridad; la Ley de Régimen Municipal, les
establece funciones tipicas de una autoridad de policia en materia
de convivencia.? En el campo de la seguridad, esta misma Ley, en su
articulo 154, establece que las municipalidades pueden (si quieren,

no es obligatorio) relacionarse con la Policia Nacional Civil para:

*  Formular politicas locales de proteccidn, seguridad y convivencia
ciudadana.

*  Definicién de formas de coordinacion.

*  Contribucién, de acuerdo a las posibilidades, de financiamiento
de la seguridad

*  Participacién en los procesos de evaluacién de la seguridad
ciudadana.

*  Elaboracién y ejecuciéon de planes de proteccién de la poblacidon

en riesgo.

Bajo este marco, a mediados del afio 2006 en Guayaquil, segiin
las cifras de la Policia Nacional del Ecuador, la mayoria de los delitos
estaban aumentando, los ciudadanos se sentian inseguros y los medios
de comunicacién, a diario, trasmitian noticias que demostraban que la
violencia y la delincuencia campeaban en las calles, como se puede ver
en el reporte de la Policia Nacional de delitos denunciados hasta el mes

de agosto de ese afio.
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Grafica 1. Total de denuncias por diferentes delitos.
(comparativos afios 2005-2006)
Policia Nacional de Ecuador
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Frente a esta situacidn, el alcalde Jaime Nebot, presionado por
los ciudadanos que le exigian liderazgo y con base en las minimas
facultades que le otorgaba la Ley de Régimen Municipal, en el mes
de junio de 2006 convocd a las autoridades de seguridad y justicia,
alos gremios econémicos y a los medios de comunicacién a trabajar
en equipo para enfrentar los problemas de inseguridad por los que
atravesaba la ciudad.

Su estrategia fue muy simple y efectiva y se puede describir a

través de los siguientes pasos:

1. Elabordé un rapido diagnoéstico de violencia y delincuencia
con la ayuda de expertos en materia de seguridad ciudadana.
2. Tan pronto tuvo el diagndstico, convoco a todas las autoridades
de seguridad y justicia} a la Ciamara de Comercio y a las
asociaciones de los medios de comunicacidn, les presentd el
diagnoéstico de violencia y delincuencia y los invitd a trabajar

en equipo, para lo cual, todas las instituciones representadas
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deberian firmar un pacto publico de compromiso por la
seguridad de Guayaquil, el cual se elaboraria de manera
conjunta y se firmaria quince dias después.

3. Después de esta reunidn, en coordinacion con las instituciones
involucradas, se elaboré el Acuerdo Interinstitucional para
Mejorar la Seguridad de Guayaquil, el cual, como puede
observarse en el Anexo, contiene, en su mayoria, las funciones
constitucionales y legales que deben ejecutar en el marco de
la ley las instituciones involucradas en el Acuerdo.

4. Alos quince dias, el alcalde Jaime Nebot, cité a una rueda de
prensa y en presencia de los medios de comunicacién los
responsables de las instituciones convocadas firmaron el
Acuerdo y se comprometieron a entregar resultados todos los
meses de manera publica, en una rueda de prensa. Este acuerdo
se firmdé bajo los siguientes principios:

* Cada institucién hace lo que le corresponde,
* Lo hace de la mejor manera, y
* Responde pablicamente por los resultados.

5. Todos los meses (desde junio de 2006 hasta marzo de 2008),
antes de la rueda de prensa, se realizaba, en un recinto aparte,
un Comité de Seguridad, donde cada institucién reportaba
sus logros, se estudiaban las estadisticas del mes comparadas
con el mismo mes del afio anterior, se discutian planes y se
tomaban decisiones para el mes siguiente. Una vez terminado
el Comité de Seguridad, se iniciaba la rueda de prensa y cada
uno de los responsables institucionales entregaba su informe y
el alcalde presentaba las estadisticas del mes.*

6. La Camara de Comercio y las asociaciones de periodistas

realizaban control y seguimiento a los compromisos.

Adicionalmente a la firma de este Acuerdo, la Administraciéon
Municipal elaboré durante el segundo semestre de 2006 el Plan de
Equipamientos de Seguridad, Justicia y Convivencia, el cual se

comenzd a ejecutar a comienzos de 2007.
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Con todas estas acciones, en lo que restaba de ese afio (2006), se
logré que los resultados en materia de seguridad mejoraran, de once
(11) delitos reportados bajaron seis, en 2007 disminuyeron nueve (9)
y solo aumentaron dos (2) y en 2008, desafortunadamente por las
disputas politicas entre el alcalde y el presidente, que llevo a que la
Policia Nacional se retirara del Acuerdo Interinstitucional para
Mejorar la Seguridad de Guayaquil, por 6rdenes del Gobierno
Nacional, aumentaron ocho (8) delitos y solo disminuyeron tres (3),
como se puede ver en el siguiente cuadro, el cual recoge los
principales delitos en contra de la vida e integridad de las personas 'y

en contra de la propiedad:

Cuadro 1. Total denuncias receptadas en el Ministerio Fiscal afios 2005 a
2008.

Denuncias registradas en las Oficinas de Ministerio Publico en Guayaquil

Principales Delitos contra las Personas

DELITO 2005 2006 2007 2008 %
2007 - 2008

HOMICIDIO 308 T g2 T = 15.6

PLAGIO 834 [ 692 1l eo7 S 9.7

ROBO AGRAVADO 3009 g 5602 ] 5196 ] 4686 9.8

SECUESTRO 214 g o8 | 2 20 9.3

EXPRESS

VIOLACION 657 [ 4 T 4o 1 53 7.5

Principales Delitos contra la Propiedad

DELITO 2005 2006 2007 2008 %
2007 - 2008

ROBO SIMPLE 15786 [] 10942 [} 7998 g ™n 6.6

HURTO 2898 Il 2269 [l 1188 { 1252 54

ROBO EN 7.0

DOMICILIO 769 1 1335 [l 1138 T 1217

ROBO DE 31.0

VEHICULOS 2720 Il 2434 1 2686 1 3522

ROBO EN LOCAL 17

COMERCIAL 539 T s I o1 T o

ROBO EN 133.0

BANCO 2| L s |0 st 7
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Como recuperar y garantizar la seguridad de los ciudadanos

De esta experiencia se puede concluir que:

* Esimportante el liderazgo de quien gobierna para la adecuada
gestion de la seguridad.

* El trabajo en equipo es fundamental.

* Serequiere socializar las estrategias para enfrentar los problemas
de violencia y delincuencia y entregar resultados puablicos de
manera periddica.

* Es muy importante la participacidon de organizaciones de la
sociedad civil en la contraloria y seguimiento de las politicas.

* El tema no debe ser parte de las disputas politicas entre los
gobiernos nacionales y locales.

* La Policia no debe ser parte de las disputas politicas, en la
medida en que sus funciones constitucionales y legales se deben
a los ciudadanos, a los cuales les debe garantizar la seguridad
independientemente de las ideologias que profesen. La Policia
es un ente estatal y no pertenece a los partidos, ni a los

gobiernos de turno.

2. BOGOTA Y MEDELLIN, DOS EJEMPLOS COLOMBIANOSS

Las dos ciudades, en los Gltimos anos, se han constituido en
ejemplo importante a nivel nacional e internacional por sus
desarrollos sociales, procesos de transformacién urbana y por la
reduccién de la violencia. En este tltimo campo, se consolidan como
ciudades que garantizan cada vez mas el derecho a la vida. Tanto en
Bogoti como en Medellin ha sido caracteristico el hecho de transitar
de un modelo de seguridad basado en la trilogia: policia, justicia y
carcel (modelo coercitivo), hacia la garantia y preservaciéon de los
derechos y libertades con politicas integrales que van desde lo
preventivo hasta lo coercitivo.

En 1991, Medellin tuvo su mas alta tasa en la historia de la
ciudad, con 381 homicidios por cada 100 mil habitantes, es decir

6,700 homicidios; con esta tasa se puede asegurar que Medellin, en
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ese momento, era la ciudad mas violenta del mundo. A partir del afio
1992 esta violencia comienza a ceder y la tasa cae a 154 en el afio
1998; nuevamente, a partir del ano 1999 sube y en 2002 se sitGa en
174; finalmente, de manera ejemplar, desde el afio 2003 cae este
indicador a 34 homicidios por cada 100 mil habitantes en 2007.

Grafica 2. Tasa de homicidios por cada 100 mil habitantes, Medellin 1990
a 2007.
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En el caso de Bogoti, el ano mis violento fue 1993 con una tasa
de 80 homicidios por cada 100 mil habitantes, es decir, que en la
ciudad en ese ano se registraron 4,383 homicidios. A partir del afio
1994 comienza a caer este indicador hasta situarse en 19 homicidios
por cada 100 mil habitantes en 2007.
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Grafica 3. Tasa de homicidios por cada 100 mil habitantes, Bogota 1990 a
2007.
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Es importante destacar cé6mo desde dos escenarios
completamente distintos los resultados son mas o menos los mismos
en materia de reduccion de violencia. En Medellin, durante los afios
80,90 y comienzos de este siglo, los grupos armados del narcotrifico,
guerrillas, delincuentes organizados y paramilitares controlaron y se
disputaron amplias zonas de la ciudad, sin que el Estado, especialmente
organismos de seguridad y justicia hicieran esfuerzos importantes
para retomar el control territorial, como lo plantea el actual alcalde
de la ciudad, Alonso Salazar: “Se podria asegurar que durante esos
afios en Medellin hubo ausencia de Estado, especialmente en materia
de seguridad y justicia, y los distintos grupos delincuenciales pudieron
ejercer control territorial y violencia en la mayoria de las comunas.
Para esas épocas, hay que destacar el valor y trabajo de muchas
organizaciones de la sociedad civil, que en medio de tanta violencia,
amenaza y poca proteccidon del Estado, con sus acciones culturales,
académicas y de desarrollo, se resistieron a alinearse en cualquiera de
los bandos en conflicto y a caer en la légica de la violencia.”

En el caso de Bogota, la realidad fue particularmente distinta.
Una ciudad que crecié producto del desplazamiento campesino

después de la violencia de mediados del siglo pasado y que fue creando
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reductos poblacionales sin una adecuada planeacién que permitiera
a sus nuevos habitantes descifrar rapidamente el qué y el como de la
ciudad y como se podia vivir racionalmente en ella.

Estas caracteristicas de la ciudad generaron sentimientos de
desarraigo, desadaptacion social, conflictos, una aguda territorialidad
(yo soy de este barrio, de esta comunidad, nosotros venimos de tal
zona rural, yo soy de esta ciudad y los demais no, etc.), y, por encima
de todo, un deseo de sobrevivir a toda costa, de salir adelante, aunque
fuese pasando por encima de los demas.

En medio de este individualismo y anonimato en que se movian
los ciudadanos, la delincuencia y la violencia generalizada, durante
los anos ochenta y comienzos de los noventa, encontraron un nicho
propicio para reproducirse y crecer, al igual que las conductas
ciudadanas que afectaban la convivencia. La violencia no sdlo se
manifestaba en la violencia propia que genera la delincuencia
organizada y comun, sino que estaba presente en la vida cotidiana.
Asi, la ciudad no solo tenia los habituales problemas, sino que sus
habitantes contribuian con sus actitudes a hacer mis dificil la
convivencia en la ciudad. La suma de todos estos comportamientos
se tradujeron en un incremento paulatino de violencia, inseguridad
y desarraigo, hasta llegar a niveles que podian clasificarse como
epidémicos.

Realidades distintas en estas dos ciudades, donde crecieron la
violencia y la delincuencia, sin que los gobiernos locales y nacionales
hicieran esfuerzos importantes para evitarlo, especialmente los
gobiernos nacionales de la época que dedicaron buena cantidad de
recursos a la policia para combatir los carteles de la droga y
descuidaron la seguridad de los ciudadanos en las calles.

Hoy, después de los logros alcanzados en materia de reduccién
de la violencia, Bogotd y Medellin se constituyen en experiencias
exitosas de intervencion sostenida para hacer de la seguridad
ciudadana un bien puablico, como resultado de la accidén politica y
quizd de factores que atn no han sido documentados, pues no es
posible atribuir a uno solo, tales resultados.

[12]
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A continuacién se presentan algunas consideraciones sobre los
aspectos comunes que han hecho de estos esfuerzos un modelo para

otras ciudades y paises de la region.

a. Institucionalizacién de la seguridad en cabeza del alcalde

De acuerdo con la Constitucién Nacional (Articulo 315) y la
Ley 63 de 1993, los alcaldes en Colombia son los jefes de policia y
tienen el deber de velar por el orden publico y la convivencia en
sus territorios. No obstante, estos asuntos tradicionalmente han sido
delegados en la Policia Nacional y otras fuerzas de seguridad del
Estado.

En Bogoti, desde 1994, los alcaldes® asumieron la vigilancia y
el liderazgo que les correspondia en esta materia, a través de una
Consejeria de Seguridad, que dependia directamente del alcalde. Este
hecho marca un hito relevante en el proceso de institucionalizacién
de las decisiones en materia de seguridad ciudadana. Posteriormente
en 1998 se crea, a instancias de la Secretaria de Gobierno, la
Subsecretaria de Asuntos de Convivencia y Seguridad Ciudadana.

En Medellin, los alcaldes, durante los afios noventa, hicieron muy
poco para trasformar la realidad violenta y de control territorial que
ejercian los grupos armados ilegales y de la delincuencia comtn y solo
hasta finales del ano 2002, el Gobierno Nacional tomd la decision
de intervenir en uno de los territorios controlados, la Comuna 13,
hecho que marcé el sendero para que la institucionalidad en los
siguientes anos se decidiera a seguir recuperando la seguridad en
todo Medellin.

Con la llegada de Sergio Fajardo a la alcaldia (2004 — 2007),
se consolidaron las acciones de recuperaciéon de los territorios y el
liderazgo del alcalde en el manejo de la seguridad en la ciudad, a
través de la Secretaria de Gobierno, situacién que hoy contindia con
la administracién del alcalde Alonso Salazar (2008 - 2011), quien fue

Secretario de Gobierno.
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b. Estructura administrativa para la gestion de la
convivencia y la seguridad ciudadana

Cuando el alcalde, como responsable de las decisiones de un
municipio, asume el compromiso de velar por la seguridad ciudadana
sin delegar en la fuerza publica esta labor, se garantiza la integralidad
de las acciones, a través de la administracién y de la asignacion de los
recursos que son necesarios para tal fin, en un proceso continuo y
no como una accién aislada o contingente.

Las estructuras institucionales para el manejo de la seguridad en
Bogota y en Medellin se han ido fortaleciendo, bajo el liderazgo de
la Secretaria de Gobierno, institucién que orienta y coordina la
formulacién de politicas, planes y programas dirigidos a garantizar
la convivencia pacifica, el respeto de los derechos humanos, la
seguridad ciudadana y la preservaciéon del orden publico en las
ciudades, asi como la formulacién de politicas, planes y programas
del sistema de justicia y solucidn de conflictos. Para el caso de Bogota
la Secretaria de Gobierno cuenta con la Subsecretaria de Asuntos
para la Convivencia y Seguridad Ciudadana.

Para financiar las labores de apoyo logistico e institucional a los
organismos de seguridad, a las fuerzas armadas y de policia, estas dos
ciudades cuentan con instituciones creadas para tal fin, como es el
caso del Fondo de Vigilancia y Seguridad en Bogota y la Empresa
Metropolitana para la Seguridad, METROSEGURIDAD en
Medellin.

c. Coordinacidn interinstitucional

Las problematicas asociadas a la inseguridad ciudadana se
constituyen en un riesgo para la garantia de la vida, dignidad y bienes
de las personas, en tal sentido la maxima autoridad territorial (el
alcalde) requiere la accién cooperada de las distintas instituciones
responsables de la seguridad y la justicia presentes en él, para

identificar, prevenir, mitigar y controlar hechos de violencia y
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delincuencia. De esta manera, la identificaciéon de problemas es mas
exacta cuando los distintos entes de seguridad y justicia se retinen a
analizarlos y las posibles soluciones tienen mas posibilidades de éxito.

Bajo el liderazgo de los alcaldes, las administraciones de Bogota
y de Medellin apalancaron sus decisiones en el Consejo de Seguridad
como maxima instancia de analisis, concertacidon y direccién. De
esta manera, las administraciones municipales lograron crear equipos
de trabajo interinstitucionales que se constituyeron en factores de
éxito en el proceso de recuperacidn de la convivencia, la seguridad y

de la confianza ciudadana en las instituciones.

d. Sistemas de informacidn confiables: Focalizacion y
priorizacidén

Bogota y Medellin tienen problemas especificos en materia de
seguridad ciudadana y para dimensionar la conflictividad, la violencia
y la delincuencia, cada ciudad desarrolld y puso en funcionamiento
un sistema de informacién que aporta analisis detallados en estos
temas para tomar decisiones y evaluar las acciones que se ejecutan.
En Bogota esta el Sistema Unificado de Informacién de Violencia y
Delincuencia (SUIVD),y en Medellin, el Observatorio de Violencia.

e. Planes integrales de convivencia y seguridad

Las dos ciudades enfrentaron sus problemas de violencia y
delincuencia con planes integrales de convivencia y seguridad. En el
caso de Bogota, a partir de 1995, se disefid y puso en ejecuciéon un
plan de seguridad y convivencia fundamentado en la cultura
ciudadana, que buscaba el acatamiento voluntario de las normas por
parte de los ciudadanos y la accion legitima del Estado. Un plan que
contd con proyectos, programas y recursos orientados a fortalecer la
accion de la Policia Nacional y de las autoridades de justicia y a
prevenir los hechos de violencia y delincuencia que afectaban la

seguridad y la convivencia de los ciudadanos. Un plan que, sin
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descuidar las acciones coercitivas y de accidn de la justicia, se orientd
a fortalecer los mecanismos alternativos de resolucion de conflictos
al interior de los hogares, entre particulares y entre las comunidades.

En el caso de Medellin, la ciudad, desde la administracion del
alcalde Sergio Fajardo identificd dos problemas y retos importantes
a atender, como son las desigualdades sociales profundas (deuda social
acumulada) y la violencia con raices hondas que se trasmite y se
multiplica.

Para enfrentar estos dos problemas, durante la administracién
del alcalde Fajardo, sin descuidar la atencién de seguridad y justicia
sobre los problemas de violencia y delincuencia, se le apostd a la
educacidn y al desarrollo social.

En esta misma linea, la nueva administracion del alcalde Alonso
Salazar ha continuado con el énfasis en el desarrollo social en las

siguientes areas:

* Gestidn publica transparente y responsable,
» Seguridad ciudadana,

e Urbanismo social,

* Laeducacidn,y

* Una apuesta por lo social.

En las estrategias de seguridad de Bogota y Medellin, la Policia
Nacional de Colombia juega un papel central de disuasién, cercania
a las comunidades y control y coercidn de las conductas
contravencionales y delictuales. Para mejorar la gestion de esta
institucion en las dos ciudades, las autoridades locales han realizado

importantes esfuerzos financieros para fortalecerla en los campos

de:

* Instalaciones (estaciones, subestaciones, Centros de Atencién
Inmediata -CAI-).

* Comunicaciones (centrales Ginicas de comunicaciones de
seguridad y emergencias, compartidas con las instituciones de

defensa civil, radios portatiles, radios base y radios méviles).

[16]



Cdmo recuperar y garantizar la seguridad de los ciudadanos

* Movilidad (carros, motos, caballos, bicicletas, etc.).
¢ Formacidén del recurso humano de la institucidén en temas de

convivencia.

Este fortalecimiento le ha permitido a la Policia tener un mejor
desempeno y contribuir en el logro de los resultados hasta ahora
alcanzados por las dos ciudades. La Policia, tanto en Bogota como
en Medellin, hace parte de los equipos de gobierno municipales, a

través de los respectivos comandantes.

f. Evaluacion externa, garantia de la continuidad de la
politica

El sector privado, a través del programa “Bogota Cémo Vamos”,
de la Cimara de Comercio de Bogoti, el principal periddico del
pais (El Tiempo) y una reconocida ONG, desde 1997 realizan
seguimiento y control semestral de los resultados del Plan de
Seguridad, a través de las cifras de violencia y delincuencia y de
encuestas de victimizacién y percepcion de seguridad. Con las mismas
caracteristicas en Medellin viene trabajando “Medellin Cémo Vamos”.

Cabe destacar, como estos programas se han constituido en la
garantia de continuidad de la politica ptablica en este campo, en la
medida en que le exige a la administracion la rendicién de cuentas
periddicas, presenta propuestas y con cada cambio de gobierno invita
a las nuevas administraciones a sostener los programas y proyectos

que tuvieron resultados.

3. SA0 PAULO: PROFESIONALIZACION DEL TRABAJO POLICIAL

El Estado de Sao Paulo’ en Brasil tiene una poblaciéon de 41
millones de habitantes y en el ano 1999 registraba una tasa de 35
homicidios por cada 100 mil habitantes y en los altimos diez (10)
afios ha logrado reducirla a 11, como se puede ver en la siguiente
grafica:
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Grafica 4. Tasa de homicidios por cada 100 mil habitantes,
Sao Paulo 1995 a 2008.
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¢Qué fue lo que realizaron las autoridades de este Estado para
lograr esta importante reduccién de la violencia? Con base en los
escritos de Tulio Kahn, Coordinador de Anilisis y Planificacién de
la Secretaria de Seguridad Publica (SSP) del Estado, y del
conocimiento directo de esta experiencia, vamos a exponer las
principales acciones desarrolladas que posibilitaron estos resultados.

Los gobiernos de Mario Covas, Geraldo Alckmin y José Serra
centraron su politica de seguridad en el fortalecimiento de la gestion
administrativa de la SSP, en particular en el fortalecimiento de las
policias Civil y Militar® con un aumento sustancial del presupuesto,
que no sélo se invirti6é en la compra tradicional de vehiculos, armas,
comunicaciones, etc., sino que se le dio prioridad a la adquisicién
de sistemas de informacidn, inteligencia, capacitaciéon del recurso
humano y la mejora del servicio al ciudadano. Las siguientes son las

estrategias desarrolladas:

1. Manejo profesional y civilista de la Secretaria Estatal de
Seguridad Publica (SSP). La SSP del Estado de Sao Paulo es la
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responsable de la seguridad pablica’® y tiene bajo su responsabilidad
las siguientes instituciones que prestan sus servicios en todos los
municipios del Estado: el Departamento Penitenciario que administra
todas las carceles y penitenciarias, la Policia Civil que tiene funciones
de policia judicial, la Policia Militar que garantiza la seguridad de los
ciudadanos, el Cuerpo de Bomberos y el Departamento de Transito.

Esta Secretaria, desde finales de los anos noventa, se ha venido

profesionalizando, a través de:

* Elnombramiento de directores expertos conocedores del tema
de la seguridad publica y del manejo civilista que se le debe
dar a este tema.

* Modernizacién de la estructura administrativa y operativa de
la Secretaria de Seguridad Publica.

¢ Profesionalizaciéon de los mandos de direccidon, disefio de
politicas de seguridad y seguimiento y control de las mismas.

* Involucramiento de profesionales distintos a policias y militares
en el manejo de la seguridad publica.

* Profesionalizacién de todos los funcionarios de las instituciones

que hacen parte de la SSP.

2. Cambio cultural en la gestidon operativa de las policias
que se fundamentd en la valoraciéon de los diagnosticos empiricos
de la delincuencia y en la adopcién de criterios técnicos y normas
en las operaciones de las policias, para lo cual desarrollaron las

siguientes herramientas:

* La creacién de Infocrim para la georeferenciacién de los hechos
delictivos por dias, horas y lugares. Con base en esta
informacidén se planea el trabajo diario de las policias y se
asignan radio patrullas en lugares determinados dependiendo
del tipo y la magnitud de la delincuencia. Esto permite medir
la eficacia de las operaciones teniendo en cuenta la reduccién

de la delincuencia.
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La creacidén de Fotocrim con el registro de mas de 300 mil
delincuentes buscados o atrapados en flagrancia, lo que permite
la identificacién con fotografia y el seguimiento de sus
acciones.

Estudios sobre el modus operandi de los delincuentes y de las
organizaciones criminales (1999).

Estudios de victimizacién para estimar las tasas reales de la
delincuencia (2006).

Proyecto de identificacién de sospechosos (2006) y mapeo de
los mismos para definir la probable zona geografica de
residencia y de operatividad (2007).

Vigilancia de las prisiones, de las conversaciones telefénicas
de los reclusos e infiltracién de informantes en estos lugares
para recoger informacién estratégica.

Estandarizacién de los Procedimientos Operativos Estandar
(COP), paralos diversos tipos de situaciones que deben atender
las policias Militar y Civil.

Creacién del Departamento de Inteligencia de la Policia Civil
y su programa de escuchas Guardiin (2003).

Se expidieron las “Normas para el Sistema Operativo de la
Policia” (Norsop), que se fundamentan en el trabajo planificado
diario, mensual y trimestral: Diario, el “Mapa-Force” preparado
cada dia, al comienzo de cada turno; ningtn policia o patrulla
sale a la calle sin informacién y sin un plan de trabajo
predeterminado; Mensual, trabajo conjunto de la Policia Civil
y Militar donde establecen areas de especializacién y reuniones
conjuntas para diagnosticar y planificar las acciones en cada
area; y Trimestral, donde se retnen los principales directores
de la policia para determinar las macro-tendencias de la
delincuencia en todas las regiones del Estado y para definir las
politicas que se van a aplicar en cada uno de los municipios
del Estado.
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* Fortalecimiento y profesionalizacién de la investigacion
criminal, en cabeza de la Policia Civil, lo que permitié que los
niveles de aclaracion de los delitos pasaran del 21% en 2001 al
65% en el 2005.

De esta forma, las Policias (Civil y Militar) cambiaron su estilo
de trabajo fundamentado en la intuicién, por otro basado en la
planificacién, la evaluacion y el seguimiento de resultados. Una nueva
cultura que valora el diagndstico empirico de la delincuencia, que
adopta los criterios técnicos y normas en las operaciones de la policia,
que hace hincapié en el seguimiento y evaluacién de los resultados,
que demanda el uso eficaz y eficiente de los recursos policiales y
que le apuesta a la descentralizacidon de las responsabilidades.

3. Concentracion de esfuerzos operativos y de investigaciéon

frente a determinados delitos, a través de planes especiales:

* Plan para la Lucha contra el homicidio, con énfasis en la captura
de asesinos (2001). Cabe anotar que la mejoria en el
esclarecimiento de los delitos y en la detencién de los
delincuentes hizo que se aumentara el nimero de reclusos en
Sao Paulo, que al compararse con el nimero de los homicidios
muestra dos tendencias opuestas, como se puede ver en la
siguiente grafica:
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Grafica 5. Los prisioneros y el homicidio criminal en el Estado de Sao
Paulo.

180 -
160 o
140 + Prisioneros
120
100 A

2000 = 100

80 1 Homicidios
60 - criminales

40 A
20 A

0 T T T T T T d
1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008

Fuente: Secretaria de Seguridad Publica.

* Saturacidn de operaciones policiales en sitios controlados por
grupos criminales (2000).

* Plan contra los delitos sexuales y atencién a mujeres victimas
(2001).

* Construccion de nuevos establecimientos carcelarios.

4. Descentralizacion del servicio policial y atencion cercana

al ciudadano desarrollada a través de:

* Mayor responsabilidad y autonomia de cada una de las
delegaciones de policia.

* Descentralizacién de la planificacion de las operaciones, sobre
la base de un diagnoéstico exacto de los problemas de la
delincuencia en cada zona.

* Reestructuraciéon y creacidén de nuevos comandos y de
unidades policiales mas cerca a las comunidades, teniendo en
cuenta la informacién de violencia y delincuencia de los

sectores.
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* Compatibilidad de los ambitos territoriales de competencia
de la Policia Civil y de la Policia Militar, para un mejor trabajo
en equipo.

* Creacion de la denuncia telefoénica para obtener informacién
acerca de los crimenes y criminales de la poblacion (2000).

¢ Creacidn de la estacion de denuncias de la Policia, a fin de
facilitar la notificacién electrénica de los crimenes por parte
de la poblacién, tales como el robo de vehiculos, documentos
y teléfonos celulares (2000).

* Creacibén de unidades de policia participativa para mejorar la
atencion al ciudadano y la eficiencia de investigacion.

¢ Fortalecimiento de la Policia Comunitaria.

5. Disminucién de riesgos. En este campo se desarrollaron los

siguientes programas:

* Ley seca (prohibicién venta y consumo de licor) en diecinueve
municipios del Estado.

* Campafas de desarme voluntario.

* Registro de armas y control al porte y la tenencia.

* Programas especiales para evitar el uso excesivo de la fuerza
por parte de la Policia.

* Mejoramiento social de favelas y de entornos urbanos
deteriorados.
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Anexo

ACUERDO INTERINSTITUCIONAL PARA MEJORAR
LA SEGURIDAD DE GUAYAQUIL

Las instituciones involucradas en el presente acuerdo nos
comprometemos con la ciudadania de Guayaquil a ejecutar una serie
de acciones que buscan mejorar la seguridad ciudadana. Cada
institucién adquiere el compromiso publico de responder por sus
compromisos y de entregar a la ciudadania los resultados de su gestion
cada mes durante el segundo semestre de 2006, en un acto similar al

que hoy se oficia.

I. ComPrROMISOS DEL PRESIDENTE DE LA CORTE SUPERIOR DE
Justicia DE GuAyAQuUIL

1. Ejercer un control prioritario, severo y permanente
sobre la actuacién de los jueces penales, muy
especialmente en delitos contra las personas y la propiedad y
comunicar al Consejo Nacional de la Judicatura los resultados
de ese control, a fin de que este organismo sancione a los
infractores con la maxima drasticidad que permita la ley.

2.Disponer dos jueces de turno y sus respectivos
funcionarios y auxiliares judiciales por veinticuatro
horas al dia, para atender los requerimientos de los
fiscales, especialmente, los relacionados a las medidas
cautelares.

3.Establecer una coordinacién permanente entre los
Presidentes de los Tribunales Penales y los Fiscales a
fin de que las audiencias se realicen oportunamente,
para lo cual se hard la convocatoria en fechas en que los Fiscales

y los Defensores Publicos, no se encuentren en turno o
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comprometidos en otra diligencia judicial. Adicionalmente
notificar con la debida antelacién al Comando de la Policia
para que puedan asistir los miembros de esta instituciéon que
tengan que declarar como testigos y lo hagan tantas veces como
lo requiera el Tribunal, incluso cuando se encuentren en otras

plazas.

II. CompPrOMISOS DEL MINISTERIO PUBLICO DEL DISTRITO DEL
GUAYAS

1. Intervenir oportunamente en delitos de accion pablica
y de instancia oficial sin condicionar su actuacidn a la
presentaciéon de denuncia escrita por parte de la
victima.

2.Impedir la impunidad de los delitos, mediante la
conversion o cambio de la accion penal puablica a la
privada, cuando esta de por medio el interés publico.

3. El Ministro Fiscal del Guayas realizara un seguimiento
permanente y mantendra la vigilancia prolija a las
actuaciones de los fiscales, en especial aquellos delitos que
atentan contra la vida y la propiedad, persiguiendo al imputado
y solicitando a los jueces el miximo de la pena permitida por
la ley. Ademas, iniciar el correspondiente tramite administrativo
y/0 accion penal en contra de fiscales infractores.

4.No se permitira ninguna irregularidad a Fiscal, Juez o
Policia que permita la impunidad de un delito. Al respecto el
Ministro Fiscal iniciard las acciones que le competan para lograr
la sancién de la autoridad infractora.

5. Establecer una coordinacién permanente para que
efectivamente se realicen las audiencias publicas de
juzgamiento y poder solicitar la condena de los acusados
que hayan delinquido.

6. Los Fiscales estaran prestos a colaborar sin dilaciones,
dentro del marco legal y procesal, en operativos cuando

lo demande la Fuerza Publica.
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Especializar un grupo de agentes fiscales en materias
de delitos contra las personas y la propiedad, lo cual
lograra una mejor profesionalidad, coordinacién y continuidad
en esas areas.

Realizar turnos en las oficinas de la Fiscalia en la Policia

Judicial, por veinticuatro horas al dia, para atender los

requerimientos de la policia y la ciudadania.
Utilizar de manera permanente el formato de denuncia,
el cual contiene los elementos legales necesarios para una mejor

formulacién y actuacién en los procesos.

III. CoMPROMISO QUE ASUME EL COMANDO DE LA PoLicia

NacroNAL Guayas No. 2

1.

Incorporar antes de 30 dias a Guayaquil 213 policias
nuevos.

Implementar una reestructuracidon operativa en la
ciudad de Guayaquil, nombrando un oficial de policia
responsable por cada zona.

Sancionar de manera drastica a aquellos miembros de la
institucién que incumplan drdenes administrativas o resultaren
involucrados en actos de corrupcidn.

Mantener en buen estado y utilizar exclusivamente al
servicio de la lucha antidelincuencial en la ciudad de
Guayaquil, los equipos y bienes que la municipalidad
entregue.

Implementar operativos de control de estupefacientes
en los lugares identificados en la ciudad de Guayaquil y
aquellos que la ciudadania denuncie.

Realizar operativos semanales en coordinacion con la
Intendencia de Policia del Guayas para evitar y sancionar
contravenciones de policia.

Intensificar la busqueda de informacion e inteligencia

para dar con el paradero de los delincuentes mas

[26|



Como recuperar y garantizar la seguridad de los ciudadanos

peligrosos que conforman bandas organizadas en la ciudad
de Guayaquil.

8. Levantar mapas de vulnerabilidad y de riesgo en cada
una de las zonas de Guayaquil.

9. Reentrenar el personal policial del servicio urbano y
de las unidades de policia comunitaria en materia de
procedimientos policiales, incluyendo la mediacion de
conflictos.

10. Establecer fuertes controles y medidas de seguridad
en la emision del certificado de antecedentes policiales
(récord policial), para evitar su falsificacidon y para que sea
confiable.

11. Coordinar la entrega de las partes de detencién de
manera inmediata para que el Fiscal pueda iniciar de
inmediato la instruccidén vy solicitar al juez la prision
preventiva, logrando legalizar dentro de veinticuatro horas la
detencién del imputado.

12. Destinar a las unidades de delitos contra las personas
y la propiedad del Ministerio Puablico treinta agentes
policiales, los cuales seran escogidos directamente por el
Jefe de la Policia Judicial del Guayas, lo que garantizard una
mejor y fluida coordinacién en la investigacién del delito
que afecta directamente a la seguridad ciudadana.

13. Establecer una mejor coordinacion interna para que
los testigos esenciales del Fiscal (el policia que hizo la
detencidn, el policia que realizd la investigacién y el policia
que reconocid la evidencia) acudan y no falten a las
audiencias y diligencias del proceso.

14. Garantizar, en coordinaciéon con la Comisiéon de
Transito de Guayas, la vigilancia en las vias en las
cuales se ha incrementado y en las que se incrementara
la intensidad de la iluminacidén, las cuales se han
recomendado a la ciudadania utilizarlas preferentemente para

su transportacién nocturna.
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IV. COMPROMISOS QUE ASUME LA FUERZA DE TAREA CONJUNTA
FTC-2 pE Guayas

1.

Focalizar las acciones en contra del instrumento
principal del crimen y robo organizado; esto es: la
tenencia ilegal de armas, fortaleciendo la tarea del control en
toda la ciudad con el apoyo de la Policia Nacional y la
Comision de Transito del Guayas, para lo cual se harin
operativos sorpresivos, puntuales o masivos en sitios diferentes
de la urbe o en lugares permanentes como las paradas y
estaciones de transferencia de la metro via y de buses urbanos.
Todo esto acompanado de un plan comunicacional para que
se conozcan las reformas a la Ley de Control de Armas y
Explosivos, que modifican drasticamente las sanciones que
regiran a partir del 18 de julio del 2006, esto es, reclusion
menor de tres a seis anos y multas de hasta mil a cinco mil
dolares a quien porte armas sin los respectivos permisos.

Tomar las medidas pertinentes para destruir
publicamente esas armas para que no vuelvan a ser

utilizadas por los delincuentes.

V. COMPROMISO QUE ASUME LA COMISION DE TRANSITO DEL GUAYAS

1.

Realizar operativos de retiro de circulacion a los
vehiculos sin placas originales emitidas por la
Instituciéon o Direccidén Nacional de Transito, sean estos
particulares o de alquiler, asi como también, a los vehiculos
de instituciones publicas, ministerios, subsecretarias,
gobernacion, jefaturas y tenencias politicas, prefectura, consejo
provincial, alcaldias, municipios, comision de transito, cuerpo
consular, Corte de Justicia y jueces civiles, penales, transito,
trabajo, fiscalias; entre otros. Cuerpo de Bomberos, IESS,
Pacifictel, CATEG, Direcciones Regionales de Salud, Trabajo,
etc., Tanqueros de Combustible, Agua, etc., volquetas,
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camiones, motos, entre otros. A partir del dia 1 de julio de
2006 inclusive, se iniciaran dichos operativos.

2. Cooperacion inmediata en los operativos
antidelincuenciales cuando lo requiera la Fuerza Pablica.

3. Garantizar, en coordinacion con la Policia Nacional,
la vigilancia en las vias en las cuales se ha incrementado
y en las que se incrementara la intensidad de la
iluminaciodn, las cuales se han recomendado a la ciudadania

utilizarlas preferentemente para su transportacién nocturna.

VI. COMPROMISOS DE LA MUNICIPALIDAD, A TRAVES DE LA
CORPORACION PARA LA SEGURIDAD CIUDADANA DE GUAYAQUIL:

1. Equipar con medios de movilizacién a la Policia

Nacional acantonada en Guayaquil.

* Se adquiriran 100 camionetas que serviran para ampliar la
cobertura del patrullaje que realiza la Policia Nacional en
Guayaquil, las mismas que contarin con sistemas de
localizacién incluidos.

Fecha de Entrega: Enero del 2007, siempre y cuando se
cumplan con los requisitos técnico — legales de la licitacion.

e Adquirir 230 motos, que serviran para el patrullaje y la
cobertura que realiza diariamente la Policia Nacional en
la ciudad de Guayaquil.

Fecha de Entrega: Enero del 2007, siempre y cuando se
cumplan con los requisitos técnico — legales de la licitacién.

e Adquirir 100 balizas para la Policia Nacional acantonada
en Guayaquil.

Fecha de Entrega: Diciembre de 2006, siempre y cuando
se cumplan con los requisitos técnico — legales de la

licitacidén.
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Equipar con medios de comunicacion a la Policia
Nacional acantonada en Guayaquil. Adquirir 126 radios
moéviles y 335 radios portatiles con sus respectivas baterias
y accesorios.

Fecha de entrega: Noviembre de 2006, siempre y cuando se
cumplan con los requisitos técnico — legales de la licitacion.
Establecer un Sistema de Auditoria y Control de Bienes
periddico y permanente para que, los bienes que se adquieran
y que sean entregados a la Policia Nacional se los utilice en
la ciudad de Guayaquil y se garantice su buen estado de
funcionamiento.

Adquirir un sistema unico de llamadas y despacho de
emergencias. Se dotard a la ciudad de Guayaquil de un
sistema Gnico de atencidén de llamadas y atencién de
emergencias eficiente.

Equipar con equipos técnicos a la Division de
Criminalistica de la Policia Judicial del Guayas. Se
iniciard en los proximos dias los procesos legales para el
equipamiento con altima tecnologia de los laboratorios de
criminalistica de la Policia Judicial del Guayas, a fin de facilitar
el esclarecimiento de los delitos con equipos tales como ADN,
sistema de impresiones dactilares, sistema de registro de
balistica, microscopio electrénico de barrido de pruebas en
la escena del crimen, entre otros.

Construir y equipar un nuevo pabellén en la
Penitenciaria del Litoral. Se edificard un moderno pabellon
de la penitenciaria del litoral en un periodo de ocho meses
contados a partir de este mes de junio y se financiard de
manera permanente su funcionamiento anual. Asi mismo, se
lo dotara de equipos y mobiliario una vez construido.
Trabajos de prevencion en seguridad ciudadana. Se
contintian los trabajos en la fase preventiva de la seguridad
ciudadana, bajo la direccién del Soc. Gaitan Villavicencio, en
politicas alternativas para la prevencién del delito y de la Sra.
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10.

11.

Nelsa Curvelo en la desarticulacion de pandillas, como se lo
ha venido haciendo hasta ahora.

Poner en funcionamiento un observatorio del delito
con la Escuela Politécnica del Litoral (ESPOL).
Continuar con el Plan de Vigilancia de Rutas
Alumbradas, fase 1. Coordinar con la Policia Nacional y
la Comisién de Transito del Guayas el plan de covigilancia
en su primera parte en las rutas alumbradas, con el proposito
de recomendar su uso, especialmente en las noches, mientras
que se avanza en una segunda etapa del plan, vigilando los
resultados.

Apoyar los operativos de control de armas. En
coordinacién con las Fuerzas Armadas y con el apoyo de la
Policia Nacional y de la Comisién de Transito del Guayas,
realizar los operativos de control de armas para reducir la
tenencia ilegal de armas en Guayaquil, vigilando los resultados.
Apoyar el control de vehiculos sin placas. En
coordinacién con la Comisién de Transito del Guayas y con
el apoyo de las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional, realizar
operativos con el propdsito de retirar de circulacidn aquellos
vehiculos que no utilicen las placas que otorga la Comision
de Transito del Guayas o la Direccién Nacional de Transito,

vigilando los resultados.

Guayaquil, Junio de 2006

Siguen firmas
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NoTas

1. Represion en el marco del Estado de derecho y ejecutada por las instituciones
legitimamente constituidas.

2. Art. 167.- En materia de justicia y policia, a las administraciones municipales
les compete:

a) Cumplir y hacer cumplir las leyes, ordenanzas y reglamentos municipales;

b) Cuidar de que se cumplan y hacer cumplir las disposiciones sobre higiene,
salubridad, obras publicas y uso de vias y lugares publicos;

c¢) Autorizar la realizacion de juegos y espectaculos publicos permitidos por la Ley,
impedir los que estan prohibidos y reprimir en los casos de infraccion;

d) Mantener y garantizar la exactitud de pesas y medidas;

e) Reglamentar, previa aprobacion del Concejo, el funcionamiento de ventas
ambulantes, procurando reducir al minimo tal sistema de comercio y supervigilar que
las disposiciones sobre el particular tengan cumplida ejecucion;

f) Controlar la propaganda que se haga por avisos comerciales, carteles y demas medios
y perseguir la que se hiciere contraviniendo las ordenanzas mediante el empleo de
altavoces;

g) Aplicar las sanciones previstas en esta Ley, las que serdn impuestas por los
comisarios, siguiendo el procedimiento previsto en el Coédigo de Procedimiento Penal,
para el juzgamiento de las contravenciones;

h) Poner a los infractores a 6rdenes de los Comisarios;
i) Investigar y esclarecer las infracciones en materias municipales perpetradas en el
canton; y,
j) Colaborar con la Policia Nacional y obtener la cooperacion de ésta para que las
respectivas tareas se cumplan eficazmente.
k) Requerir la cooperacién de la Policia Nacional, siempre que lo crea necesario para
el cumplimiento de sus funciones.

3. La Policia Nacional, las Fuerzas Militares (La Armada que en el caso de
Guayaquil ejerce control en las calles sobre el tema de las armas de fuego), el ministerio

publico (Fiscalia), la Corte Suprema (Sistema judicial), la Direccion de Rehabilitacion
Social (carceles) y la Comision de Transito del Guayas.

4. Las estadisticas de violencia y delincuencia las organizaba la Escuela
Politécnica del Litoral ESPOL a través del observatorio del Delito, que fue creado
con el apoyo de la Corporacion para la Seguridad Ciudadana de Guayaquil.

5. Secciones de un trabajo elaborado en conjunto con Sonia Cardona para la
Corporacion Andina de Fomento CAF.
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6. Las administraciones de los alcaldes Jaime Castro (1993, 1994) Antanas
Mockus y Paul Bromberg (1995, 1997), Enrique Penalosa (1998, 2000), Antanas
Mockus (2001. 2003) y Luis Eduardo Garzoén (2004, 2007).

7. La Constituciéon Brasilera establece que el nivel estadual es el principal
responsable por temas de seguridad y prevencion de violencia. El gobierno estatal,
a través de la Secretaria de Seguridad Publica —SSP- tiene la responsabilidad de
reglamentar el funcionamiento de la policia militar y civil de acuerdo a las funciones
generales establecidas por la Constitucion. Los municipios solo tienen competencias
en materia de proteccion de bienes del Estado y transferencia de recursos para la
seguridad.

8. Los Estados en Brasil cuentan con dos cuerpos de Policia: la Policia Civil que
tiene como funcidn la investigacion criminal y la inteligencia, y la Policia Militar
que presta el servicio de seguridad ciudadana. Estas dos Policias estan presentes en
cada uno de los municipios del Estado.

9. La seguridad publica en Brasil que hace referencia a la seguridad que debe
prestar el Estado a los ciudadanos a través de las instituciones de seguridad y justicia,
en especial de las policias.
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Ill. Experiencias locales de seguridad
ciudadana: El caso de Quito

ANDREINA TORRES

1. INTRODUCCION!?

a experiencia de la ciudad de Quito en materia de seguridad
ciudadana, sin duda, ha contado con un fuerte liderazgo del
gobierno local. A partir del afio 2000, con la elecciéon del
alcalde Paco Moncayo, quien finalizé su segundo periodo en el afio
2009, la administracién municipal inicia una serie de gestiones que
se concretardn en lo que hoy se conoce como el Sistema
Metropolitano de Seguridad Ciudadana de la ciudad de Quito (SMSC
en adelante), el cual abarca a todo el territorio del Distrito
Metropolitano de Quito, con sus respectivas administraciones zonales.
Los esfuerzos han sido visibles, especialmente en la consolidacion
e institucionalizacion de una politica publica en torno a los problemas
de violencia e inseguridad que constituyen una de las principales
preocupaciones entre la ciudadania. En este marco, se cre6 una Tasa
de Seguridad Ciudadana para financiar el proceso; la Corporacién
Metropolitana de Seguridad Ciudadana para administrar dicha tasa;
un Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana para depurar
el manejo de informacidén estadistica sobre temas considerados de
importancia en esta problematica; se crearon Centros de Equidad y
Justicia que buscan acercar la justicia a la comunidad y ofrecer una
atencion integral a los problemas de violencia intrafamiliar; y, se ha
trabajado en el equipamiento policial y la construccién de Unidades
de Policia Comunitaria, entre otras acciones.
Ahora bien, los resultados concretos que esta politica ha podido
lograr son un poco menos evidentes. Haciendo una revision de las

estadisticas iniciales y las estadisticas actuales no se puede hablar de
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una reduccidn clara de los indicadores, por problematica que resulte
esta forma de evaluar los avances en esta materia. Tampoco existen
evaluaciones internas o externas que examinen los impactos concretos
de dicha politica en las diversas areas que han sido identificadas como
de mayor importancia.

A casi 10 afos de su inicio y en un contexto en el que Ecuador
cuenta por primera vez con un Plan Nacional de Seguridad
Ciudadana, es preciso hacer un balance de la experiencia local de
Quito para sopesar las lecciones aprendidas y las rectificaciones que
seran necesarias para lograr una articulacién local-nacional y politicas

que reflejen logros en el corto y largo plazo.

2. LOos ANTECEDENTES DEL PROBLEMA

Los esfuerzos por implementar politicas de seguridad ciudadana
en Ecuador, y particularmente en Quito, comienzan a cobrar fuerza
a inicios del afio 2000; luego de que en la regidén se constatara un
preocupante crecimiento de los niveles delictuales y la necesidad
urgente de impulsar politicas pablicas para contener su vertiginoso
ascenso. Como sefnala Carrién (2002), “segin la OPS (1997), la tasa
de homicidios para América Latina en 1994 fue de 29 y para el
Caribe de 11.8 por 100 mil. En 10 anos, entre 1984 y 1994, la tasa
de homicidios aument6é en mas del 44%” (Carridén 2002: 14). El
desconcierto provino sobre todo por el ascenso de una violencia
“no tradicional”, ya no proveniente de los conflictos internos (en
un contexto de Guerra Fria) sino por la aparicién de lo que vino en
llamarse la “violencia urbana”, aquella que derivaba de la cotidianidad
de las grandes urbes latinoamericanas.

Aunque Ecuador nunca ha sufrido los agudos niveles de violencia
que han experimentado gran parte de los paises de la region, a finales
de la década de los noventa se comienza a ver con preocupacién el
alza de sus indices. En el primer estudio realizado en el pais, con el

apoyo del BID, se pudo comprobar que:
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Comparando las tasas de 1990 y 1999, la tasa de defunciones
por homicidios en el Ecuador se ha incrementado en un
43.1%. Sin embargo, la que presenta un mayor crecimiento
porcentual es la tasa urbana (53.1%); mientras que, la tasa
rural ha crecido en un 6.8% (Carrién et al. 2003: 34).

Asi, mientras que en los afios setenta la tasa llegaba a 6.4
homicidios por 100 mil habitantes, en 1990 ésta aumentd a 10.3; en
1999, a 14.8 (Carridn et al. 2003: 26,33), y actualmente dicha tasa se
ubica en 18.8 (segiin datos de Ministerio de Gobierno para el afio
2008, en Renteria 2009). Con cierta alarma se comenzaba a reconocer
que los homicidios pasaban a constituirse en el principal tipo de
muertes por causas externas, superando a los accidentes de transito
(los cuales mas bien experimentaban un descenso), y que éstos se
concentraban en las provincias de mayor conflictividad ubicadas en
la frontera norte del pais, pero también en las de las mayor
urbanizacion: Guayas y Pichincha. De igual manera, en estas provincias
se constatd un mayor uso de armas de fuego en la comisién de
homicidios. Los suicidios también comenzaron a mostrar un aumento
ligero (Carrién et al. 2003), tendencia que, como veremos mas
adelante, se mantiene para el caso de Quito.

Paralelamente, se detectaban aumentos en la tasa de denuncias
por delitos contra la propiedad (robo en pequeia escala, robo y asalto
y asaltos comerciales), la cual pas6é de 320 por 100 mil habitantes en
1995 a 471.5 en 1999, es decir un incremento del 47.3% (Carridn et
al. 2003: 90-91). Al respecto se afirma lo siguiente:

El incremento en las denuncias por este tipo de delitos se
explica por el mayor peso relativo de las denuncias por robos
y asaltos que (...) es un tipo de delito mas duro que implica
asalto a domicilios, robo de vehiculos, frente a las denuncias
por robos en pequena escala. Estas ultimas se incrementan
en un 19%, en tanto que el segundo tipo de denuncia se

incrementa en un 70.6%. Existen provincias en las que las
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denuncias por los dos tipos de delitos se incrementan
sustancialmente, es el caso de Pichincha, entre 1995y 1999.
En otras provincias, Guayas es un ejemplo, las denuncias
por pequenios robos no crecen, en tanto que se incrementan
significativamente las denuncias por robos y asaltos (Carrién
etal. 2003: 90).

Ello quiere decir que no sbélo aumentaban las denuncias por
delitos contra la propiedad sino que estos delitos se volvian mas
violentos que el tradicional robo a pequena escala.

Al mismo tiempo, y como consecuencia de lo anterior, aparece
con fuerza el mercado de la seguridad privada, un fenémeno que se
experimenta en toda la region. Para el caso de Ecuador, mientras en
el afio 1990, el ntmero acumulado de entidades registradas en la
Superintendencia de Companias fue de 54, es decir, una tasa de 0.56
empresas por cada 100 mil habitantes; para el afio 1995 el namero
crecidé a 163 companias y la tasa llegd a 1.52. Mas adelante, (...)
“entre los anos 1995 y 2000 la medida se duplicé a 3.28, y a partir
de ese periodo, el nimero de empresas crecié en un 117% por los
siguientes seis anos, hasta llegar a 849 empresas registradas [en el]
afio 2006. La tasa a su vez ha crecido de 3.28 companias en el 2000
a 6.29 en el 2006” (Pontén 2006 en Pontén 2008). Considerando
que existen también compafiias “informales” no registradas, el
aumento es aln mas importante.

Frente a este panorama, surgen a nivel local y de manera aislada
diferentes propuestas para enfrentar la problematica, entendiendo
que a su vez los indicadores variaban de acuerdo a las realidades de
cada ciudad o regién. Igualmente, se comenzdé a pensar al municipio
como la entidad de gobierno “mis cercana a la comunidad”y por lo
tanto, mas apta para enfrentar el reto de contener los niveles crecientes
de violencia urbana. Hasta el dia de hoy se podra ver que las medidas
implementadas por las distintas municipalidades (Cuenca, Guayaquil
y Quito, por ejemplo) presentan diferencias marcadas (ver Pontéon
2008).
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Estos esfuerzos se vieron reforzados por la introduccién de un
discurso sobre la seguridad ciudadana apoyado por agencias de la
cooperacidn internacional y ONG tales como el BID, la OPS, el
PNUD, Fundaciéon ESQUEL y que a su vez, se vio fortalecido por
el intercambio de experiencias entre diferentes ciudades, el caso claro
en Quito de la influencia del modelo “bogotano” (ver Ponton 2004).

En el contexto nacional, como sefala Ponton (2008) la firma de
los acuerdos de paz con Pertt (1998) marca un giro en la concepcion
de una seguridad entendida en términos militaristas como “seguridad
interna”, generando un clima institucional mas propicio para pensar
en términos de “seguridad publica” y, posteriormente, “seguridad
ciudadana”. No obstante, los esfuerzos estatales en la materia solo se
comienzan a palpar recientemente.

En el caso particular de Quito, como ya se senald, la
implementacién de una politica pablica de seguridad ciudadana inicia
en el afio 2000, con la eleccién del alcalde Paco Moncayo. Esta se
inscribe en el Plan Estratégico Equinoccio XXI (2000-2025), que
define los lineamientos de la gestion municipal. Su primera fase se
inscribid en lo que se conoce como el Plan Siglo XXI (2000-2004),
y la segunda fase en el Plan Bicentenario (2005-2009) (Lalama 2008).
Un hito importante en este proceso fue la conformacion, en el aflo
2002, del “Pacto Social por la Seguridad Ciudadana”, un acuerdo
interinstitucional que compromete a diversas instancias
gubernamentales en una accién conjunta en torno a la politica de
seguridad ciudadana del Distrito Metropolitano de Quito (DMQ).
Entre ellas se cuentan el Ministerio de Gobierno,la Policia Nacional
del Ecuador, el Ministerio Puablico, la Direcciéon Nacional de
Rehabilitacion Social (DNRS), la Corte Superior de Justicia de
Pichincha, el Ministerio de Salud, el Ministerio de Bienestar Social
y la organizacién ciudadana. En lo que sigue se explicara el marco
institucional y legal que ha guiado las acciones del municipio de
Quito en materia de seguridad ciudadana, la consolidacién y

estructura del SMSC, algunas acciones institucionales importantes
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(como la conformacién del Observatorio Metropolitano de
Seguridad Ciudadana y los Centros de Equidad y Justicia), el manejo
del presupuesto del SMSC v, finalmente, se hard un anilisis de los
indicadores del periodo 2003-2008, en un esfuerzo por hacer un

alto en el camino y determinar los impactos de la politica.

3. MARCO INSTITUCIONAL Y REGULATORIO

En la Constitucidon Nacional de Ecuador de 1998, recientemente
modificada, el tema de la “seguridad y orden ptiblico” era mencionado
brevemente y definido basicamente como una funcién de la Policia
Nacional (Art. 183. Constitucién Nacional de Ecuador, 1998).
Asimismo, la Policia era considerada una “fuerza auxiliar de las Fuerzas
Armadas para la defensa y soberanias nacional”, quedando de esta
manera establecida una vision militarizada de las fuerzas del orden
publico y una visién de la “seguridad publica” ain muy cercana a la
doctrina de seguridad nacional.

En este contexto,y como ya fue seflalado, las demandas urgentes
de la ciudadania en torno al problema de la violencia y la delincuencia
en la ciudad de Quito fueron respondidas por el gobierno local, el
cual excediendo sus funciones tradicionales, pasard a ejercer un
liderazgo en la resolucién de esta problematica que exigia, a su vez,
nuevas estrategias de accién. Ello lo hizo amparado principalmente
en dos articulos (228 y 230) de esta misma Constitucién, que
estipulaban la autonomia de los gobiernos seccionales para dictar

ordenanzas y resoluciones y para generar tasas:

Art. 228. Los gobiernos provincial y cantonal gozarin de
plena autonomia y, en uso de su facultad legislativa podran
dictar ordenanzas, crear, modificar y suprimir tasas y
contribuciones especiales de mejoras.

Art. 230. Aplicacion eficaz de los principios de autonomia,
descentralizacién administrativa y participacion ciudadana
(cit. en Lalama, 2008).
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Asimismo, los articulos 1 y 11 de la Ley Organica de Régimen
Municipal establecen como funcién del municipio: “el bien comin
local y el bienestar material y social de la colectividad” (cit. en
MDMQ 2006- Ordenanza 201). Mas especificamente el articulo 64,
numeral 35, de esta misma ley faculta a los municipios a coordinar
acciones con otras instituciones (Pontén 2004), y, mas
especificamente, los articulos 14 (num. 18) y 155 asignan al municipio
la funcién de “colaborar y coordinar” con la Policia Nacional “la
proteccidn, seguridad y convivencia ciudadanas”, y establecen que
“de manera conjunta actuaran con la Policia Nacional, la comunidad
y otros organismos en la formulacién de politicas locales de evaluacion
para la seguridad y convivencia ciudadanas y en la elaboracion de
planes de proteccién a la poblacidén en riesgo” (cit. en MDMQ 2006-
Ordenanza 201), con lo cual fue posible generar el Pacto Social por
la Seguridad Ciudadana que comprometié tanto a instancias locales
como a instancias nacionales en la conformaciéon del Sistema
Metropolitano de Seguridad Ciudadana. Asimismo, se cred una unidad
especial denominada Policia Nacional del Distrito Metropolitano
de Quito, que funciona ahora como un brazo de la Policia Nacional
en el DMQ.

Posteriormente, la politica de seguridad ciudadana se fue
enriqueciendo con una serie de ordenanzas y resoluciones que han
servido de base para consolidar la institucionalizacién del SMSC en

Quito. Tales como:

*  Ordenanza 042: Reconocimiento de laViolencia Intrafamiliar
y el Maltrato Infantil como un problema de Salud Publica,
22 de octubre de 2000 (MDMQa 2000).

*  Ordenanza 046: Participaciéon Ciudadana, 26 de diciembre
de 2000 (MDMQb 2000).

* Ordenanza 101: Profesionalizaciéon de la Policia
Metropolitana, 27 de octubre de 2003 (MDMQ 2003a).

*  Resolucidén 0073: Creacién de la Unidad de Prevencién y

Atencidn de la Violencia Intrafamiliar, Género y Maltrato
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Infantil (MDMQ). 30 de septiembre del 2003 (MDMQ
2003b).

*  Ordenanza 201: Para la Seguridad y Convivencia Ciudadana,
13 de diciembre de 2006 (MDMQ 20006).

Esta altima ordenanza tiene particular importancia, dado que
clarifica y establece las funciones y responsabilidades de las distintas
instancias que conforman el “Sistema Integrado Metropolitano de
Seguridad y Convivencia Ciudadanas”, el cual se examinara en detalle
mas adelante.

La nueva Constitucion, aprobada en el afio 2008, marca un cambio
en la orfandad que ha caracterizado el tratamiento del problema a
escala nacional. Esta habla en diferentes momentos de seguridad
publica, seguridad ciudadana, integral y/o seguridad humana, viéndose
entonces una permanencia de viejas definiciones, pero un intento
por incorporar una vision distinta de la seguridad, ahora entendida
como responsabilidad del Estado (Art. 3, num. 8, que estipula garantizar
una cultura de paz y una seguridad integral), del Presidente de la
Republica (Art. 147, num. 17, en el que se habla conjuntamente de
garantizar el orden interno, la defensa nacional y la seguridad ptblica,
marcando continuidad con la Constitucién de 1998) y de la ciudadania
(Art. 83, num. 4, en el que se menciona que colaborard con el
mantenimiento de la paz y la seguridad).Tal vez el cambio mas notorio
lo podemos observar en el articulo dedicado a definir las funciones

de la Policia Nacional que versa de la siguiente manera:

Art. 163. La Policia Nacional es una institucion estatal de
caricter civil, armada, técnica, jerarquizada, disciplinada,
profesional y altamente especializada, cuya mision es atender
Ia seguridad ciudadana y el orden publico, y proteger el
libre ejercicio de los derechos y la seguridad de las personas
dentro del territorio nacional.

Los miembros de la Policia Nacional tendran una formaciéon
basada en derechos humanos, investigacion especializada,

prevencion, control y prevencién del delito y utilizacién de
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medios de disuasién y conciliacién como alternativas al uso
de Ia fuerza.

Para el desarrollo de sus tareas, Ia Policia Nacional coordinara
sus funciones con los diferentes niveles de gobiernos
auténomos descentralizados (énfasis agregado, Constitucion
Nacional de Ecuador, 2008).

En este articulo vemos varias innovaciones. Primero, la
introduccién del concepto de “seguridad ciudadana” que aunque no
es definido, sefala un cambio de enfoque con respecto a la
Constitucion anterior. Segundo, se incorpora el respeto de los derechos
humanos como parte de la garantia de esta seguridad, y también como
base del accionar y formacién de la policia, que es a su vez definida
como una institucién civil. Tercero, se habla de la prevencidn, la
disuasién y la conciliacién como alternativas al uso de la fuerza.,
por ultimo, se establece que la policia deberd coordinar acciones con
los gobiernos locales, lo cual resuelve una fuerte tensién generada en
el pasado por la no especificacidn de esta facultad en la Constitucion
anterior, lo que llevo muchas veces a pensar que los gobiernos locales
al “inmiscuirse” en la seguridad ciudadana, se estaban tomando
“atribuciones” que no les correspondian (un argumento
principalmente defendido por la policia), a pesar de que como vimos
la Ley Organica del Régimen Municipal contemplaba esta posibilidad.

Adicionalmente, la nueva Constitucién determina que el Estado
trabajara en pos de la “seguridad humana”, la cual es definida de la

siguiente manera:

Art. 393.- El Estado garantizard la seguridad humana a
través de politicas y acciones integradas, para asegurar la
convivencia pacifica de las personas, promover una cultura
de paz y prevenir las formas de violencia y discriminacién
y Ia comisién de infracciones y delitos. La planificaciéon y
aplicaciéon de estas politicas se encargard a Organos
especializados en los diferentes niveles de gobierno (énfasis

agregado, Constitucién Nacional de Ecuador, 2008).
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Nuevamente, atendemos a una concepcién distinta de la
seguridad que involucra la “convivencia pacifica”, la “prevencion”y
la coordinacidn y colaboracidn entre instancias de diferentes niveles
de gobierno. A mas de ello, la Constituciéon menciona en distintos
momentos la importancia de la “convivencia ciudadana”, el “buen
vivir” y la “participacién ciudadana”, todos elementos importantes
para la seguridad ciudadana.

Contradictoriamente, la Constitucién estipula en una de sus
disposiciones que se deberd crear una “ley que regule la seguridad
publica y del Estado”, mas no se contempla la generacién de una ley
nacional de seguridad ciudadana, una demanda no sélo de la
ciudadania sino también de las instituciones que claman por una
clarificacién de funciones en un contexto de trabajo
interinstitucional.?

Dado lo reciente de estas modificaciones en el marco legal
ecuatoriano, aun estan por verse los efectos que tendran en las politicas
de seguridad ciudadana y su articulacién local-nacional. Por lo pronto,
en el ano 2008, el gobierno nacional, a través del Ministerio de
Gobierno, Policia y Cultos, lanzé un Plan Nacional de Seguridad
Ciudadana (PNSC) con un presupuesto de USD 320 millones,
enfocado principalmente en un plan de Modernizacién de la Policia
Nacional. La Grafica 1 indica que, agrupada bajo los rubros “Relacion
policia-comunidad/servicios e imagen” y “Bienestar policia y
familia”, la inversién en la policia representaria alrededor del 36%
del presupuesto del PNSC, aunque el rubro “Auxilio y respuesta”
también involucra equipamiento a la policia y acapara el 34% del
presupuesto. Se anunciaron asimismo, importantes esfuerzos en el
area de la prevencidn y la creacion de un Instituto para el Estudio de
la Seguridad Ciudadana que produciria estudios de tipo cuanti-
cualitativo a nivel nacional. Los resultados de este plan estan atn por
ser visibilizados y evaluados. Hasta la fecha ha cumplido una funcién
de equipamiento de la policia antes que de coordinacion de politicas

a escala nacional, por lo que se ha criticado su extrema “policiacién”.
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Grafica 1. Componentes y presupuesto del Plan Nacional de Seguridad
Ciudadana (montos en millones USD).

COMPONENTES DEL PLAN

UNIDADES
ESPECIALES
A 2,83 ANALISIS INVESTIGACION,
COMUNICACION 1% INFORMACION.
10 DIAGNOSTICO
3% 28,20
FORMACION Y 9%
ESPECIALIZACION
741 PREVENCION Y
5o VIGILANCIA
2%
48,75
15%
BIENESTAR POLICIA Y
FAMILIA
15,88
5%
RELACION POLICIA
COMUNIDAD/SERVICIOS
AUXILIO Y RESPUESTA E IMAGEN
108,66 98,26
34% 31%

Fuente: Unidad Especializada de Ejecucion del Plan Nacional de Seguridad Ciudadana
(Renteria 2009).

4. EL SISTEMA METROPOLITANO DE SEGURIDAD CIUDADANA

La politica puablica de seguridad ciudadana en Quito, en su
proceso de consolidacidn, incorpord una serie de ideas y conceptos
que comenzaron a circular en la region en la década de los noventa,
y que ahora forman parte de un discurso y un debate internacional
sobre la problematica -en muchos casos- impulsado por la
cooperacidn internacional (ver también Torres 2008). En el caso de
Quito, fue importante la firma de un convenio de cooperacién
técnica, en el ano 2002, con la OPS para generar el intercambio de
experiencias entre Quito y Bogoti, producto de lo cual se generd el
Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana que sera
analizado mis adelante. En el ano 2003, el PNUD continu6 apoyando
este esfuerzo a través de su proyecto de Gobernabilidad Local,
contribuyendo a la conformacién del SMSC vy la elaboracién de un
Plan de Seguridad del DMQ. En este marco, en el aiio 2003, se llevo
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a cabo también un taller de “Anilisis de la Situacidén de Seguridad
Ciudadana en el Distrito Metropolitano de Quito”, en el cual se
conformaron mesas de trabajo con funcionarios de las diferentes
areas y administraciones del propio municipio, de diversas
instituciones publicas de todos los niveles y miembros de
organizaciones de la sociedad civil involucrados en el tema de
seguridad ciudadana (Marcha Blanca, AVISE). Como resultado del
trabajo colectivo se identificaron cinco ejes a ser abordados dentro
del Plan de Seguridad:

Promocién de la convivencia y cultura ciudadana.
Generacion de informacién y comunicacion.

Revision y desarrollo del marco legal vigente.

= eh =

Control de la violencia intrafamiliar, de género y maltrato
infantil.

5. Control de la delincuencia.

A estos ejes se anadieron dos mas sugeridos por los expertos del
PNUD vy de la Alcaldia Mayor de Bogota:

6. Atencidn a grupos vulnerables (pandillas, trabajadoras sexuales,
indigentes)
7. Control de la accidentalidad vial.

Los resultados de estos grupos de trabajo constituyeron la base
para el trabajo del Pacto por la Seguridad Ciudadana y los temas que
fueron priorizados por los actores involucrados.” A estas ireas de
trabajo se han afadido otras como: fortalecimiento institucional del
SMSC, fortalecimiento y mejora del Sistema de Rehabilitacion Social,
recuperacion de espacios publicos, enfocar la seguridad con principios
de integracién e integralidad, y aproximar la administracién de justicia
a los ciudadanos (Lalama 2008).

En un nivel mas conceptual, la seguridad ciudadana en el
municipio de Quito, ha sido conceptualizada como “no temer una

agresion, saber respetada la integridad fisica, poder disfrutar la
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privacidad del hogar y poder circular tranquilamente por las calles
sin temer un robo o una agresién”. Mas aun, “la seguridad ciudadana
constituye un ambito en que la ciudadania y la cohesién social se
vinculan estrechamente... [y] promueve el ejercicio de derechos y
responsabilidades; accién puablico- privada; en un estado social de
derecho que garantice el pleno uso de la libertad” (Lalama, 2008).
En este marco se consideran distintas amenazas que deben ser tomadas
en cuenta en una politica publica de seguridad ciudadana: “De la
naturaleza: erupciones volcanicas, sismos, deslaves, inundaciones. -
De la relacién social: violencia politica, violencia delincuencial,
violencia intrafamiliar y de género.-Generados por las personas:
incendios forestales, accidentes de transito, derrames de materiales
peligrosos” (Lalama, 2008). También se ha generado un discurso sobre
la “multicausalidad” de las distintas formas de violencia que pueden
ser de tipo estructural (la desigualdad), institucional (corrupcidn,
impunidad) y/o situacional (alcoholismo, armamentismo,
narcotrafico). La manera como estas ideas se han ido plasmando (o
no) en la estructura organizacional del sistema puede ser cuestionada.
No obstante, cabe anotar que en su implementacién la politica de
seguridad ciudadana ha reconocido areas de accidn claves que se ven
reflejadas en las distintas entidades que han sido creadas.

Veamos mas de cerca en qué consiste el entramado institucional
que se ha desarrollado. Como se puede apreciar en el Esquema 2, hay
dos instancias principales o de mayor jerarquia en la definicién e
implementacién de politicas de seguridad ciudadana en el DMQ: la
Comisién de Seguridad y Convivencia Ciudadanas del Concejo
Metropolitano (en adelante la “Comisidon”) y el Consejo Metropolitano
de Seguridad Ciudadana (en adelante el “Consejo”). Vale senalar que
la Ordenanza 201 establece dos instancias de accidén en materia de
seguridad ciudadana, una de aprobacidon de politicas por parte del
Concejo Metropolitano del DMQ y otra de gestion, que involucra a
la Direccién Metropolitana de Seguridad y Convivencia Ciudadana,y
otras instancias que funcionan bajo su égida como la Policia

Metropolitana, el sistema 911, el Cuerpo de Bomberos, etc.
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La Comisién es la encargada de “contribuir a la aprobacién de
politicas de seguridad y convivencia ciudadanas, asi como de las
politicas de coordinacién de la municipalidad con la Policia Nacional
y otros organismos responsables de acuerdo a las leyes vigentes”
(Ordenanza 201, Art. II (10)-MDMQ 2006). Dicha comisién esta
integrada por concejales encargados de legislar y dictar las vias de
accidn en la problematica (Pontén 2004: 360). Por su parte, el Consejo
funciona mas bien como un ente de coordinacién del trabajo
interinstitucional y como eje de vinculacién con la sociedad civil.

La ordenanza 201 define sus funciones de la siguiente manera:

[Le corresponde] coordinar las acciones municipales con la
Fuerza Puablica y con las entidades involucradas en el tema
y procesar las demandas que las organizaciones de Ia sociedad
civil formulen, relacionadas con Ia seguridad y la convivencia
ciudadanas. Tendra a su cargo Ia coordinacién y seguimiento
de las politicas de seguridad en el Distrito
Metropolitano...Las actividades de los érganos del
Sistema...seran definidas a través de las politicas y la
planificacién del Consejo Metropolitano de Seguridad
(Ordenanza 201, Art. 11 (15)-MDMQ 2006).

Dicho Consejo estd conformado por una serie de instancias,
muchas de las cuales han formado parte del Pacto por la Seguridad
Ciudadana desde sus inicios, entre ellas: la alcaldia, el Ministerio de
Gobierno, el Ministerio de Defensa Nacional, la Defensoria del
Pueblo, la Intendencia de la Policia del Distrito Metropolitano de
Quito, la Comandancia de la Policia Nacional, el Ministerio Fiscal
Distrital de Pichincha, la Direccién Provincial de Salud, la Direccidén
Nacional de Rehabilitacidon Social, la Secretaria de Desarrollo Social
del Municipio de Quito, la direccién ejecutiva de Corposeguridad
y la presidencia de la comisién. El consejo es presidido por quien
ejerza la alcaldia.

Como ha sido sefialado, desde sus inicios la politica ptblica local
de seguridad ciudadana ha tenido un impulso interinstitucional. En
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el Esquema 1 se puede observar la variedad de instituciones que se
han adherido a la iniciativa y que conforman una alianza entre
instituciones publicas locales y nacionales, y la sociedad civil
organizada, todas coordinadas alrededor del liderazgo municipal y la
autoridad local. A diferencia de otros modelos, como el de la ciudad
de Cuenca, el sector privado ha tenido poco protagonismo en este
proceso, ello quizas debido a la generacién de la Tasa Municipal de
Seguridad Ciudadana (creada a través de la Ordenanza 0079) que ha

permitido una relativa autonomia financiera.

Esquema 1. El Sistema Metropolitano de Seguridad Ciudadana.

~ T

Ciudadania

Fuerza Publica
Organizada uerza P

‘ I ! FF.AA. / PP.NN.
c SISTEMA D

Instituto LOCAL Corte Superior
Geofisico DE SEGURIDAD de Justicia

Fiscalia
DNRS seal
Instituciones Nacionales

y Locales - DMQ. ’

Fuente: Lalama, 2008.

¢Hasta qué punto el trabajo interinstitucional ha sido fructifero
o realmente un trabajo coordinado? Es un tema que atin no ha sido
evaluado.Todo parece indicar que esta colaboracién interinstitucional
atn enfrenta grandes desafios y obsticulos, no obstante
reconoceremos algunas areas especificas en las que este trabajo ha
enriquecido sobremanera la politica local de seguridad ciudadana
(es claramente el caso del trabajo del Observatorio Metropolitano
de Seguridad Ciudadana).
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En el plano de la gestién, la Direccién Metropolitana de
Seguridad y Convivencia Ciudadanas (ahora Secretaria de Seguridad
y Gobernabilidad) constituye el principal actor en la ejecucién e
implementacién de las politicas de seguridad ciudadana definidas
por el Concejo Metropolitano de Quito. Le corresponde “definir y
proponer politicas; planificar, monitorear y evaluar planes, programas
y proyectos; y dirigir, organizar y coordinar intra e
interinstitucionalmente” (Ponton 2004: 360). Hasta el afio 2009 ésta
funcionaba bajo la supervisidn de la Secretaria de Desarrollo Social
del municipio y bajo su dependencia funcionaban tres Unidades:
Convivencia Ciudadana, Prevencién y Atencidén de Violencia
Intrafamiliar, de Género y Maltrato Infantil (PA-VIF-G-MI), y
Gestidon de Riesgos. Asimismo, bajo su coordinacién funcionan ain
el Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana, la Central
de Emergencias (CEMAC 101), la Policia Metropolitana, el Cuerpo
de Bomberos (911), los Centros de Equidad y Justicia, entre otros.

Por su parte, la Corporaciéon de Seguridad y Convivencia
Ciudadana (Corposeguridad), desde su creacién en el afio 2002, fue
definida como una entidad de derecho privado a la cual le
corresponde: ejecutar las politicas de seguridad ciudadana, a través
de la administracion del Fondo Especial de Prevencion de la Violencia
e Inseguridad Ciudadanas (que deriva de Tasa de Seguridad
Ciudadana), coordinar acciones con el Sistema Metropolitano de
Seguridad y brindar asistencia técnica y fortalecimiento institucional
en la materia (Ordenanza 201,Art. II (13)-MDMQ 2006). La creacion
de Corposeguridad es una de las innovaciones que permitid agilidad
en la ejecucién del presupuesto y la asignaciéon de los recursos
necesarios para implementar las politicas a nivel municipal (ver mas
en Ponton 2004). En el ano 2009, esta corporacidn fue liquidada y
se conformd una empresa municipal para administrar la tasa de
seguridad (EMSEGURIDAD-Q), lo cual ha significado cambios
importantes en la gestién del SMSC, sobre todo en el tiempo que
demoran los procesos. Es necesario también destacar que mientras

existid, Corposeguridad tuvo un protagonismo que sobrepasaba sus
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funciones administrativas, esto aunado a una falta de continuidad en
las autoridades asignadas a la DMSC (cuatro directores/as distintos/
as entre 2002 y 2009), podria ser visto como una debilidad del sistema
pues era finalmente la DMSC la que debia disponer de los planes de
accidn y por lo tanto del manejo de los recursos. Esta realidad indicaba
que existia cierta ambigliedad y superposicién en la distribucion de
funciones de las diferentes instancias del SMSC y que la DMSC
debia ser fortalecida tanto politica como administrativamente para
poder ejecutar de una manera mas efectiva la politica puablica de
seguridad ciudadana del municipio de Quito.

Esquema 2. Estructura organizacional

A CONSEJO METROPOLITANO
COMISION DE SEGURIDAD
DEL CONCEJO DE SEGURIDAlD CIUDADANA
ALCALDE METROPOLITANO CORPQ. SEGURIDAD

CORPORACION METROPOLITANA DE SEGURIDAD
'Y CONVIVENCIA CIUDADNA
[
'
'
'
1

Unidad de la Convivencia Unidad de Unidad de
Ciudadana PA-VIF-G-MI Gestion del Riesgo

‘---- -

ADMINISTRACIONES ZONALES CON SUS
.................... CONSEJOS ZONALES DE SEGURIDAD
Y CONVIVENCIA CIUDADANA

Fuente: Lalama, 2008.

En lo que sigue se examinaran dos areas de trabajo que han sido
importantes y pueden ilustrar algunas de las tensiones y logros que
han surgido en el marco de esta politica y del funcionamiento del
SMSC.
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El Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana
(OMSC)

El OMSC fue creado durante los inicios de la conformacién
del SMSC. Su funcién principal ha sido la de “registrar, monitorear,
procesar y analizar hechos para la toma de decisiones y la formulacion
de planes y politicas que permitan corregir los principales problemas
que afectan a la convivencia” (Ordenanza 201, Art. IT (12)-MDMQ
2006). Desde el afio 2003, el Observatorio se ha abocado a la
publicacion de boletines periddicos que recogen y procesan
informacidn sobre:

* Muertes por causas externas.
* Delitos contra la propiedad.
* Violencia intrafamiliar.

e Maltrato infantil.

El enfoque adoptado obedece a una visiéon epidemioldgica que
se concentra en determinar “factores de riesgo”, una linea
fuertemente impulsada por la OPS y el enfoque de salud publica,
que como vimos anteriormente, influencié mucho el desarrollo de
la politica desde sus inicios.

Los informes (que hasta el momento son 13) se han venido
sofisticando en la presentacion y analisis de los datos, lo cual incluye
el uso de georeferenciacién de la informacién. No obstante,
paralelamente se han generado algunos problemas en la “digestiéon”
de esta informacién, pues cada vez los informes son mas extensos y
dificiles de leer para quien no esta familiarizado con este tipo de
informacién, y atn es incierto cudl ha sido su uso para el diseflo de
las politicas y planes del municipio en la materia. Existe preocupacién
en torno a la idea de que la informacién es utilizada mas para
“mostrar” logros, que para analizar problematicas especificas e indagar
sobre sus causas y consecuencias. Igualmente ha habido discusiones
con respecto a los posibles usos y efectos de la georeferenciacidn, y
la posible estigmatizacién que pueda generar en ciertas zonas de la
ciudad pudiendo, incluso provocar devaluaciones en el valor del suelo.
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A pesar de lo anterior, es necesario destacar que ha habido un
proceso importante de mejoramiento de la calidad del dato, a través
de un trabajo interinstitucional que involucra a instituciones tales
como el Ministerio Puablico, la Direccidon Nacional de Género del
Ministerio de Gobierno, la Policia Nacional, entre otras. En algunos
casos, como es el de las Comisarias de la Mujer y la Familia que
atienden y sancionan casos de violencia intrafamiliar, se han
desarrollado software especificos para una recoleccién mas agil y
completa de la informacidn. Esta es una iniciativa que si bien muestra
beneficios, ha causado malestares en las comisarias porque puede
demorar mis la atencién vy, posteriormente, la informaciéon es solo
manejada por el OMSC. No obstante estos problemas, es posible
afirmar que es en el trabajo del Observatorio donde puede verse de
manera mas clara la colaboracidén entre instituciones, aunque en
muchos casos ésta pueda ser de una sola via y las 16gicas institucionales
puedan mantenerse inalteradas.

Ademas de los informes periddicos, en el marco del trabajo del
observatorio, se firmé un convenio con FLACSO Ecuador para
organizar “Comités Técnicos Interinstitucionales de Seguridad
Ciudadana” en los que se discutian distintos temas que eran analizados
no solo por el Observatorio, sino también a través de investigaciones
cortas que se publicaban en un boletin mensual a cargo del Programa
de Estudios de la Ciudad de FLACSO Ecuador. En estas reuniones
se realizaban videoconferencias con expertos internacionales, y se
generaba un debate con los distintos actores involucrados sobre las
politicas publicas que necesitarian ser impulsadas desde el municipio
para abordar las distintas problematicas discutidas. Asimismo, se
impulsaron una serie de publicaciones que buscaban ampliar y
diversificar el debate sobre la seguridad ciudadana en la ciudad. En
este intercambio, se desarrollaron también programas de docencia
que buscaban capacitar al personal del SMSC.* En este sentido,
FLACSO como centro académico ha servido de apoyo y ha brindado
asesoria al Sistema Metropolitano de Seguridad Ciudadana de Quito.
Cabe preguntarse hasta qué punto esta experiencia ha incidido
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verdaderamente en la forma como se viene diseflando la politica de
seguridad ciudadana en Quito. No obstante, es un area de accién
que se ha consolidado y puede mostrar sus frutos en el largo plazo,
especialmente en lo que se refiere a la formacidn de capital humano
sensibilizado en el tema, desde una visién que no se reduce a lo
meramente delincuencial.

Finalmente, la experiencia del OMSC es rescatable en la medida
que demuestra un trabajo sostenido en el tiempo, presenta una imagen
institucional importante y ejerce la funcién de comunicar
directamente a la ciudadania. Sin embargo, como hemos visto atn

tiene retos por delante y areas susceptibles de mejoras.

Los Centros de Equidad y Justicia, y la prevencién de

1a violencia intrafamiliar

A través del trabajo de la Unidad de Prevencion y Atencidn a la
Violencia Intratamiliar, Violencia de Género y Maltrato Infantil (UPA
VIF-VG-MI), la politica de seguridad ciudadana del municipio ha
incorporado una problematica que no siempre es considerada
importante en este tipo de esfuerzos debido a una visién aun
marcadamente delincuencial de las amenazas que afectan a la
seguridad ciudadana. En este campo es necesario sefalar diversos
esfuerzos que han sido importantes, como la creacién de una Red
Distrital PAVIF-G-MI, que conglomera a ocho redes que funcionan
en cada una de las administraciones zonales y agrupan un gran nimero
de instituciones, organizaciones publicas y privadas (Pontén 2008).
En cada administracidn zonal, a su vez, existia una coordinadora PA-
VIF-G-MI que funcionaba como eslabén con la Direccidn
Metropolitana de Seguridad Ciudadana y las redes de cada
administracién zonal.

Otro hito importante ha sido la creacion de Centros de Equidad
y Justicia, cuyo objetivo principal ha sido el de acercar la justicia a la
comunidad y ofrecer un tratamiento integral a estos tipos de violencia
(intrafamiliar, de género y maltrato infantil). En este afan, los centros
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incorporan a distintas instituciones de la administracién de justicia
como son: las Comisarias de la Mujer y la Familia (actualmente existen
tres en la ciudad de Quito), la Fiscalia, la Policia especializada en Nifiez
y Adolescencia (DINAPEN), la Policia Judicial, entre otras. La
aglomeracion de dichas instituciones en un solo espacio busca reducir
la “ruta critica” de las mujeres que acuden a estos servicios.
Adicionalmente, los CEJ incorporan equipos técnicos que incluyen
profesionales que trabajan en las areas de trabajo social, ayuda legal,
apoyo psicologico y resolucidon de conflictos. El proyecto inicid en el
afio 2003 con un centro piloto en la administracién zonal de La Delicia
(norte de la ciudad), que hasta la fecha constituye uno de los mas
completos. Actualmente, existen CEJ en cinco administraciones zonales
mas: Valle de los Chillos, Calderén, Tumbaco, Quitumbe, Centro (que
trabaja con la ONG Tres Manuelas) y el objetivo es poder contar con
uno en cada una de las ocho administraciones zonales del DMQ.
No obstante las innovaciones que representan estos centros, ain
se han detectado algunas limitaciones en el trabajo interinstitucional,
pues a pesar de encontrarse en un mismo espacio, las distintas
instituciones mantienen sus propias logicas, algunas de adscripcion
nacional y otras de adscripcion local. Sin embargo, es notorio que la
demanda de este servicio se ha venido incrementando (ver Cuadro
1), revelando asi la gran necesidad de que se continte apoyando y
fortaleciendo la labor de estos centros, que actualmente sufren
limitaciones presupuestarias de cara a la creciente demanda del

servicio.

Cuadro 1. Atencién y prevencién de VIF-G-MI en Centros de Equidad y
Justicia (2003-2008).

Actividad 2003 2004 2005 2006 2007 2008 Total
Atenciones 1.421 14825 16.878 17.010 32410  48.024 130.568
Prevencién/Capacitacion 17.284  10.814 25833 26.894  38.198 119.023
Total 249,591

Fuente: OMSC, Informe #10 (2009). Datos de 2008 actualizados.
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5. EL PRESUPUESTO DE LA SEGURIDAD CIUDADANA EN QUITO

Otra manera de entender como ha venido operando el SMSC
es a través de un anilisis de su presupuesto. Como ya ha sido
mencionado, en el afto 2003 se cre6 la Tasa de Seguridad Ciudadana,
la cual ha permitido financiar las actividades desarrolladas por el
SMSC. Al mirar de cerca el presupuesto manejado de 2004 a 2009,
es posible constatar que éste ha ido aumentando. En 2005, el
presupuesto aprobado era de USD 5,5 millones, y para 2009 alcanzé
los USD 12,4 millones. En este incremento vale destacar la
incorporaciéon de nuevas fuentes de financiamiento, entre ellas fondos
del Gobierno Nacional, que en 2008 representaron una aportaciéon
acumulada de 4,5 millones (recursos que debian ser repartidos en el
periodo 2006-2008, pero que solo se recibieron en el afio 2008), y
de la cooperacion internacional, como es el caso del proyecto URB-
AL que aportd con un poco mas de USD 1 millén en el periodo
2007-2008. El valor de la tasa, por su parte, se ha mantenido
relativamente estable (alrededor de USD 5 millones) aunque ha
experimentado leves, pero sostenidos crecimientos.

Al analizar detalladamente en el Cuadro 2 cdmo se ha distribuido
este presupuesto, es notorio que los rubros de infraestructura y
equipamiento han sido y siguen siendo los més importantes. Estos
incluyen la construccién de Unidades de Policia Comunitaria (UPCs),
construccidn de instalaciones para la Policia Judicial, implementacién
de un sistema de radiocomunicaciones, sistemas de video vigilancia,
adquisicion de vehiculos y helicopteros y suministro de combustible.
Estas inversiones van destinadas principalmente a la Policia Nacional
y buscan mejorar su operatividad. El equipamiento también se ve en
rubros como el “Proyecto Barrios Solidarios y Seguros”, dentro del
cual se contempla la instalacidén de alarmas comunitarias y camaras
de video vigilancia. Cabe sefialar que el presupuesto para la
prevencién de violencia y atencién a grupos vulnerables ha
aumentado considerablemente, principalmente por los aportes del

proyecto URB-AL (sefialado anteriormente); aunque los Centros
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de Equidad y Justicia, a pesar de su ampliaciéon considerable, no han
aumentado en mucho su presupuesto. Otro proyecto que recibe un
financiamiento importante es el de la Central de Emergencias
(CEMAC), también por mantenimiento y operacion de los equipos
tecnologicos utilizados en la central. El OMSC ha visto incrementar
su presupuesto paulatinamente; mientras que el area de educacién y
prevenciéon es uno de los rubros mas destavorecidos.

Es importante destacar que el hecho de que la Tasa de Seguridad
provenga de los impuestos de los y las ciudadanas, hace que exista
ain mas presion por ver resultados claros de las inversiones que se

han realizado en la materia.

Cuadro 2. Presupuesto de la seguridad ciudadana en Quito, 2004-2009.

| 20042 | 2005 | 2006 ‘ 2007 | 2008 ‘ 2009°

iento SMSC 2.641.718,38 | 178.069,35" | 1.872.508,12 | 1.606.465,01 | 3.063.445,90 | 5.581.945,00
Infraestructura 3.310.128,93 | 962.158,60 | 855.156,31 | 1.487.241,60 | 1.406.262,40 | 2.363.262,00
Prevencion de VIF y grupos
vulnerables 287.425,85| 721.929,79 | 1.136.625,39 | 1.287.085,63 | 788.000,00
Barrio Solidario y Seguro 1.665.153,69 | 538.752,32 | 673.262,55| 765.902,69 | 805.000,00
CEMAC 676.797,50 | 462.914,88 | 567.584,18 | 612.126,95| 726.241,74| 654.000,00
Admin. Corposeguridad 424.311,05| 372.200,36 | 450.830,67 | 528.407,86 | 613.356,84 | 675.511,04
C itacion e investigacio 151.118,83 | 104.543,71| 136.112,43 | 396.701,93 | 327.869,94
Operacion de OMSC 169.978,04 | 205.556,65| 246.100,16 | 286.937,37 | 346.000,00
Riesgos y desastres 82.679,49 | 114.213,55 85.849,49 | 259.751,39 | 675.422,54
Campaiia de Educacion y
prevencion 232.058,90 96.604,14 | 217.509,07 | 169.289,98 | 260.591,00 | 200.000,00
Convivencia ciudadana 909.630,39
Otros 23.749,59 | 480.154,58 | 524.124,16 0,00 0,00 0,00
Total ejecutado 8.218.394,74 | 4.908.457,81 | 6.172.708,53 | 6.681.481,42 | 9.066.276.89 ]12.417.010,52

Fuente: Presupuestos anuales de Corposeguridad, 2004-2009.°
Notas:
* El presupuesto del afio 2004 no fue desglosado en las mismas categorias de los afios
subsiguientes, por lo que se encontraran rubros distintos que no pudieron ser homologados.
Este presupuesto es considerablemente alto por un saldo de 1.897.381,00 del afio 2003.
® La cifra resulta baja, probablemente debido a que muchos gastos de equipamiento fueron
colocados bajo el rubro “Barrio Solidario y Seguro”.
¢ Los datos de 2009 corresponden al presupuesto aprobado no ejecutado.
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6. UNA MIRADA A LOS INDICADORES

¢Como se puede evaluar hasta ahora la labor que ha venido
desarrollando el municipio de Quito en materia de seguridad
ciudadana? Una manera de evaluarla es considerando el entramado
institucional que ha logrado generar y que, sin duda, ha marcado
una diferencia en relacién a administraciones anteriores y se ha
logrado consolidar y enriquecer por un periodo de aproximadamente
10 afios. Una manera mas cruda, sin embargo, de evaluar esta gestiéon
es virar la mirada a los indicadores, principalmente aquellos
monitoreados por el OMSC, pues suponiendo una correlacién directa
entre la medicidn y las politicas, podriamos presumir que es en estas

areas donde el municipio ha concentrado su accionar.

Muertes por causas externas

Los datos de homicidios, recogidos por el OMSC, sugieren que
en el periodo 2003-2009 ha habido un descenso del 12,8% en la
frecuencia de estos delitos (Cuadro 3). De igual manera, la tasa de
homicidios presenta una disminucién considerable, pasando de 14,7
en el 2003 a 10,5 en el ano 2009 (Grifica 2).

Los accidentes de transito siguen predominando como principal
causa de muertes por causas externas en el DMQ a pesar del
decrecimiento de su tasa (23,16 en 2003 y 19,27 en 2009). Este tipo
de muertes experimentaron una baja significativa desde el afio 2004,
pero nuevamente en el afio 2006 repunta su frecuencia y tasa por
cien mil habitantes. En su momento, el descenso fue atribuido a los
esfuerzos que la Policia de Transito enarbold con fuerza en esos afos,
que involucraron mayores controles y el uso de campanas como la
de los Corazones Azules (una idea inspirada en la campana de las
“estrellas negras” impulsada en Bogotd). Podriamos suponer entonces
una disminucién de estos controles en la actualidad, o un efecto
meramente coyuntural de dichas campafias que en el largo plazo no
parecerian estar teniendo efectos sostenidos.
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Por su parte, las muertes accidentales han experimentado un
claro y sostenido aumento al igual que los suicidios. Las muertes
accidentales incluso superan a los homicidios, ubicandose a partir
del ano 2006 como segunda causa de muertes violentas. En el 2009
un 23% de estas muertes fueron ocasionadas por precipitaciones y
otro 23% por sofocacion (Grafica 3).

Asi, a pesar de que se han experimentado descensos en algunos
tipos de muertes por causas externas (accidentes de transito y
homicidios), otras han ido en aumento (muertes accidentales y
suicidios). Faltaria determinar cuanto de este cambio es consecuencia
directa de las medidas adoptadas por el municipio de Quito o esta

influenciado por otros factores.

Cuadro 3. Quito. Muertes por causas externas, 2003-2009.

A 2009/ A 2009/
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2003 2003%
Accidentes de
transito 463 393 387 407 444 401 402 -61 -13,2
Accidentales 211 220 218 256 276 294 296 85 40,3
Homicidios 258 252 233 240 242 238 225 -33 -12,8
Suicidios 92 n/d 156 133 205 173 161 69 75,0
Indeterminada 95 19 1 21 34 62 31 -64 -67,4
Violentas por
determinar 78 40 27 15 3 1 1 =77 -98,7
Total 1197 924 1032 1072 1204 1169 1116 -81 -6,8
Fuente: OMSC, Informes #4, #9.
Grafica 2. Quito. Muertes por causas externas, 2003-2009.
=== Accidentes de transito = === Homicidio Suicidio === Accidental
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Fuente: Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana (OMSC), Informe #13 (2010).
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Graéfica 3. Quito. Causas de muertes accidentales en el DMQ (2009).
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Fuente: OMSC, Informe #13 (2010).

Graéfica 4. Quito. Tasa de homicidios por 100 mil habitantes, por afo.

20,0
18,0
16,0
14,0
12,0
10,0
8,0
6,0
4,0
2,0
0,0

17.8 18,8

T~

~14.9 P 50 Y

12,6

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Fuente: Policia Judicial. Elaborado por Ministerio de Gobierno y Policia de Ecuador.
Unidad de Ejecucion Especializada del PNSC, 2008 (Renteria 2009).
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Delitos contra la propiedad

Los datos sobre delitos contra la propiedad son atin mas
desfavorables. Las denuncias por robos a personas y domicilios -una
de las amenazas que mas preocupan a la ciudadania-, han seguido
aumentando durante los altimos afios. Destacan los robos a personas
que entre 2005 y 2008 registran un incremento porcentual de
aproximadamente 85% (ver Cuadro 4). También existe una creciente
preocupacién por el aumento de robos de vehiculos, los cuales
comenzaron a ser analizados en una seccién separada de los informes

del observatorio a partir del ntimero 6, correspondiente al afio 2005.

Cuadro 4. Quito. Delitos contra la propiedad por afectado, por afio.

Afectado 2005 2006 2007 2008 2009
Personas 5733 7195 8723 10635 6490
Centros educativos 221 254 175 210 107
Domicilios 3897 3347 3675 4291 2280
Empresas 3937 3393 3281 3561 1886
Entidad publica 267 379 338 395 190
Cabinas telefénicas 213 112 210 251 93
Bancos 65 1 40 26 26
Vehiculos 2114 2382 2259 2827 2694
Total 16447 17073 18701 22196 13766

Fuente: OMSC, Informe #8 (2007), Informe #13 (2010).
*Las disminuciones en el afio 2009 se deben principalmente a reformas al Codigo Penal.

Grafica 5. Quito. Evolucion de delitos contra la propiedad en el DMQ.
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Fuente: OMSC, Informe #13 (2010).
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Contrario a los datos a nivel nacional -que indican una tendencia
decreciente (ver Grafica 6)-, Quito, a pesar de los esfuerzos en torno
a la materia, estaria mostrando un comportamiento anémalo en el
pais. No obstante, en éste y en otros casos, siempre es posible
cuestionar la fuente de los datos y los propdsitos de la informacion.
Por otro lado, esta tasa nacional descendente puede estar relacionada
con la disminucidn de los delitos contra la propiedad experimentada

en la ciudad de Guayaquil.®

Grafica 6. Ecuador. Tasa de robo/asalto a personas por 100 mil habitantes, por afo.
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Fuente: Policia Judicial. Elaborado por Ministerio de Gobierno y Policia de Ecuador.
Unidad de Ejecucion Especializada del PNSC (Renteria 2009).

Adicionalmente, en Quito se ha constatado un creciente uso de
métodos violentos en la comision de delitos contra la propiedad. Si
examinamos el Cuadro 5 podremos ver que entre 2006 y 2008, el
aumento del uso de armas de fuego y armas contundentes fue de
31% y 82%, respectivamente; mientras que, el uso de otro tipo de
armas, entre ellas armas blancas, ha tendido a bajar. En el ano 2009
las armas de fuego representan el 52% de las armas utilizadas en
delitos patrimoniales (Grafica 7). Velamos también que el empleo
creciente de armas de fuego, especificamente en el caso de homicidios,
es una tendencia que se ha venido observando desde la década de

1990 y principalmente en las ciudades. Al respecto, sin embargo, no
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se han iniciado en la ciudad politicas concretas de desarme o control
de armas’ dirigidas especificamente a atender esta grave problematica.

Cuadro 5. Quito. Armas usadas en delitos contra la propiedad primer
semestre.

Afo

Arma 2006 2007 2008 2008/2006 A2008/2006%

Blanca 639 510 562 =77 -12.05
De fuego 2386 3306 3130 744 31.18
Contundente 393 978 715 322 81.93
Drogas 171 216 107 -64 -37.43
Otras 241 321 173 -68 -28.22
Total semestre 3830 5331 4687 857 22.38

Fuente: Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana, Informe #10 (2009).

Grafica 7. Quito. Armas utilizadas en delitos contra la propiedad en el DMQ
(2009).
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Fuente: OMSC, Informe #13 (2010).

Las encuestas de victimizacién ofrecen otra entrada para analizar
la evolucién de la incidencia de los delitos que sufren las personas
(robo con fuerza, robo sin fuerza, ataques/amenazas y ofensas sexuales-
aunque la encuesta de 2007 no mide esta Gltima categoria), y los

delitos contra hogares (robo de vehiculos o accesorios, robo a
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viviendas, o fraude al consumidor en las encuestas de 2003 y 2004,y
robo con fuerza, robo sin fuerza, ataques y amenazas en la encuesta
de 2007). Los datos que arrojan estas encuestas son problematicas
por una serie de elementos: no se han realizado con una periodicidad
adecuada. Cada una de las encuestas realizadas en Quito (tres hasta
ahora) ha sido realizada por entidades distintas (dos empresas
consultoras para las encuestas de 2004 y 2007, y una universidad,
para el caso de la llevada a cabo por FLACSO en 2003). Las dos
ultimas encuestas realizadas han sido contratadas por el propio
municipio, lo cual deja en duda la calidad de la informacién que ha
sido comunicada (pues existe un afin por mostrar buenos resultados);
y por ultimo, estas encuestas utilizan metodologias distintas y no son
comparables, sobre todo la tltima realizada en 2007 (aunque se dice
comparable con las demis).

No obstante, una breve mirada indica que los indices de
victimizacién han aumentado (claramente entre 2003 y 2004,y dado
que la encuesta de 2007 no mide los mismos delitos, la cifra para
este afio deberia ser superior). Incluso, si se compara con una encuesta
nacional de victimizacién realizada en el ano 2008, Quito estaria
presentando niveles de victimizacién muy por encima del promedio
nacional. Por otro lado, se podria hablar de un descenso en la
percepcion de inseguridad de la poblacidn (aunque esta pregunta es
medida en términos de “quienes conversan sobre criminalidad y
delincuencia”, y las respuestas pueden variar mucho dependiendo
de como sea planteada y aplicada la encuesta). Es importante también
resaltar que todas las encuestas dan cuenta de un importante
subregistro en las denuncias, la de 2007 sefnala que la no denuncia
“oscila segtn el caso entre el 60 y el 88%” (CIMACYT 2008), lo
cual implica que a pesar de los marcados aumentos en las denuncias
de delitos contra la propiedad, éstas solo estan dando cuenta de una

minima parte del problema (Cuadro 6).
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Cuadro 6. Quito. Comparacion encuestas de victimizacion.

FLACSO- Spectrum- CIMACYT - .
2003 2004 2007 Nacional-2008
indice de Victimizacién a Personas (IVP) 16.70% 22.90% 18.30% 12.70%
indice de Victimizacion a Hogares (IVH) 17.00% 29.90% 25.60% 16.10%
Percepcion de inseguridad (personas que
hablan sobre criminalidad e inseguridad) 70.80% 54% 47.00% 44.40%

Fuentes: Pacheco y Villacrés (2004), Spectrum (2004), CIMACYT (2008), Plan de
Seguridad Ciudadana (2009).

Violencia de género y maltrato infantil

Finalmente, en lo referente a violencia intrafamiliar, delitos
sexuales y maltrato infantil, los datos no permiten hablar de un
aumento o descenso de estos tipos de violencia puesto que no se
cuenta con encuestas de incidencia sino con datos de las denuncias
receptadas por las Comisarias de la Mujer, la Fiscalia y la Direccién
Nacional de Policia Especializada en Ninez y Adolescencia
(DINAPEN), respectivamente.

En relacion a la violencia intrafamiliar, si analizamos estos datos
(Cuadro 7), podremos notar algunas fluctuaciones e incluso un
descenso de los casos en el ano 2007. Sin embargo, si miramos los
datos de los CEJs (Cuadro 1), el incremento en el nimero de
atenciones es notable. Ello hace pensar que estamos enfrentando un
proceso de mayor visibilizacién de la problematica (una que por
mucho tiempo fue relegada al espacio de lo privado) a través de un
mayor uso de los apoyos institucionales que se han generado para
atenderla y probablemente las mujeres estin acudiendo mas a los
servicios de atencidén (equipos técnicos) antes que a los de sancion
(comisarias). Seria muy problematico hablar de un aumento o una
disminucidn en la incidencia de la violencia pues al respecto no se
cuenta con encuestas periddicas que monitoreen dicho problema y
su evolucion en el tiempo. Lo que si parece claro es que hay una
demanda creciente en el uso de estos servicios lo cual se traduce a su

vez en mayores desafios para atenderla.
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Cuadro 7. Quito. Denuncias de violencia intrafamiliar en el DMQ.

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Comisaria 1 4813 4910 5951 5665 4296 3950 3685
Comisaria 2 3781 3336 3930 4142 3786 4459 5755
Comisaria 3 4206 2041 3039 3827 3796 3355 5272
Total 12800 10287 12920 13634 11878 11764 14712

Fuentes: OMSC, Informes 9 (2007), 13 (2010).
OMSC, Informe #10 (2009). Datos actualizados para el 2008.

Las denuncias de delitos sexuales reflejan también algunas
fluctuaciones y permiten ver la alta incidencia de este tipo de delitos
en mujeres jovenes entre 13 y 17 afios de edad (cuadros 8 y 9).

Cuadro 8. Quito. Denuncias de delitos sexuales en el DMQ por sexo y afio.

Sexo 2005 2006 2007 2008 2009 Total general
Femenino 82 640 436 363 314 1835
Masculino 8 30 15 1" 19 83
Total general 90 670 451 374 333 1918

Fuente: OMSC, 2010.

Cuadro 9. Quito. Denuncias de delitos sexuales en el DMQ (2009).

Frecuencia Tasa por cada 100 mil
EDAD Afos MASCULINO FEMENINO MASCULINO FEMENINO
0-12 9 42 4,02 19,08
13-17 2 146 2,05 153,64
18-30 2 61 0,72 23,87
31-46 1 17 0,50 7,53
47-61 0 3 0 1,72
62-77 1 0 1,30 0
>77 0 1 0 5,82
S.D. 1 17 - -
Total 16 287 1,51 26,92

Fuente: OMSC, Informe #13 (2010).
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Las denuncias de maltrato infantil asimismo presentan
fluctuaciones, con un aumento marcado en el aito 2007 y una
posterior disminucion de las denuncias en el afio 2008 (Cuadro 10).

Es importante rescatar que en estas tematicas se ha llegado a un
nivel de sofisticaciéon en la recoleccidn y analisis de la informacién
que permite relacionarlas con variables de edad, lugar, género, relacion
con la victima, etc. No obstante, es necesario destacar que solo con
encuestas de incidencia se podra llegar a comprensiones mas profundas
de estas problematicas que atin se encuentran muy veladas por sufrirse
principalmente en el ambito “privado” del hogar.

Cuadro 10. Quito. Denuncias por maltrato infantil en el DMQ.

Ao

Tipo 2006 2007 2008

Fisico 53 53 55
Psicolégico 69 64 52
Sexual 80 123 146
Desaparicion indeterminada 86 33 32
Desaparicion voluntaria 30 102 82
Total 318 375 367

Fuente: OMSC, Informe #10 (2009).

7. ALGUNAS CONCLUSIONES

A raiz de lo expuesto, es posible sefialar algunas areas de tension
y debate que han surgido a lo largo de la implementacién de la
politica publica de seguridad ciudadana en el municipio de Quito.

Un 4rea importante de analisis se refiere a los niveles de gobierno
involucrados en el manejo de la seguridad ciudadana, y como éstos
interactian y coordinan acciones: lo local, lo nacional y lo global.
Cabe preguntarse si los esfuerzos de “integralidad” funcionan y si es
posible descentralizar la seguridad. El caso de Quito nos indica que

el trabajo interinstitucional si ha generado dinamicas interesantes,
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pero éstas pueden verse en ciertos casos reducidas a transferencias de
recursos (como es el caso claro de la Policia Nacional), o a una
inercia institucional (sobre todo si éstas obedecen a una lbgica
centralista), un contexto que exige un replanteamiento de las
estrategias y funcionamiento de las instituciones imbricadas en la
problemitica. En definitiva, lo que podemos observar en Quito es
que el gobierno local se ve limitado a cumplir una funcién de “apoyo”
en relacion a instituciones que no obedecen a la autoridad municipal.
En el marco del nuevo Plan Nacional de Seguridad Ciudadana, es
necesario diseflar mecanismos de efectiva colaboracién entre
instituciones, que permitan que éstas efectivamente se adecuen y
transformen para responder a las 16gicas y demandas locales en materia
de seguridad ciudadana. Cabe resaltar en este punto, que con sus
limitaciones y éxitos, el modelo de la ciudad de Quito ha servido de
base para muchos elementos que estan siendo incorporados en el
Plan Nacional, lo cual indica la importancia de rescatar las trayectorias
locales y la necesidad de generar un mayor diadlogo local-nacional en
la materia. En el ambito de lo global, es preciso también generar un
debate sobre el “discurso” de la seguridad que va transmitiéndose
con apoyo de la cooperaciéon internacional y adoptandose/
adaptandose con énfasis que pueden diferir de las necesidades locales
(ver Torres 2008).

Otro aspecto importante que debe ser senalado es la necesidad
de que haya una correlacion entre los sistemas de informacion, el
disefio de politicas y, finalmente, la evaluacién de las mismas. Como
hemos visto, la experiencia del OMSC presenta un trabajo importante
y sostenido en el tiempo, no obstante cabria hacer un alto en el
camino para evaluar el uso que se esta haciendo de esta informacidn,
los limites del llamado “enfoque epidemioldgico”, y la necesidad de
que esta informacién pueda “dialogar” no s6lo con la ciudadania
sino también con aquella producida en otras ciudades y a escala
nacional. Nuevamente, esta seria un area de importante trabajo en el

marco de una politica nacional de seguridad ciudadana.
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A diez afios de iniciada la politica de seguridad ciudadana en la
ciudad de Quito, la ciudadania exige evaluaciones y resultados. Este
es un esfuerzo que debe comenzar a contemplarse seriamente en
cualquier politica de seguridad ciudadana impulsada en el pais, no
solo a nivel local sino también nacional. Si bien los indicadores
constituyen una manera de evaluar una politica, no podemos saber
con certeza la interrelacién directa entre el indicador y la politica.
Podria parecer, incluso, injusto tratar de evaluar resultados en seis
afios (en el caso de los datos del OMSC) para una problematica
compleja que requiere de intervenciones de largo plazo. Sin embargo,
es necesario comenzar a generar mecanismos claros de rendicién de
cuentas, y un analisis riguroso de resultados tanto de la gestién como
del impacto en los niveles de violencia y delincuencia.

En la coyuntura actual también existe una preocupacién en torno
a las posibilidades de que el proceso tenga continuidad por el cambio
de administracion en el afio 2009. Este, no obstante, se presenta como
un momento importante para hacer un alto en el camino y evaluar
el funcionamiento organizacional del SMSC, la asignacién de sus
recursos y los impactos de sus politicas, para poder fortalecer las
medidas que estan dando resultados positivos y responden a las
demandas ciudadanas, descartar o reformular otras que han probado

ser inefectivas y generar nuevas que atn no han sido formuladas.
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NoTas

1. El presente es un trabajo que se nutre de los esfuerzos previos de investigadores
del Programa de Estudios de la Ciudad-FLACSO Sede Ecuador, tales como «Politicas
publicas en seguridad ciudadana: el caso de Quito (2000-2004)» desarrollado por
Daniel Pontén y publicado en Dammert, Lucia (ed.) (2004). Seguridad ciudadana:
experiencias y desafios. Valparaiso: Proyecto URB-AL. pp. 353-373, y el trabajo de
Jenny Pontén (2008). «Politicas de seguridad ciudadana en el Ecuador» documento
preparado para las reuniones del Foro Iberoamericano de Seguridad Ciudadana,
enero-febrero de 2008. Agradezco también el apoyo de Gustavo Lalama, ex Director
Ejecutivo de la Corporacion Metropolitana de Seguridad Ciudadana (Corposeguridad)
por la informacion facilitada para la preparacion de este documento.

2. Durante los afios 2003-2005 la Fundacion Esquel conjuntamente con
FLACSO-Ecuador (con financiamiento de la OEA, USAID y el PNUD) impulsé un
proyecto cuya misién fundamental era la consolidacion de una Politica Nacional
de Seguridad Ciudadana. Se hicieron varios encuentros y se produjeron un par de
publicaciones como resultado del proyecto, pero el objetivo fundamental de generar
una politica y una ley nacional de seguridad ciudadana no se concretd (ver Jarrin
(coord.) 2004, 2005).

3. Tomado de documento electronico: http://www.risaralda.gov.co/Sitios/
Observatorio/Docs%20 Enlaces%?20Interes/Ponencia%20Lorenza%20Quito.htm.

4. Hasta el momento son dos: un Diplomado Superior en Seguridad Ciudadana y un
Diplomado Superior en Género, Violencia y Justicia.

5. Tomados de la pagina web de Corposeguridad: www.corposeguridad.com.ec.
Consultada en enero y marzo de 2009.

6. Ver los datos del Observatorio de delitos de Guayaquil de la ESPOL: http://
www.icm. espol.edu.ec/delitos/reportes_anuales.htm.

7. En Ecuador el control y registro de armas esta a cargo del Ejército, lo cual en
cierta medida limita las capacidades del gobierno local en esta materia, aunque se
podria llegar a convenios institucionales para abordar la problematica conjuntamente.
Por su parte, el Ejército inicié en marzo de 2009 una serie de operativos para la
confiscacion de armas en manos de la ciudadania.
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1. LA crupap DE Lima

on casi ocho millones de habitantes, Lima es la Ginica
metropoli del PerG? y una de las cinco ciudades mas grandes
de Ameérica Latina. Durante los Gltimos 50 afios, su desarrollo
ha sido vertiginoso: ha crecido casi cinco veces debido al masivo
proceso de migracidén interna. La parte mas antigua de la ciudad —
la zona central— se encuentra hoy rodeada por un cordén de nuevos
distritos emergentes: Lima Norte, Lima Este y Lima Sur. La densidad
de la zona central es cinco veces mayor que la de las zonas periféricas.

La poblacién infantil y juvenil de Lima alcanza el 54%. Si a ella
se le suma la poblaciéon de adultos jovenes —de 30 a 44 afios de
edad—, se supera el 75% de la poblacién total. Menos de la mitad de
los habitantes de Lima se encuentran adecuadamente empleados
(43,3%), frente a casi la mitad que estin subempleados; y 8%
desempleados.

Ademas de concentrar casi a la tercera parte de la poblacién
nacional, Lima es el centro administrativo de la nacién y alberga las
mas importantes actividades financieras, comerciales y productivas
del pais.

La fragmentacién es una de las caracteristicas mas sobresalientes
de la organizacidn politica de la ciudad. En efecto, Lima cuenta con
42 gobiernos distritales que gozan de un elevado grado de autonomia:
tienen a su cargo la limpieza puablica, el mantenimiento de las pistas,
veredas, parques y jardines, asi como la seguridad ciudadana, la

regulacién del comercio ambulatorio y el desarrollo urbano local,
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entre otros aspectos. Estas competencias se yuxtaponen con las del
gobierno metropolitano, que ademas de tener a su cargo la
administracién del Cercado, ejerce funciones provinciales en los
ambitos de desarrollo urbano y transporte publico, entre otros, y
dirige y coordina los planes metropolitanos en materias tales como
el ambiente, la seguridad y la convivencia. El gobierno metropolitano
también ejerce las funciones de un incipiente gobierno regional.’

Este fendmeno se ve agudizado por el hecho de que Lima es la
sede del gobierno central, que tradicionalmente ha tenido un gran
peso en la administracién no sélo de la ciudad, sino de todo el pais.
Hasta el dia de hoy, por ejemplo, los servicios de agua y desagiie se
encuentran a cargo de una empresa publica manejada por el gobierno
central. Los otros servicios publicos de la urbe fueron privatizados a
principios de la década de los noventa y sus entes reguladores también
dependen del gobierno central.

A la fragmentacidn vertical hay que agregarle la horizontal, pues
el Callao, que es el puerto de la ciudad y forma parte de la Gran
Lima, constituye una regién independiente de ella, con un gobierno
regional, un gobierno provincial y cinco gobiernos distritales. Por
otra parte, las nueve provincias que rodean Lima Metropolitana y
conforman el ex departamento de Lima estdn organizadas en un
tercer gobierno regional auténomo.

La otra cara de la fragmentacién es la financiera. Mientras el
gobierno metropolitano cuenta con un presupuesto estimado de 750
millones de délares americanos anuales, que recauda directamente y
gasta sin consultar a los gobiernos distritales, éstos perciben un ingreso
anual aproximado de 500 millones de délares americanos, que
recaudan y gastan de manera independiente. Asimismo, para sus
funciones regionales, el gobierno metropolitano cuenta con un
exiguo presupuesto anual de 30 millones de délares americanos.

Dos comentarios sobre este asunto. Primero, aunque estos
recursos fueran manejados en forma integral, resultan claramente
insuficientes para las necesidades de la ciudad. Por ello, los grandes
proyectos urbanos requieren contar con el financiamiento y/o el
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aval del gobierno central, con las consiguientes consecuencias
politicas. Segundo, en la medida en que una buena parte de la
recaudacion municipal es dirigida por los distritos, los recursos de
éstos son claramente desiguales, por cuanto los mas prosperos —que
son, por lo general, los menos poblados— cuentan con ingresos muy
superiores a los mas poblados.

2. CARACTERISTICAS DE LA INSEGURIDAD, LA VIOLENCIA Y EL DELITO
EN Lima

La inseguridad, violencia y el delito en Lima pueden
caracterizarse de la siguiente manera: Primero, la inseguridad es
percibida como el principal problema de la ciudad, muy por encima
del caos, el desorden y la mala calidad del transporte publico, asi
como de las cuestiones ambientales —sobre todo la contaminacién
del aire—, que constituyen el segundo y el tercer problema mas
importante, respectivamente.*

Segundo, en términos comparativos con otras grandes ciudades
latinoamericanas, la tasa de homicidios es relativamente baja, aunque
su tendencia es creciente. En efecto, entre 1996 y el 2002, la tasa
cay6 de 9.2 a 3 por 100 mil habitantes. Sin embargo, a partir de ese
afio, la tasa volvidé a crecer y en 2007 llegd a 10.5 por 100 mil
habitantes, lo que da cuenta de un preocupante incremento de tres
veces en cinco afnos.® Es posible que este incremento se asocie a la
creciente violencia del narcotrafico, fendémeno que, a su vez, se vincula
a la mayor actividad de los carteles mexicanos en la ciudad.

Tercero, la tasa de victimizacidn es alta, porque tres de cada diez
limefios declaran haber sido victimas de algin delito en el tltimo
afio. Las mas afectadas son las mujeres, las personas de la tercera edad
y los mis pobres. ©

Cuarto, del total de denuncias que se presentan ante la Policia
en todo el pais, la mitad se registran en Lima. De cada cuatro delitos
denunciados en la capital, tres son de caracter patrimonial, y en la

mitad de ellos no se empled violencia ni amenaza contra la persona.’
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De acuerdo con la tltima encuesta sobre seguridad ciudadana de la
Pontificia Universidad Catdlica del Pertt (PUCP), la mitad de los
encuestados declararon haber sido victimas de un robo al paso —de
bolso, cartera o celular—, casi 19% de un robo en vivienda o local,
13% de atraco —con violencia o amenaza— y 4.8% de robo de
autopartes. ®

Quinto, ademas de la alta tasa de victimizacién, existen serios
problemas de convivencia como el consumo de bebidas alcohdlicas
y drogas en el espacio publico, las riflas callejeras, los actos de
vandalismo y el malestar que generan -sobre todo en las noches- los
bares, discotecas y otros establecimientos similares. Es interesante
notar que mientras la tasa de victimizacidn se ha mantenido alta y
estable durante los dos tltimos afios, la frecuencia con que se presentan
las conductas sociales que afectan la convivencia ha caido de manera
significativa, aunque todavia se ubica en niveles altos.’

Sexto, el uso de armas de fuego no estd ain muy extendido vy,
por tanto, el grado de violencia no es tan alto comparado con el que
se presenta en otras ciudades semejantes. En efecto, si se exceptta el
homicidio, el uso de armas de fuego en los hechos mas violentos —
robos, amenazas y lesiones— fue en 2005 de alrededor del 10%
(Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana 2006). No obstante,
ultimamente se han venido presentando muchos hechos de violencia
—incluyendo homicidios— con armas de fuego, al parecer asociados
a ajustes de cuentas entre narcotraficantes.

Séptimo, segin el Consejo Nacional de Seguridad Ciudadana
(Conasec), en Lima Metropolitana y en el Callao existen alrededor
de 400 pandillas, que agrupan a mis de 11 mil jovenes y estan
asentadas principalmente en las zonas periféricas y emergentes de la
ciudad. En algunos casos, estas pandillas estan interrelacionadas con

las actividades de las barras bravas.!

Tanto pandillas como barras
bravas regularmente protagonizan enfrentamientos con armas de
fuego. En general, sus acciones constituyen una amenaza para la

seguridad y la convivencia ciudadana.
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Octavo, el consumo de drogas es percibido como la principal
causa de la violencia y el delito en Lima. Otras causas son el
desempleo, la pobreza y las desigualdades sociales, los bajos niveles
educativos y las carencias afectivas en el hogar. Es interesante notar
que la ciudadania percibe que las causas de la inseguridad estan mucho
mas asociadas a las condiciones socioecondémicas negativas que a las
limitaciones del sistema penal.!

Noveno, la creciente inseguridad ha llevado a un mayor
protagonismo de los municipios en seguridad ciudadana, a través de
la creacion y el fortalecimiento de los serenazgos, a un desarrollo de
la seguridad y vigilancia privada —tanto formal como informal—y
a la creciente adopcidn por parte de la ciudadania de medidas de
autoproteccion.

En la actualidad, se calcula que en Lima existen aproximadamente
80 mil vigilantes privados, 30 mil de los cuales sirven en empresas
formales; mientras que, 50 mil son informales. Se trata de una cifra
elevada, sobre todo si se la compara con los casi 30 mil policias y los
5 mil serenos que cumplen funciones de seguridad en Lima. De
acuerdo con la dltima encuesta de la PUCP, el 57% de limefias y
limefios cuentan con los servicios de un vigilante particular.
Asimismo, el 32% ha enrejado o puesto trancas en las calles de acceso
a sus viviendas y el 26% se ha organizado en juntas de vigilancia
vecinal. Cabe notar que el altimo afio hubo un incremento
importante del nimero de personas que recurrieron a estas medidas
de autoproteccién.'?

Décimo, en los tltimos 15 afios se ha producido un significativo
crecimiento de la poblacion penal de todo el pais, que pas6é de 19
mil internos en 1994 a 41,500 en 2007. En la actualidad, mas de la
mitad de la poblacién —52%— se encuentra en Lima. Su crecimiento
ha sido especialmente pronunciado a partir de 2002: ese ano habia
12,500 internos, y en 2007 ya eran 21,700, lo que representa un
incremento del 75% en 5 afios. Considerando que a principios de la

década ya existian serios problemas de hacinamiento y que casi no
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se ha incrementado la capacidad de albergue del sistema penal, se
puede afirmar que la situacidn carcelaria es bastante delicada.

Décimo primero, a pesar de que la inseguridad es el principal
problema de la ciudad, ésta no es percibida como una responsabilidad
principal de los alcaldes. Aunque esta percepcidn estd cambiando —
dado el cada vez mayor protagonismo de los municipios distritales a
través de sus respectivos serenazgos—, la mayor parte de la poblacién
de Lima considera que el mayor responsable por la seguridad es el
gobierno central, a través del Ministerio del Interior (Mininter) y
de la Policia Nacional del Pert (PNP).15

Por Gltimo, la confianza en la PNP, instituciéon fundamental para
la seguridad de la ciudadania, es bastante baja. Mas de la mitad de los
encuestados tienen una percepcioén negativa acerca del equipamiento
institucional (53%), la dedicacion y entrega al servicio de los efectivos
policiales (52%), su trato respetuoso (64%), su imparcialidad (68%),
su respeto por las leyes y su capacidad para atender las demandas
ciudadanas (71%), y su honradez (82%). Estas cifras reflejan un
deterioro con relacidn al afio amterior.16 Como en otras encuestas,
la ciudadania considera que la principal debilidad institucional es la

corrupcidn.

3. RESPUESTAS INSTITUCIONALES

3.1. Policia Nacional

La inseguridad ciudadana comenz6 a agudizarse cuando
surgid el terrorismo, a principios de la década de los ochenta, pues
obligb a las entonces fuerzas policiales —Guardia Civil, Policia de
Investigaciones y Guardia Republicana— a concentrar sus esfuerzos
en derrotarlo. Como consecuencia, la Policia se atrincherd en las
comisarias y se fue alejando paulatinamente de la comunidad, al
descuidar expresiones criminales de menor envergadura.

Ademas del terrorismo, otros hechos que lo anteceden

contribuyen a explicar el deterioro de las condiciones de seguridad
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en Lima. La masiva y acelerada migracidn rural, a partir de la década
de los cincuenta, hizo que la capital creciera casi cinco veces en los
ultimos 50 anos, y que todos los servicios publicos —incluyendo el
policial y el judicial— se vieran desbordados. Fenéomenos asociados
a la ripida migracién —como las altas tasas de desempleo y subempleo,
y el surgimiento de bolsones de pobreza extrema y marginalidad—
representaron nuevos desafios, que se hicieron mas dificiles cuando
confluyeron, a partir de la década de los ochenta, con la disponibilidad
de drogas baratas y altamente adictivas, como la pasta basica de cocaina.

Otros elementos concurrieron desde el interior de la propia
institucidn policial. Primero, el proceso de unificacion de las antiguas
fuerzas policiales, que en diciembre del afio 1988 dio origen a la
Policia Nacional, se realiz6 sin respetar la especializacidn; asi, en
muchos casos, se destacd a las comisarias a personal sin experiencia
ni capacitacion en labores preventivas. Segundo, el establecimiento,
a fines de la década de los ochenta, del nuevo régimen laboral y la
autorizacién a que el policia brinde, uniformado, servicios a terceros
en sus dias de descanso. Tercero, la progresiva disminucién de los
efectivos policiales, debido a la clausura temporal de las escuelas de
suboficiales —durante seis anos— que se produjo durante el gobierno

de Fujimori.

En diciembre de 2007, la Policia contaba con 90,316 efectivos
en todo el pais.’ Casi dos décadas antes, en 1989, poco después de la
unificacién policial, el total de efectivos ascendia a 120 mil. Estas
cifras dan cuenta de que, en 20 afios, se ha producido una reduccién
del 25% del pie de fuerza policial, lo que significa que hoy contamos
con tres efectivos policiales frente a cuatro que se tenian entonces.
Esta disminucidn es aiin mas dramatica si se considera que ha ocurrido
en un periodo en el que la poblacién nacional se ha incrementado
en 29.73%, de 21,135,000 a 27,419,294 personas.16
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Como consecuencia de esta evolucidén, hay quienes sostienen
que para contar hoy con el mismo nimero de efectivos policiales
que hace 20 afios, se requeriria un pie de fuerza superior a 160 mil
efectivos policiales. Esto es asi porque pasamos de tener un policia
por 176 habitantes a un policia por cada 300."

El régimen laboral del personal es, probablemente, el principal
problema que afecta la calidad del servicio policial. Hace dos décadas,
en el marco de la unificacion, el gobierno dispuso como jornada laboral
el servicio de 24 por 24, es decir, un dia de trabajo efectivo por otro
de franco o descanso. Unos afios después, a principios de la década de
1990, durante el gobierno de Fujimori y Montesinos, se autorizd a
los efectivos policiales a trabajar para terceros en sus dias de franco o
de vacaciones, a través de los denominados «servicios individualizados».
Se encontrd, asi, la manera de compensar los bajos ingresos del personal,
acabando con la exclusividad del servicio publico policial.

En la actualidad, la gran mayoria de los efectivos, principalmente
los suboficiales, prestan «servicios individualizados» para terceros —
bancos, centros comerciales, municipios y otras empresas—. Esto le
representa al personal de la capital un ingreso adicional que fluctia
entre el 30% y el 50% de su ingreso total. Si bien este régimen
laboral ha tenido un efecto beneficioso para los ingresos del personal
policial, ha distorsionado la naturaleza publica del servicio y ha
afectado dramaticamente su calidad.

La inequitativa distribucién territorial de los efectivos policiales,
sumada a la reduccién del personal y a la «privatizacidn del servicio
policial», agrava la cobertura policial en las zonas periféricas y
emergentes de la ciudad. En efecto, si se tiene en cuenta el ratio de
habitantes y kildmetros cuadrados por efectivo policial, tenemos que
el distrito mas beneficiado es San Isidro, seguido por el Cercado de
Lima, Miraflores, San Luis, LaVictoria, Brefa, San Borja y Surquillo.
A pesar de las diferencias entre ellos, todos forman parte de la zona
céntrica, mas antigua y consolidada de la ciudad, aquella donde se
concentran las principales actividades comerciales, financieras y

productivas, asi como las sedes de las dependencias pablicas.’® También
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es la zona donde los serenazgos — cuerpos de seguridad promovidos
por los gobiernos locales— se han desarrollado mis y hay una mayor
presencia de empresas de seguridad privada y de efectivos policiales
que prestan «servicios individualizados», asi como un mayor uso de
tecnologia de punta,incluyendo camaras de video-vigilancia, centrales
telefonicas y centros de informacién delictiva.

En el otro extremo del escenario urbano se ubican los distritos
nuevos de la ciudad, con amplias extensiones territoriales y con
grandes concentraciones de poblacidén emergente y pobre. Los mas
afectados son Lurigancho (Chosica),Villa Maria del Triunfo, San Juan
de Lurigancho, Ate, San Martin de Porres, Chorrillos y San Juan de
Miraflores. Es verdad que en estos distritos las actividades comerciales,
financieras y productivas, asi como la presencia de sedes de
administracién publica, no son tan intensas como en el centro de la
ciudad, pero también es cierto que se encuentran en rapida expansion,
como lo demuestra el reciente establecimiento de grandes centros
comerciales.

Paraddjicamente, son estos distritos los que cuentan con un
servicio de serenazgo mas limitado o carecen de él; ademais, la
presencia de las empresas de seguridad privada es sustituida por un
sistema de vigilancia informal, y una proporcién bastante menor de
efectivos policiales cumplen sus «ervicios individualizados». Quiza
por esta razdn, éstos son los distritos donde la organizacidn vecinal
para la seguridad se ha desarrollado mis.

Son, pues, precisamente los distritos que mayor seguridad
requieren los que cuentan con un despliegue policial menos
numeroso; mientras que, los que se encuentran mas protegidos

concentran entre tres y cuatro veces mayor numero de efectivos.

Durante los Gltimos 11 afios se han presentado cuatro grandes
iniciativas para fortalecer el trabajo de seguridad en Lima
Metropolitana.
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La primera, en 1997, destinada a facilitar el reencuentro de la
Policia con la ciudadania, a través de la organizacién vecinal para la
seguridad ciudadana.

La segunda, durante la reforma policial de principios de la década,
que considerd tres aspectos: la repotenciacion de las comisarias como
unidades policiales basicas; la articulacién del trabajo policial con
otros actores —especialmente los municipios— en los comités locales
de seguridad ciudadana; y la creacion del Escuadréon Verde como
unidad de élite para golpear a los focos de delincuencia comun.

La tercera, durante los altimos afios del gobierno de Alejandro
Toledo," orientada a complementar los esfuerzos de la Policia y el
serenazgo en labores de patrullaje en moto.

La cuarta, impulsada por el segundo ministro del Interior del
Presidente Alan Garcia,” Luis Alva Castro y su director general
Octavio Salazar, consistente en distritalizar los servicios policiales.

El primer elemento que caracteriza estas cuatro iniciativas es su
falta de continuidad a través del tiempo. Quizd la Gnica iniciativa
que se ha sostenido a lo largo de la década, aunque con intensidad
variable, es el trabajo de organizacién vecinal, principalmente en los
distritos emergentes de la ciudad. No obstante, la filosofia y la practica
de la prevencién comunitaria del delito no han contagiado a todo el
trabajo policial, a pesar de su indudable potencial tanto para reducir
la percepcién de inseguridad como la violencia y el delito.

Sisirvid, por el contrario, para inspirar la segunda gran iniciativa,
quiza la mas ambiciosa en términos estratégicos, que se tradujo en la
creacién del Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana (Sinasec).
En efecto, si bien el apoyo comunitario al trabajo policial es
fundamental, muy ripido quedod en claro la necesidad de integrar en
ese esfuerzo a los municipios —que de hecho ya venian adquiriendo
un papel protagénico en la seguridad ciudadana—, asi como a otras
autoridades locales.

El esfuerzo por reubicar a las comisarias y el desarrollo de
modernos sistemas de informacion delictiva en el corazén del trabajo

policial no sobrevivié a sus impulsores, como tampoco ocurriria
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después con importantes iniciativas tacticas, como Telarafia y Alerta
Temprana. Es probable que, como lo indican las primeras
declaraciones del nuevo ministro del Interior Remigio Hernani
Meloni, la distritalizacién —que cre6 una estructura superpuesta a
las comisarias y termind debilitindolas ain mas— y su complemento
operativo, Patrullero de mi Barrio, no sobreviviran a sus gestores.

Otro elemento comun que caracteriza varias de estas iniciativas
es que se han iniciado como piloto y luego han sido abandonadas,
no tanto porque la evaluacién indicara que no funcionaban, sino
porque los cambios al frente del Ministerio del Interior y la Policia
fueron acompanados por nuevas propuestas e ideas. En efecto, fue la
suerte que experimentaron los programas de comisarias piloto,
Telarafia y Alerta Temprana.

Hasta el momento, Patrullero de mi Barrio no es mis que un
piloto en algunos distritos de Lima, cuya replicabilidad es limitada
por los ingentes recursos que requiere. Similar desafio enfrentd
Telarafia, que para su réplica requeria una elevada cantidad de nuevas
motos. Otro rasgo comun de ambas propuestas es que se han iniciado
y concentrado en distritos de la zona céntrica de la ciudad,
precisamente aquellos donde no se presentan los mas grandes desafios
a la seguridad. Para los distritos periféricos y emergentes solo se
considera la organizacion vecinal.

Quiza la Gnica de estas iniciativas policiales que si se sostuvo en
el tiempo fue el Escuadrén Verde, que se ha replicado en otras
ciudades. Probablemente, esto esti relacionado con que, ademas de
ser una buena idea, que produjo resultados, su implementacién es

barata.

3.2. Municipios

Frente al repliegue policial, desde mediados de la década de los
ochenta se incrementaron los servicios de seguridad privada y muchos
municipios -inicialmente los mas prosperos de Lima, como San Isidro

y Miraflores- organizaron los primeros serenazgos, encargados de

|85]



Gino Costa
Carlos Romero

cumplir labores preventivas, sobre todo de patrullaje, asi como de
responder a los pedidos de intervencién de la comunidad.

El repliegue policial no fue revertido a pesar de la derrota del
terrorismo, una década después. Las comisarias continuaron
abandonadas, en tanto que los recursos mais importantes siguieron
concentrandose en las unidades especializadas. Por el contrario, los
serenazgos, que inicialmente constituyeron un paliativo, se siguieron
fortaleciendo y extendiendo en toda la capital y en otras ciudades
del pais.

Esta realidad no pudo ser ignorada por la Constitucion de 1993,
cuyo articulo 195 inicial establecid que: «La ley regula la cooperacién
de la Policia Nacional con las municipalidades en materia de seguridad
ciudadana.

La ley nunca reguld esta cooperacién. No obstante, como
consecuencia del creciente involucramiento de los municipios en
este ambito, entre los afios 2002 y 2003 se produjeron cambios
constitucionales y legales que fortalecieron el papel municipal.

El primero fue la modificacién del capitulo referido a la
descentralizacién en la Constitucidn de 1993, a través de la Ley
27680, publicada el 7 de marzo de 2002, que hizo mas explicitas las
atribuciones constitucionales de los municipios en materia de
seguridad y ademas las extendid. El nuevo articulo 197, que reemplazéd
al 195 inicial, dice a la letra: «Las municipalidades promueven, apoyan
y reglamentan la participacioén vecinal en el desarrollo local. Asimismo,
brindan servicios de seguridad ciudadana, con la cooperacién de la
Policia Nacional, conforme a ley». Cabe sefialar que seis afios después
de la modificacién de la Carta Magna, esta materia sigue sin contar
con una ley de desarrollo constitucional.?!

El segundo cambio fue de rango legal y se plasmé en la Ley
27933, publicada el 12 de febrero del 2003, que cred el SINASEC.
De acuerdo con esta norma, los alcaldes provinciales y distritales
presiden los respectivos comités locales de seguridad ciudadana,
encargados de elaborar el diagnoéstico situacional e institucional, asi
como formular, implementar y evaluar los planes de seguridad
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ciudadana. Estan integrados por las distintas instituciones que tienen
la responsabilidad de prevenir y perseguir las faltas y los delitos.

El tercer cambio fue la nueva Ley Organica de Municipalidades,
Ley 27972, publicada el 27 de mayo del 2003, en cuyo articulo 73
establece que la seguridad ciudadana es un servicio puablico local, de
competencia municipal. Asimismo, el inciso 19 del articulo 20 sefala
que es atribucidn del alcalde «cumplir y hacer cumplir las disposiciones
municipales, con el auxilio del serenazgo y la Policia Nacional».

En el caso de las municipalidades provinciales, el articulo 85
seflala que les corresponde establecer un sistema de seguridad
ciudadana, con participacién de la sociedad civil y de la PNP, y normar
el establecimiento de los servicios de serenazgo, vigilancia ciudadana,
rondas urbanas o similares, de alcance distrital. También les
corresponde coordinar, con las distritales y con la Policia, el servicio
interdistrital de serenazgo.

En lo que se refiere a las municipalidades distritales, el citado
articulo 85 sefiala que les corresponde organizar el servicio de serenazgo
y vigilancia municipal cuando lo crean conveniente, de acuerdo con
las normas establecidas por la municipalidad provincial respectiva.

Estos importantes desarrollos normativos han avanzado
paralelamente al fortalecimiento de los serenazgos en Lima
Metropolitana. Este proceso se ha concentrado sobre todo en los
distritos mas prosperos; no obstante, casi todos cuentan hoy con un
servicio de serenazgo, aunque limitado. Se estima que, en la actualidad,
hay alrededor de 5 mil serenos en la capital. Los distritos con mas
serenos son Lima Cercado —que cuenta con mas de 600 efectivos—
y San Isidro, Santiago de Surco y Miraflores, con alrededor de 400
cada uno. En el otro extremo, distritos emergentes y muy poblados
—como San Martin de Porres, Villa Maria del Triunfo, Comas y
Villa El Salvador— no cuentan ni con 100 efectivos cada uno.

La misma disparidad se presenta cuando se analizan los recursos
invertidos por los distritos en seguridad ciudadana, especialmente
en serenazgo. Para Alejandra Muiioz,? durante los afios 2005 y 2006,
35 distritos de Lima, incluyendo el Cercado, invirtieron
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28,329,588.75 dolares americanos y 35,417,571.34 doélares
americanos, respectivamente, lo que asciende a un total de casi 64
millones de ddlares americanos para los dos afos.? El distrito que
mas invirtid esos anos fue San Isidro, con casi 12 millones de dodlares
americanos, suma que representa la quinta parte del gasto en seguridad
de los 35 municipios distritales. Le siguen Miraflores y el Cercado
de Lima, que invierten cada uno la mitad de esa suma. Un poco mas
atras se encuentran los distritos de Santiago de Surco, LaVictoria, La
Molina y San Borja. Sin contar con los distritos balnearios y otros
como Lurigancho y Lurin, que son relativamente poco poblados, los
distritos que menos invierten son Comas, Rimac, Independencia,
San Luis y Brefa.

Muinoz también sostiene que, ademas de esta disparidad, existe
otra en funcién de su peso relativo en el presupuesto distrital. Asi,
entre 2005 y 2006, San Isidro invirtié el 17.6% de su presupuesto
total; mientras que Lima Cercado, s6lo el 1.4%. Otros distritos que
hacen un esfuerzo considerable son LaVictoria —12%—, Miraflores
—11.8%—, La Molina —11.4%— y San Borja —9.8%—.

Por otra parte, los distritos que invirtieron menos también lo
hicieron en términos proporcionales al total de sus recursos, que no
s6lo son mas escasos, sino que se destinan mayoritariamente a otros
rubros considerados prioritarios.

La mayor inversidn en seguridad ciudadana se ha traducido no
solamente en el reclutamiento de mas serenos y en la compra de
unidades vehiculares, sino en la implementacién de mejores centros
de comunicacién. Estos reciben las llamadas del pablico y se
comunican con los serenos de a pie y con sus unidades vehiculares
para responder a los pedidos de intervencion inmediata de los vecinos.
Los mas desarrollados, hasta el momento, son los de San Isidro,
Miraflores y Santiago de Surco.

Las comisarias estan muy lejos de contar con sistemas de
comunicacidn tan sofisticados, aunque ahi donde el trabajo policial
y el municipal han logrado integrarse —por ejemplo en Surquillo—,
la Policia se ha beneficiado, lo que ha permitido maximizar el uso de
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los recursos humanos y logisticos disponibles para tareas de seguridad
ciudadana.

Por otra parte, en los tltimos afios varios distritos han comenzado
a invertir en la capacitacién de sus serenos. San Isidro, por ejemplo,
ya cuenta con su escuela de capacitacion.

A pesar de que, como sefiala Mufioz, los esfuerzos iniciados el
afio 2004 para integrar el trabajo de los distintos serenazgos distritales
no han prosperado, si se ha dado el primer paso con la estandarizacion
de los cédigos de comunicacibén entre los serenazgos de San Isidro,
Magdalena, Miraflores y Lince, esfuerzo al que se han sumado
recientemente los del Cercado de Lima, San Borja y Surquillo.

En la medida en que los serenos no cuentan con atribuciones
policiales, los municipios han hecho un gran esfuerzo por incorporar
en sus unidades de patrullaje a efectivos policiales, para asegurarse
de contar con el poder de policia que ellos poseen.

Por lo general, la incorporacion de los policias a las unidades de
serenazgo se concreta durante sus dias de franco de ellos, y a cambio
del pago de sus honorarios por el municipio. Esta ha sido una fuente
permanente de friccién entre los municipios y la Policia, pues no
siempre existen efectivos disponibles o ellos pretenden cobrar por
sus servicios montos que estan fuera del alcance de los municipios.
Esto altimo es particularmente dramatico en los municipios mas
pobres, que con razdn se preguntan por qué les deben pagar a los
policias que cooperan con ellos en las labores de seguridad ciudadana.
Muchos alcaldes sostienen que, por el contrario, la institucion policial
deberia agradecerles a los municipios por las facilidades que éstos les
brindan para que realicen su trabajo con mayor eficacia.

El costo del servicio no es el Gnico impedimento para la
integracién policial en las unidades de serenazgo. En la institucién
policial, hay quienes consideran que cualquier forma de cooperacién
es perjudicial, sea porque potencia excesivamente al serenazgo —vy,
al hacerlo, debilita a la Policia— o porque la falta de atribuciones del
serenazgo —que lo hace aparecer como inoperante ante los ojos de
la ciudadania— perjudica la imagen de la institucién policial.
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La mayor dificultad que existe en la relacién entre el serenazgo
y la Policia, sin embargo, se deriva de que ésta, en el fondo, percibe
a aquél como un competidor e, incluso, como el germen de un
cuerpo policial de caracter municipal. En efecto, con cierta
regularidad se escuchan —sobre todo en Lima— demandas de alcaldes
que le solicitan al Congreso de la Republica atribuciones policiales
para sus serenos, como portar armas y realizar detenciones.

El progresivo fortalecimiento de los serenazgos no deja de ser
paraddjico, porque se trata de un sistema de vigilancia sin atribuciones
policiales, que adolece de grandes debilidades en la formacién y
capacitacion de sus integrantes. ;Por qué no invertir esos recursos
en un cuerpo profesional con plenas atribuciones, como la Policia?
En una ciudad comparable con Lima, como Bogota, la inversion de
los municipios en seguridad ciudadana se destina enteramente a la
Policia. Lo mismo ocurre con el aporte del sector empresarial, a
través de la Camara de Comercio de Bogota. Esta cooperacion ha
sido posible porque las instituciones que proveen los fondos se
encargan también de supervisarlos y fiscalizarlos, y los receptores de
los recursos estin obligados a realizar una rigurosa y transparente
rendicioén de cuentas.

Tanto el Ministerio del Interior como la Policia han sido, hasta
ahora, renuentes a encontrar una foérmula estable de cooperaciéon
con los municipios de Lima. Ni el Concejo Metropolitano ni el
Congreso de la Republica han querido legislar sobre el tema, como
manda la Constitucién. Lo que si ha hecho el Congreso es abrir las
puertas para que los gobiernos regionales y municipales inviertan
recursos en el equipamiento de la Policia.?*

Los pocos casos en que los municipios distritales de Lima han
puesto medios de transporte al servicio de la Policia sin
condicionamiento alguno no han tenido buenos resultados, porque
ésta no les ha dado el uso debido. Esto ha determinado que los
municipios se sientan muy recelosos de cualquier cooperacién que
no vaya condicionada a una adecuada fiscalizacién y rendicién de

cuentas.
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Se requiere un marco legal minimo que especifique las
condiciones y requisitos de tal cooperacidén, y que otorgue las
garantias de un uso adecuado a quien la provea. Sin ese marco, la
cooperacidn eventual quedara sujeta a las relaciones personales entre
los alcaldes y las autoridades policiales. Aunque esa cooperacidén existe
y puede incluso ser extendida, es muy limitada en el tiempo por el
temor comprensible de los alcaldes sobre quién y cuando sucedera a
su contraparte policial. Si no se supera esta desconfianza y se
establecen condiciones para una cooperacidén mas institucional, los
recursos municipales para seguridad ciudadana se seguiran invirtiendo
en los serenazgos, mientras que las comisarias y el servicio policial

de seguridad seguiran debilitandose.

3.3. Juntas Vecinales

La primera respuesta frente al repliegue policial fue la
organizacién vecinal para la seguridad ciudadana, que se comenz6 a
gestar a partir de 1997, cuando se cre6 la Direccidn de Participacion
Ciudadana, a cargo del entonces coronel PNP Enrique Yépez
Davalos.?

El trabajo conjunto entre la Policia y la comunidad, a través de
las juntas vecinales, se traduce en labores de patrullaje mixto y, en
algunos casos, exclusivamente vecinal. Le asegura a la Policia una
importante red de informacién sobre lo que ocurre en los barrios.
Esta labor no sélo ha servido para mejorar la relacidn institucional
con la comunidad, sino para enfrentar creativamente, junto con ella,
problemas de delincuencia. Esto ha sucedido sobre todo en las zonas
periféricas y mas pobres de la ciudad, en las que la presencia policial
es escasa y la poblacién no cuenta con los recursos para proveerse de
mecanismos de seguridad alternativos.

Si bien se ha logrado involucrar en las juntas vecinales a un
importante namero de personas, no siempre ha sido posible garantizar
la sostenibilidad de este trabajo, tanto por la ausencia de una visién
compartida sobre esta labor en la institucién policial como por el
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cansancio de la ciudadania, que se ve obligada a cumplir, de manera
voluntaria y gratuita, labores que, en realidad, le competen a la Policia.
Asimismo, con mucha frecuencia, ésta ha manipulado a las juntas,
movilizandolas a favor del gobierno de turno.

También ha sido problematica la relacion entre las juntas vecinales
organizadas por la Policia con aquellas vinculadas a los municipios.
A pesar de que se ha dispuesto que las juntas de seguridad ciudadana
sean capacitadas por la Policia, pero se mantengan bajo la
responsabilidad de los comités locales, esto sigue siendo una fuente
de conflicto entre las autoridades municipales y policiales.

En el marco de esta estrategia de prevenciéon comunitaria del
delito, la Policia también ha desarrollado otras iniciativas importantes,
que ahi donde se han implementado, en algunos casos han producido
resultados exitosos. Entre ellas, cabe destacar los programas Patrulleros
Juveniles —dirigido a los jovenes pandilleros—, Policias Escolares,
Colibri —con nifios trabajadores—, entre otros.

En los altimos afios, este conjunto de iniciativas —que tienen
su instrumento operativo en la oficina de Participacién Ciudadana
de cada comisaria—, lejos de haberse fortalecido, han languidecido.
En el mejor de los casos, cuentan con dos o tres suboficiales, pocos
recursos y escaso respaldo institucional. En efecto, el esfuerzo de
acercamiento a la comunidad parece reducirse, en muchas ocasiones,
a la existencia de tal oficina, sin que esta iniciativa haya servido de
catalizador para una transformacién mas integral del conjunto del
trabajo policial, salvo contadas y notables excepciones.

A pesar de esta situacion, es innegable que estas iniciativas tienen
un gran potencial no sélo para garantizar la insercidn institucional

en el tejido social, sino también para prevenir la violencia y el crimen.

3.4. Comités de seguridad ciudadana

El SINASEC,* en cuya cuspide se encuentra el Consejo
Nacional de Seguridad Ciudadana (CONASEC), esta presidido por

el ministro del Interior e integrado por otros ministros, asi como

[92]



Respuestas institucionales a la inseguridad,
la violencia y el delito en Lima

por las mis altas autoridades de las instituciones encargadas de la
seguridad y la justicia en el pais.

Corresponde al Conasec —a través de su Secretaria Técnica,
adscrita al Ministerio del Interior— la responsabilidad de promover
el establecimiento, el desarrollo y el fortalecimiento del Sinasec.

El Conasec es la instancia responsable de disenar los grandes
lineamientos de la politica puablica de seguridad ciudadana en el
ambito nacional. Los comités distritales, que constituyen la base del
sistema, son los 6rganos ejecutivos de las politicas de seguridad y
convivencia, responsables de realizar el diagnéstico de la seguridad
en el ambito local, asi como de disefiar, implementar, supervisar y
evaluar el respectivo plan de accién.

Entre ambos extremos se encuentran los comités regionales, que
cumplen funciones técnico-normativas, y los comités provinciales,
encargados de desarrollar funciones ejecutivas en el dmbito del
Cercado de la capital provincial y de articular los esfuerzos de los
comités distritales.

En el caso de Lima Metropolitana, existe un comité provincial
que, a su vez, hace las veces de comité regional, toda vez que en la
capital la presidencia de la regiéon metropolitana recae
automaticamente en el alcalde provincial. Ademas, existen 42 comités
distritales, presididos por sus correspondientes alcaldes, todos electos
democraticamente.

Una encuesta reciente, realizada por Ciudad Nuestra a quince
alcaldes y jefes policiales distritales en Lima Metropolitana, arroja
resultados interesantes sobre el funcionamiento de estos comités. La
muestra es muy representativa, pues no solamente cubre un poco
mas de la tercera parte de los distritos de la capital, sino que abarca a
una poblacién que bordea los tres millones de ciudadanos, es decir,
casi el 40% de los habitantes de Lima Metropolitana.?’

De acuerdo a la encuesta, la mayoria de los comités —60%—
tienen tan sblo entre uno y tres afos de funcionamiento. Estamos,

pues, ante un fenémeno institucional muy reciente.
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A pesar de que los comités se retinen, en promedio, una vez
cada tres meses, es notable su grado de institucionalizacién. En efecto,
la mayoria llevan actas de sus sesiones, promueven actividades de
capacitacion y cuentan con diagndsticos de la situacién y mapas del
delito, ambos instrumentos bastante actualizados y que son objeto
de anilisis en sus sesiones. También formulan y evaltan regularmente

sus planes.

En los 15 comités que abarc6 la muestra, todos los alcaldes y
jefes policiales encuestados son varones, asi como los secretarios
técnicos. También lo son casi todas las autoridades politicas y mas de
la mitad —60%— de las autoridades judiciales. Donde si hay una
mayoria de mujeres —60%— es en la representacion vecinal. Estamos,
pues, frente a una institucién fundamentalmente masculina.

Todos los miembros de los comités son mayores de 30 afios de
edad, lo cual, de alguna manera, se explica porque en su mayoria son
autoridades, a excepcion de los representantes vecinales. Tomando
en cuenta que diversas encuestas han demostrado que las principales
victimas y victimarios de la violencia son personas menores de 30
afios, llama la atencién la ausencia de participacidn juvenil en los
comités, donde los jovenes no estan incorporados ni siquiera como
observadores. A todas luces, es recomendable integrar a los
representantes de las organizaciones juveniles. Quienes si participan
en calidad de observadores son, por lo general, los representantes del
Cuerpo de Bomberos o del Sistema de Defensa Civil y, en menor

proporcion, lideres religiosos y unos pocos dirigentes empresariales.

Existen una serie de recursos institucionales, tanto publicos como
privados, destinados a enfrentar los problemas de seguridad ciudadana,
aunque la cantidad varia significativamente en cada distrito. Como
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la encuesta demuestra, los alcaldes cuentan con un conocimiento
mucho mis completo que los jefes policiales acerca de cuales son
estos recursos. Quiza ello se deba a la naturaleza mas integral de la
funcién edil y al poco tiempo de permanencia en el distrito de las
autoridades policiales. En efecto, los jefes policiales distritales y los
comisarios duran, en promedio, un aflo en sus cargos.

Por otra parte, las Defensorias Municipales del Nifio y el
Adolescente (Demuna) y los programas recreativos, deportivos y
culturales dirigidos a la juventud son las instituciones mis extendidas
en los distritos, aunque la mitad de los jefes policiales dicen no
conocerlas. Otras instituciones importantes son la policia escolar y
los municipios escolares;los programas de recuperacion, rehabilitacion
y reincorporacidon de jévenes pandilleros; y por tltimo, las casas de
la juventud y los programas policiales dirigidos a los nifos trabajadores
—Colibri— vy a los pandilleros —Patrulleros Juveniles—.

Llama la atencién el reducido namero de distritos cuyas
comisarias cuentan con juzgados de paz letrados para el conocimiento
de las faltas®® y con programas municipales de penas de prestacion de

servicios comunitarios,?

alternativas a la privacién de libertad. En
efecto, las normas de creacion tanto de los juzgados de paz letrados
como de los programas municipales tienen la misma antigtiedad que
la norma que creé los comités. Mientras que la instauracién de los
juzgados de paz letrados depende del Poder Judicial —aunque el
apoyo de los municipios ha sido decisivo en los lugares donde estos
funcionan—, la organizacién del sistema de servicios comunitarios
es responsabilidad de los municipios.

A pesar de la extensa actividad vecinal llevada a cabo por las
iglesias y las organizaciones no gubernamentales, ésta no se ve reflejada
en la encuesta. Los alcaldes si identifican algunas de estas actividades
en sus distritos, pero los jefes policiales dicen no tener conocimiento

de ellas.
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Todos los comités encuestados cuentan con un secretario técnico,
seleccionado por el alcalde y nombrado por él o por el comité distrital,
a su propuesta. En su mayoria, se trata de policias en retiro, aunque
también hay algunos civiles y unos pocos militares en retiro. Los
secretarios técnicos no suelen trabajar a tiempo completo ni reciben
una retribucién por esta labor, sino que son mas bien empleados
municipales que, usualmente, cumplen otras tareas vinculadas a la
seguridad, como la de integrar la Gerencia de Seguridad Ciudadana.

Tanto alcaldes como policias coinciden en senalar que, al interior
del Sinasec, la principal relacidén de los comités distritales es con el
Conasec, a través de su Secretaria Técnica, con la que se vinculan de
distintas maneras.

Existe consenso respecto a las bondades de los comités. En efecto,
todos los jefes policiales consideran que estas organizaciones han
influido favorablemente sobre la situacion de seguridad ciudadana.
La mayoria de los alcaldes piensan lo mismo, mientras que algunos
—27%— consideran que el impacto ha sido mas favorable atn.

La forma en que se evalda el funcionamiento del comité también
arroja resultados muy positivos e incluso sorprendentes: la opinién de
los jefes policiales es bastante mejor que la de los alcaldes. Segtn los
alcaldes, los comités distritales constituyen un buen espacio de
coordinacion institucional, que cuenta con participacion vecinal, factor
fundamental para el adecuado disefo, evaluacidn y supervision de las
politicas de seguridad. Todos los jefes policiales coinciden en sefalar
que ésta es la principal fortaleza del comité. Hay, pues, un
reconocimiento de las bondades del trabajo en equipo y de la
importancia que tiene la participacién ciudadana en la seguridad publica.

En cuanto a las debilidades, los alcaldes sefialan el limitado apoyo
que éstos reciben, factor que también es mencionado por la Policia.
Otra debilidad a la que se hace referencia es la insuficiencia de recursos
de los que se dispone; para todos los jefes policiales, ésta constituye

la principal limitacién.
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Dos de cada tres jefes policiales consideran que los intereses
politicos de los alcaldes constituyen una de las mayores debilidades
de los comités. Por eso, su recomendaciéon mas importante es que
estas instancias no sean dirigidas por éstos o que la presidencia sea
rotativa. Por el contrario, la principal recomendacién de los alcaldes
es que se fortalezca su propio mando para hacer cumplir los planes

que el comité apruebe, especialmente en relacidon con la policia.

4. REFLEXIONES FINALES

Lima cuenta con muchos de los componentes demograficos,
sociales y econdémicos que explican el desborde de la violencia en
otras grandes ciudades latinoamericanas. En Lima, ademas, la Policia
ha sufrido un proceso de repliegue, que contribuye a configurar un
cuadro atin mas dramitico. Sin embargo, la violencia y el delito atn
no se han desbordado. Tres razones explican lo ocurrido.

En primer lugar, el creciente protagonismo de los gobiernos
distritales en el ambito de la seguridad ciudadana, principalmente a
través del surgimiento y desarrollo de los serenazgos, los que han
permitido llenar el vacio dejado por la Policia. En segundo lugar, el
crecimiento de la organizacidn vecinal para la seguridad ciudadana,
alentado por la Policia, pero en muchos casos independiente de ella,
al que hay que sumar la adopcién de medidas de autoproteccién
ciudadana y el crecimiento exponencial de la seguridad privada, tanto
a través de grandes empresas privadas, como de la vigilancia informal.
En tercer lugar, el relativamente exitoso control policial de la
criminalidad organizada.

Sin embargo, hay sefales preocupantes de que la situacion se
estaria deteriorando, aunque esto es necesario corroborarlo
empiricamente. Algunos indicadores son el ripido incremento de
ciertos tipos de homicidios y el uso creciente de armas de fuego.
Ambos fenémenos podrian estar asociados a la cada vez mayor
presencia, en la ciudad, de los carteles mexicanos de la droga.

Dado los peligros que el deterioro de la situacidén entrafa, es
urgente que la ciudad adopte las medidas correctivas para impedir
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un eventual desborde de la violencia, desde el que seria mucho mas
dificil regresar, como lo demuestran muchas grandes ciudades de la
region.

Quiza, el principal desafio es el de fortalecer a la Policia, tan venida
a menos en los Gltimos afios. Ello pasa, principalmente, por revisar su
actual régimen laboral. Otras medidas urgentes son la depuraciéon de
los malos elementos de la institucidn y el establecimiento de efectivos
mecanismos de control de la corrupcidén y el abuso policial, todo ello
en el marco de un esfuerzo serio por profesionalizar la institucién y
hacer compatible su actuacion con el estricto respeto de los derechos
ciudadanos. También se debe revisar el actual despliegue policial en la
ciudad, que es claramente inequitativo en beneficio de las zonas mas
prosperas, para garantizar una mayor presencia en las zonas periféricas
y emergentes. Finalmente, es necesario hacer ajustes al actual proceso
de distritalizacién en Lima, que siendo necesario, se ha hecho de una
manera burocritica e ineficiente.

El otro gran desafio institucional es el de integrar, de manera
armonica, el trabajo de la Policia y los serenazgos, para evitar se siga
duplicando esfuerzos y desperdiciando recursos. Esto pasa por retomar,
de inmediato, el patrullaje conjunto bajo un Gnico mando técnico,
el de la jefatura policial y un Gnico mando politico, el del alcalde
distrital. Es necesario precisar la manera cémo la Policia debe cooperar
con los municipios en brindar el servicio de seguridad ciudadana y
fortalecer la autoridad politica del alcalde en esta materia.

Junto con la integracién de la Policia y el serenazgo en el ambito
distrital, es preciso contar con una estrategia y un sistema
metropolitano de seguridad, que cuente, a su vez, con un sistema de
informacién que permita una mirada —y una respuesta— de
conjunto a los problemas de seguridad en Lima, lo que pasa por la
asuncién de responsabilidades por el alcalde metropolitano.

Junto con un esfuerzo por mejorar el control de la violencia y
el delito, el sistema metropolitano de seguridad debe también
desarrollar una estrategia convergente, que permita prevenirlos vy, al

mismo tiempo, rehabilitar y reinsertar a quienes infringen la ley.
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IV. Otra mirada a la experiencia de
seguridad y convivencia en Bogota’

MARIA VICTORIA LLORENTE

1. INTRODUCCION

urante la Gltima década ha sido creciente la preocupacién

en América Latina por encontrar modelos contextualizados

de intervencidén, que permitan controlar el crimen y la
violencia, en linea con la consolidacién democratica de los paises de
la region. Dentro de este contexto, las politicas de seguridad y
convivencia, implementadas en Bogota en el periodo 1995 a 2003,
se han constituido en ejemplo pionero de las posibilidades que hay
para gestionar programas desde lo local con aparentes resultados
exitosos en cuanto a la reduccidon del crimen y de la sensacion de
inseguridad de los ciudadanos. En efecto, el caso de Bogota parece
esperanzador para la regidn. Esta ciudad, capital de Colombia con
cerca de siete millones de habitantes, reputada por ser una de las
naciones mas violentas del hemisferio occidental, ha experimentado,
desde 1994, un descenso continuo en los principales indicadores de
crimen. Particularmente notoria ha sido la caida de la tasa de
homicidios, pese a los periodos de recrudecimiento del conflicto
interno en el resto del pais y a la crisis econémica de la segunda
mitad de los noventa que golped a Colombia vy, por supuesto, también
a su capital.

Ante el entusiasmo con el que se ha publicitado el caso de Bogota,
como un ejemplo a seguir, y la unanimidad con la que se ha ligado
la caida del crimen en la ciudad con las politicas de seguridad, lideradas
por las tres Gltimas administraciones municipales, parece importante
analizar el impacto de estas medidas. Esto con miras a dar mas

elementos de juicio, respecto de la pertinencia de replicar esta
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experiencia o algunos aspectos de la misma. El presente articulo
intenta hacer algo de esto y plantea que los resultados observados en
Bogota deben ser interpretados con mayor cautela y menor ligereza
de la que se ha tenido hasta el momento. Ademas, se senala que este
caso, mas que un modelo terminado —como se ha querido presentar
en ocasiones—, es un modelo en construccion.

El articulo esta dividido en tres secciones. En la primera, se
presenta brevemente la evolucion de los indicadores mas sobresalientes
de crimen en Bogota; en la segunda, se reflexiona sobre las politicas
de seguridad desarrolladas en la ciudad desde mediados de los noventa
y, finalmente, en la tercera parte se trata de interpretar lo sucedido y
sugerir algunas lecciones relevantes para Bogota y otros contextos

urbanos.

2. BOGOTA, MAS SEGURA

En 1993, se registraron en Bogota 77 homicidios por cada cien
mil habitantes, el indice de homicidios mas alto en la historia de la
ciudad. En 2004, después de un descenso continuo, esta tasa fue casi
cuatro veces inferior y se situé en 22 homicidios por cada cien mil
habitantes. Esta caida resulta mas llamativa cuando se observa que,
en el mismo lapso, la tendencia de los homicidios a nivel nacional y
en otras zonas urbanas de importancia en el pais no siempre fue
descendente (Grafica 1). Después de ser reconocida como una de las
ciudades mas inseguras del continente, actualmente Bogota se
distingue por tener un indice de muertes violentas relativamente
bajo, dentro del contexto latinoamericano.

Pero en este periodo no sélo cayeron los homicidios en Bogota.
También disminuyeron, aunque en menor medida, las muertes en
accidentes de transito, asi como los registros policiales de atracos
callejeros y de hurtos a automotores y a residencias (Grafica 2). De
manera consistente, se dio un leve descenso en la llamada
«criminalidad real», segin se observa en dos encuestas de
victimizacién realizadas en 1995 y 2004, aun cuando lo mismo
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ocurrid en otras ciudades principales del pais. Asi, en 1995, el 17 por
100 de los bogotanos fue victima de algn delito, mientras que en
2004 lo fueron el 13 por 100. Algo similar ocurrid con los indices
de victimizacion de las otras dos grandes urbes colombianas (Cali y
Medellin): en 1995 el 15 por 100 de los habitantes de estas ciudades
fue victima de algtin delito, frente al 12 por 100 en 2004.

Grafica 1. Tasa de homicidios por 100 mil habitantes.
Principales ciudades de Colombia, 1980-2004.
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* Incluye los tres centros urbanos mas grandes de Colombia después de Bogota: Cali, Medellin y Barranquilla.

Por otra parte, si bien algunas encuestas muestran un apreciable
incremento en la sensacion de seguridad de los bogotanos,
paradéjicamente, durante el mismo periodo, el indice de incidentes
reportados por las victimas a las autoridades se mantuvo en un nivel
inferior al 30 por 100.* Esto sugeriria que la aparente mejoria en la
percepcion sobre la situacién de seguridad en la ciudad, no alcanzé
a afectar la confianza ciudadana en las autoridades.* Con todo, la
reduccidn continua de la tasa de muertes violentas en Bogoti, junto
con la novedad de la propuesta politica de la administracién municipal,
han convertido este caso en un referente de primer orden tanto en

el pais como a nivel latinoamericano.
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Grafica 2. Principales delitos contra el patrimonio Bogota, 1994-2004.
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3. GESTION DE LA SEGURIDAD EN BOGOTA: LIDERAZGO LOCAL,
NUEVOS ENFOQUES Y CONTINUIDAD’®

La gestidon de la seguridad ciudadana en Bogota, entre 1995 y
2003, tiene cuatro rasgos distintivos: 1) el liderazgo ejercido por la
administracién municipal; 2) la novedad en el discurso y en el enfoque
de politica, 3) la labor de la policia metropolitana y, 4) la continuidad
tanto en la voluntad politica de priorizar estos temas como en el
desarrollo de las principales lineas de accidn.

El liderazgo adoptado por la alcaldia en la gestion de la seguridad
local ha sido de la mayor importancia. Mas atin cuando se considera
el caracter centralizado que, tradicionalmente, ha tenido el manejo
de la seguridad en Colombia, que hace que algunas de las instituciones
claves para la prevencién y el control del crimen, como la policia y
la justicia, sean aquellas encargadas del orden nacional. Pero este
proceso no se dio en el vacio. Estuvo antecedido por una politica
impulsada por el gobierno nacional, a principios de los noventa, con
la cual se les abri espacio a los alcaldes para que pudieran ejercer el
liderazgo que les otorga la Constitucién de 1991, frente a la seguridad

en sus respectivas jurisdicciones.®
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Por otra parte, hay que mencionar otro antecedente que tiene
que ver con cambios efectuados, también a principios de los noventa,
en la administraciéon municipal. Se destaca la adopcién, en 1993, de
un nuevo estatuto organico para la ciudad que, ademas de reordenar
el gobierno distrital, le otorgd autonomia fiscal suficiente para sanear
sus finanzas. Esto altimo fue clave para que Bogota pudiera disponer
de recursos para asignar a sus iniciativas de seguridad y convivencia.

El punto de quiebra en el ejercicio del liderazgo frente a los
temas de seguridad y convivencia de la ciudad, sin duda lo representa
la primera alcaldia de Antanas Mockus (1995-1997). Por primera
vez, se plantea una agenda de la ciudad en la cual estos temas vy, en
particular, la «defensa de la vida», son uno de los ejes del plan de
gobierno. Dentro de este contexto, se empezd un proceso de
institucionalizacién del manejo de las respectivas politicas. En primer
lugar, se cred una oficina asesora del alcalde que, posteriormente, se
transformo en un ente organico de la alcaldia, responsable de gestionar
las politicas en este campo. En segundo lugar, se potenciaron
mecanismos para el seguimiento de la situacion de seguridad en la
ciudad y para la concertacién de intervenciones con otras
instituciones. Entre ellos, esta la formalizacidn de reuniones periddicas
del Consejo Distrital de Seguridad, como escenario para la toma de
decisiones, al cual asisten funcionarios de la administracién municipal
y de otras entidades, como la policia y la fiscalia. De manera
complementaria, se desarrollaron herramientas para la recoleccion y
analisis de informacion de distintas fuentes sobre delitos y violencia
en la ciudad. Asi, se crea el Observatorio deViolencia y Delincuencia,
que fue modernizado dando origen, en 2000, al Sistema Unificado
de Informacién de Violencia y Delincuencia (SUIVD).

Esta institucionalizacidn de la gestién de las politicas de seguridad
y convivencia estuvo acompanada de un incremento sin precedentes,
en Bogota y en el resto de las ciudades del pais, de las inversiones
para el sector. Esto, sin duda, fue clave para que el municipio pudiese
ejercer su liderazgo, en especial frente a la policia. En efecto, la
inversion de la alcaldia en estos programas pas6 de poco mas de 15
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millones de ddlares, entre 1992-94, a 39 millones de dodlares entre
1995-97, hasta alcanzar un pico de 72 millones de dolares durante la
administracién de Enrique Pefalosa (1998-2000) y luego situarse,
durante la segunda alcaldia de Mockus (2001-2003), en 55 millones
de délares (Llorente y Rivas 2004, p. 29).” Pero, ademas, se dio una
diversificacién en la asignacién de los recursos para financiar una
amplia gama de intervenciones. Sin embargo, se mantuvo la tradicién
de darle prioridad al gasto en policia, de modo que se asignoé cerca
de tres cuartas partes del total de la inversién del sector, entre 1995
y 2003, a programas de dotacién y, en menor medida, de capacitacion
de la policia metropolitana.

Como ya se menciond, la novedad en el enfoque de las politicas
de seguridad y convivencia experimentadas en Bogota ha sido otro
elemento notable de este caso. A esto se le suma el hecho de que
hubo una combinacién de acciones para mejorar la capacidad de
sancidn del Estado, con intervenciones para prevenir factores de riesgo
de diverso orden.

Dentro de la propuesta de «cultura ciudadana»® de Mockus, han
llamado la atencién las medidas inspiradas en el enfoque de la salud
publica que, como tal, se centra en acciones para prevenir la ocurrencia
de eventos que predisponen o precipitan situaciones violentas (Acero
et. al. 1998, p. 3). Las iniciativas que mayor publicidad han recibido
son las politicas de desarme ciudadano y de regulacidn del consumo
de alcohol. En ambos casos, se combinaron acciones pedagogicas
orientadas especialmente hacia los jovenes, con medidas de tipo
administrativo, como son la prohibicién al porte de armas de fuego
los fines de semana y festivos y la restricciéon del horario de venta de
bebidas alcohdlicas, mejor conocida como la «hora zanahoria».”

Pese a la centralidad de estas iniciativas en las politicas de Mockus
en sus dos administraciones, hay que senalar otros aspectos de
importancia dentro de sus propuestas. Por un lado, esta el mencionado
liderazgo adoptado frente a la policia, que se expres6 tanto en el
incremento de los recursos asignados, como en el seguimiento

sistematico de los indicadores de crimen y de la labor policial en la
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ciudad. Por otro lado, se encuentran intervenciones frente a jovenes
en riesgo y una serie de programas orientados hacia la convivencia.
Entre estos altimos estan el fortalecimiento de las comisarias de
familia, como espacios de orientacidn para la resolucién de conflictos
familiares, y la prevencion de la violencia intrafamiliar, asi como el
desarrollo de mecanismos alternativos de resolucién de conflictos,
en particular la creacidén de unidades de mediacién y conciliacién
en todas las localidades de Bogota.

Durante la alcaldia de Penalosa, se dio continuidad a lo realizado
durante el primer periodo de Mockus, pero se le dio un nuevo énfasis
a las politicas, tomando en cuenta la teoria de la «ventana rota» y el
principio de la «cero tolerancia»,'” a partir de la muy popular
experiencia de Nueva York (Alcaldia 2000, pp. 20-22). Este enfoque
de politica cay6 sin duda como anillo al dedo para un alcalde cuyo
proposito central de gobierno era proporcionar espacios publicos
ordenados y de calidad para todos los bogotanos. Asi, son emblematicas
las intervenciones iniciadas, desde 1998, para recuperar grandes ejes
viales y zonas de alto deterioro fisico y social, especialmente en el
centro de la ciudad.

Entre estas recuperaciones se destaca la reconstruccion de la
Avenida Caracas,'' que, tradicionalmente, era percibida como una
de las vias mis inseguras de la ciudad por el alto indice de atracos
callejeros (Nifno et. al. 1998). También estd la intervencién de la
zona llamada «El Cartucho», identificada como la mas violenta de
Bogota,'? donde, ademas, habia una elevada concentracion de personas
dedicadas al acopio de material reciclable, de habitantes de la calle,
de drogadictos y de estructuras criminales involucradas en diversas
actividades delictivas, como la comercializacién de drogas ilicitas y
el mercado negro de armas de fuego y de mercancias robadas. A estas
intervenciones, se les sumoé el Programa Misién Bogoti, con el cual
se busco integrar a la comunidad en acciones de recuperacién del
orden social y fisico en sitios puntuales de la ciudad, donde se
conjugaban problemas de convivencia y de utilizacién inadecuada
del espacio publico con una alta percepcién de inseguridad por parte
de la poblacién.
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También son importantes, dentro del enfoque adoptado por
Penialosa, las medidas orientadas hacia el fortalecimiento de la
capacidad de controlar el delito y de sancionar infractores, expresadas
en el incremento de los recursos para la policia metropolitana, asi
como en la creacién y recuperacion de espacios de retencion de
infractores y contraventores.'> En este caso, se readecud y ampli6 al
doble de su capacidad la carcel municipal, al tiempo que se construyd
una Unidad Permanente de Justicia (UPJ]) como centro de retencién
transitoria.'*

El tercer elemento clave de la gestion de seguridad en Bogota,
entre 1995 y 2003, tiene que ver con cambios notorios en el
desempeno de la policia metropolitana. Durante este periodo, se
observa una mejora considerable en la efectividad policial en
indicadores, como las capturas de personas requeridas por la justicia,
que registraron un extraordinario aumento de mas del 500 por 100,
o como los decomisos de armas de fuego, que se triplicaron (Llorente
y Rivas 2004, pp. 5). También se da una reduccién apreciable del
tiempo de respuesta de la policia a las llamadas ciudadanas de 20 a 5
minutos (Acero 2003, p. 56).Y lo mas llamativo es que esto se hizo
mientras se reducia la tasa de efectivos asignados a la ciudad, la cual
pasé de 18 a 15 uniformados por cada diez mil habitantes, entre
1995 y 2003, respectivamente (Llorente y Rivas 2004, p. 5).

En este aspecto coincidieron iniciativas de modernizacion,
adoptadas por la propia institucioén a nivel nacional, desde mediados
de los noventa, con el apoyo constante dado por las administraciones
de Mockus y Pefialosa a la funcién de la policia en la ciudad. En este
sentido, hay que tener en cuenta el proceso de reforma de la Policia
Nacional, impulsado desde 1995, que propugnoé por un nuevo modelo
de gestidn institucional, a partir del cual se adopté un plan estratégico
anual que incluia metas operativas. Asi, la Direccién Nacional empez6
a evaluar anualmente a los departamentos de policia de todo el pais
sobre la base de indicadores, como la reduccion del 10 por 100 en
los delitos de impacto social, la recuperacion de vehiculos hurtados,
el decomiso de armas y la captura de personas requeridas por la
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justicia. De igual forma, son destacables los esfuerzos municipales
expresados en un seguimiento permanente a la labor policial y en el
aumento sin precedentes de las inversiones en la policia. En este
caso, los recursos se destinaron en su mayor parte (86 por 100) hacia
mejorar su movilidad y su capacidad de respuesta a los requerimientos
ciudadanos, asi como hacia la adecuacién de los puestos de policia
en la ciudad (Llorente y Rivas 2004, pp. 21).

Dentro del proceso de modernizacién de la Policia Nacional,
surgieron otras iniciativas orientadas hacia el acercamiento de los
ciudadanos a la policia y a los temas de seguridad en sus comunidades,
las cuales recibieron apoyos de la alcaldia y del sector privado. Es el
caso de los frentes locales de seguridad, iniciados en 1996 como
programa de vigilancia vecinal, y que, actualmente, representan el
esfuerzo mas consolidado de la policia por movilizar a la comunidad
en torno a su seguridad. También esta el programa de policia
comunitaria, impulsado desde 1999 y que incorpora, como parte de
sus estrategias, a los frentes locales de seguridad. Esta modalidad de
policia, pese a la popularidad de que gozd en sus inicios, no se
desarrollé plenamente y se mantuvo con un numero reducido de
mil efectivos, que opera de manera poco articulada con los demas
servicios de policia."

Finalmente, el Gltimo rasgo distintivo de la gestiéon de la seguridad
ciudadana en Bogoti, durante el periodo considerado, ha sido la
continuidad. Esta se expresé, tanto en el ejercicio del liderazgo de la
administracién municipal sobre los asuntos de seguridad de la ciudad,
como en el desarrollo de las distintas lineas de accibén frente a la
policia, la justicia, la recuperacion de zonas criticas y el conjunto de
programas de convivencia. Independientemente de los énfasis de cada
plan de gobierno, se mantuvieron los esfuerzos en estas areas vy, quiza
mas importante, se perfeccionaron de una administracién a otra las
intervenciones. Asi, podria decirse que el caso de Bogota, mas que
un modelo terminado, ha sido un proceso de construccién que se
gesta con la introduccién de nuevas reglas de juego para el manejo
de la ciudad a principios de los noventa y se materializa con el lugar
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central que ocuparon los problemas de seguridad y convivencia en
las agendas de Mockus y Penalosa.

4. HACIA UNA EXPERIENCIA DE SEGURIDAD EN BoGoOTA

Una conclusién importante, que se obtiene de s6lo mirar la
evolucion histérica de los homicidios en la ciudad, es que la tendencia
ascendente, iniciada a mediados de los ochenta, se quebrd en 1994,
es decir, un afno antes de que se arrancara con las intervenciones de
Mockus y Pefnialosa. Esto hace que dificilmente se pueda asociar la
reversidn de la tendencia de los homicidios en Bogota con las acciones
implementadas durante estas administraciones. Lo cierto es que la
pregunta sobre las causas de esta reversiéon sigue atn abierta. De
cualquier manera, es muy factible que los esfuerzos locales, llevados
a cabo entre 1995 y 2003, ayudaran a que se mantuviera la tendencia
decreciente de la violencia en la ciudad. Pero, determinar la magnitud
del impacto o las medidas que mas incidieron en este proceso, no es
facil.

Desafortunadamente, no hay informacidén suficiente ni lineas
de base para hacer evaluaciones precisas del efecto de las distintas
medidas sobre la caida de los indicadores de crimen, para asi
determinar su eficiencia en términos de costo-beneficio. En esto
caen, sobre todo, la mayoria de las intervenciones de corte pedagdgico,
en las que se utilizaron campanas y procesos de capacitacion, asi
como las acciones en materia de mecanismos alternativos para la
solucién de conflictos y de prevenciéon de la violencia intrafamiliar.
Aun asi, tomando en cuenta alguna informacidn disponible, es posible
avanzar en una interpretacién quiza mas cauta de lo sucedido en
Bogoti, sobre todo, en cuanto a los resultados frente a la reducciéon
de la violencia homicida.

En el caso de las medidas de restriccion al horario de consumo
de alcohol y al porte de armas de fuego los fines de semana y festivos,
se encuentra el trabajo de Llorente, Nufiez y Rubio (2000), que
buscé determinar el efecto de estos controles sobre la tendencia de
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los homicidios de la ciudad. A partir de un analisis de series de tiempo
en el cual se incluyeron los datos semanales de homicidios en Bogota,
entre 1989-1999 y los periodos de vigencia de dichas medidas, se
concluyd que se habia sobredimensionado el impacto de las mismas.'®
Segtin las mediciones realizadas, estos controles tuvieron un efecto
sobre el descenso de los homicidios en la ciudad que, en el mejor de
los casos, seria del 8 por 100 para el control del alcohol y del 14 por
100 para la restriccidn del porte de armas de fuego. Los resultados,
en el caso del control a las armas, son comparables con los del estudio
de Villaveces et. al. (2000), en el cual se utilizaron datos de Cali
(1993-94) y Bogota (1995-96) y se encontré que en Cali, durante
los periodos de restriccidn, la tasa de homicidios se redujo en un 14
por 100, frente a los periodos de no restriccién, mientras que en
Bogota la caida fue del 13 por 100.

Aunque esta evidencia resulta relevante, dista mucho de los
resultados obtenidos en experimentos controlados, como el famoso
Kansas City Gun Experiment (Sherman, Rogan y Shaw 1995) —
segin lo contrasta el propio Sherman (2000) al analizar los resultados
del estudio de Villaveces y su grupo—. En este experimento, después
de seis meses de aplicar medidas de restriccion al porte de armas de
fuego ilegales en una zona especifica de la ciudad que presentaba
altos indices de criminalidad, se redujeron a cerca de la mitad los
delitos cometidos con estas armas. A manera de control, se tomd
otro vecindario de la ciudad igualmente violento, en el cual no se
superviso el porte ilegal de armas. A diferencia de la zona intervenida,
en esta tltima no se observéd ninguna variacidn significativa en los
indices de violencia armada.

Adicionalmente, en el mencionado estudio de Llorente, Ntiez
y Rubio (2000), se hicieron ejercicios para estimar el impacto de los
decomisos de armas de fuego, realizados por la policia en la ciudad,
entre 1996 y 1999,y se hall6 que, por cada arma adicional decomisada,
se daba una reduccién de apenas un séptimo de homicidio."” Este
resultado sorprendente, en la medida en que por entonces alrededor
del 70 por 100 de los homicidios de la ciudad se cometian con arma
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de fuego, se podria explicar por el hecho de que los decomisos de
estas armas se hicieron sin focalizar las zonas mas violentas de la
ciudad, segiin se observa al comparar la distribucion geografica de
los homicidios y de los decomisos, realizados por la policia en Bogota
entre 1997 y 1999.

Es posible que no se hicieran mayores esfuerzos por focalizar las
intervenciones de este tipo, dado el diagnostico predominante en
ese momento, segun el cual la violencia en Bogota es originada en
problemas generalizados de convivencia —en particular la intolerancia
ciudadana, potenciada por factores de riesgo como el elevado
consumo de alcohol, el porte indiscriminado de armas de fuego, la
violencia intrafamiliar y el maltrato infantil (Acero et. al. 1998)—.
Pero, como lo demuestran estudios posteriores, este diagnostico no
tomo en cuenta tres aspectos notorios de la violencia homicida en la
ciudad, durante la segunda mitad de los noventa: 1) la alta
concentracion de los homicidios en unos pocos focos y la persistencia
en el tiempo de este patron geografico, 2) el mayor ntimero de
muertes los aporta la violencia, producto de ajustes de cuentas y de
atracos, que aquella asociada a agresiones en el hogar y a rifias que, al
calor de los tragos, culminan fatalmente, y 3) la convergencia
geografica entre los focos de intensa violencia y la presencia de
estructuras criminales, asociadas a mercados ilegales y a actividades
ilicitas y del «bajo mundo» (Llorente et. al. 2001, Formisano 2002).

En lo que respecta a las recuperaciones de zonas criticas de la
ciudad, se han observado, en algunos casos, dramaticas reducciones
en los atracos callejeros y en los homicidios, que coinciden con los
periodos de intervencion. Es el caso de la Avenida Caracas, donde se
observd una reduccidn, entre 1999 y 2003, de mas del 60 por 100 en
los homicidios y cercana al 100 por 100 en los atracos callejeros
(Llorente y Rivas 2004, pp. 33). De igual forma, en la zona del
Cartucho, entre 2000 y 2003, cayeron los homicidios y los atracos
en mas del 70 por 100 (Ibid.). Pero en otros sitios del centro de la
ciudad, que también fueron objeto de intervenciones similares, no

se dieron reducciones comparables en el crimen por razones que se
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desconocen. Ademas, otro aspecto que resta por evaluar es si, a partir
de estas medidas, se produjo o no algin tipo de relocalizacién del
crimen.

Otro elemento de las politicas de seguridad y convivencia,
implementadas en Bogota entre 1995 y 2003 que se ha intentado
evaluar, ha sido la prevencién de la violencia intrafamiliar. Los
principales estudios disponibles (Rubiano et. al. 2003 y Alviar et. al.
2003) se han centrado en analizar el funcionamiento de las comisarias
de familia y coinciden en sefialar que su gestién ha sido relativamente
efectiva, segtin la percepciéon de los usuarios.' Sin embargo, ambos
estudios muestran también que subsisten serios retos respecto del
tratamiento que le dan las comisarias a los casos de violencia contra
las mujeres, indicando que la eficacia de las intervenciones, en
particular de las conciliaciones, disminuye notablemente cuando se
trata de este tipo de incidentes.

Pese a la relevancia que pueden tener este tipo de evaluaciones
para mostrar aspectos institucionales susceptibles de mejorar, hay que
seflalar que, hasta el presente, no se ha hecho un anilisis sobre el
impacto de las comisarias en términos de la prevencion de la violencia
intrafamiliar, ya que, para empezar, no existen datos que permitan
saber si el fendmeno se ha incrementado o no en la ciudad. Lo tnico
que sabemos es que la solicitud por servicios de atencidn ha crecido
notablemente en los altimos afios, pero ello simplemente puede
obedecer a que también se aumentd la oferta de tales servicios en
Bogota.

Por otra parte, hasta hace muy poco, se ha empezado a evaluar
en Colombia el supuesto comunmente aceptado, segin el cual este
tipo de violencia tiene una incidencia directa sobre la que ocurre
por fuera del hogar.Ya existe alguna evidencia que corrobora, para el
caso de Bogota, el riesgo que representa especificamente el maltrato
infantil severo en el trayecto que emprenden ciertos individuos
durante su preadolescencia hacia el crimen y la violencia (Klevens
et.al. 1997 y 2001; Llorente y Chaux 2004). Pero no s6lo no se sabe
acerca de la labor de las comisarias de familia frente al maltrato infantil
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en Bogota, sino que, ademas, es razonable esperar que una posible
reduccién de este tipo de incidentes, en virtud de la actividad de
estas entidades y su efecto sobre la violencia en general, sea observable
en el mediano o, mejor, en el largo plazo.

Finalmente, vale mencionar el estudio de Sanchez, Espinosa y
Rivas (2003), en el cual se analiza la caida del crimen en Bogoti,
usando datos de atraco callejero y de homicidios por localidades de
la ciudad, durante el periodo 1994-2002." En éste se busco cuantificar
la contribucién en la reduccidén de estos delitos de distintas medidas
adoptadas por las Gltimas administraciones, clasificindolas en cuatro
categorias: 1) las «zanahorias», que son aquellas que afectan a las
condiciones socioecondémicas (incluye indicadores de gasto social,
de necesidades basicas insatisfechas y de desempleo); 2) el «garrote»,
que corresponde a iniciativas de disuasion e incapacitacidén (tasas de
capturas por delitos, decomisos de armas por homicidios y de policias
por habitantes); 3) las «zanahorias-garrote», que son las medidas que
buscan incidir en comportamientos facilitadores de la violencia, para
las cuales no se encontraron indicadores adecuados, por lo cual se
utilizé la tasa de muertes en accidentes de transito como una
aproximacién, aunque imperfecta y burda, al cambio en la cultura
ciudadana; 4) las medidas disefiadas bajo la teoria de «ventanas rotas,
que incluyen indicadores como el control a la prostitucioén y el gasto
en la recuperacion de vias y en espacio publico.

La evidencia encontrada en este estudio muestra que los cuatro
tipos de medidas explican, en algin grado, la reduccidén en las tasas
de homicidios y de atracos en Bogota durante los Gltimos afios. Sin
embargo, las medidas «garrote» explican esta reduccién en una mayor
proporcidn, en particular la tasa de capturas que, para el caso de
homicidio, contribuy6 en un 53 por 100 a la caida, y, en el caso de
los atracos, en un 76 por 100. Esta contribucion es seguida de lejos
por la de las medidas de cultura ciudadana, las cuales, segtin las
mediciones realizadas, explican el 11 por 100 del descenso de los
homicidios y el 12 por 100 de la caida de los atracos. Aunque estos
resultados son consistentes con estudios sobre el caso de la caida del
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crimen en Nueva York (Corman y Mocan 2002), y pese al rigor con
el cual se analizaron los datos disponibles, la ausencia de indicadores
adecuados para las medidas orientadas al cambio de comportamientos
ciudadanos le resta contundencia a las conclusiones.

Ademis, es importante matizar sus resultados a la hora de disefar
politicas publicas en seguridad y convivencia. Si bien es claro que las
medidas «garrote» han desempenado un papel central en la reduccion
de los indices de criminalidad en Bogota, su alcance en el mediano
y largo plazo puede ser limitado. En este sentido, resulta muy
pertinente el debate planteado por Blumstein (2003), acerca de la
efectividad del encarcelamiento —y de sus funciones de disuasién e
incapacitacién—, como estrategia central utilizada en Estados Unidos
en las altimas dos décadas para controlar el crimen.

Como muestra este autor, las medidas de «mano dura», como el
encarcelamiento, si bien tienen efectos inmediatos en el caso de
infractores violentos, ya que claramente los incapacita para acceder a
otras victimas, su impacto es bastante mas limitado cuando se trata
de disuadir a delincuentes vinculados a mercados ilegales. Esto tltimo
lo ilustra con el caso de los mercados de drogas ilicitas en Estados
Unidos, y observa que el encarcelamiento de delincuentes asociados
a estos mercados suele generar una mayor actividad de aquellos
infractores que no son encarcelados, asi como el reclutamiento de
otros grupos, por lo general infractores mas jovenes y mas dispuestos
al uso de la violencia precisamente ante el incremento de la amenaza
disuasiva del encarcelamiento.

El caso de Bogoti es, sin duda, un buen ejemplo de la importancia
que tiene el que se gestionen, desde el nivel municipal, politicas
tendentes a mejorar las condiciones objetivas y subjetivas de seguridad
de los ciudadanos. También es un buen ejemplo de las multiples
iniciativas que, a este nivel, se pueden impulsar y construir de una
administracién a otra. A la vez, este caso muestra los grandes retos
que hay en cuanto al diagnoéstico, a la focalizacidon de acciones y a la
evaluacién de impacto de las intervenciones. Pero mas alla de las

mediciones que nos indiquen qué acciones fueron mais o menos
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eficaces, parece fundamental que se hubiese priorizado en los planes
de gobierno el tema de la seguridad ciudadana y de la defensa de la
vida y que se hubiese mantenido en el tiempo un liderazgo en la
materia que convocara y congregara a la ciudadania. Con el nuevo
gobierno municipal (2004-2006), estos temas han perdido
importancia en la agenda de la ciudad y ya empiezan a aparecer
senales de alerta que auguran nuevos retos para la seguridad y la

convivencia en Bogota.

[ 118



Otra mirada a la experiencia de seguridad y
convivencia en Bogota

NoTas

1. Este articulo se desprende de un estudio del caso sobre las politicas de seguridad
ciudadana en Bogota financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
(Llorente y Rivas 2004). Las opiniones e interpretaciones, asi como los posibles errores
y omisiones, son responsabilidad exclusiva del autor y no comprometen al BID.

2. Datos del modulo de criminalidad de la Encuesta Nacional de Hogares —
ENHO90, aplicada en 1995 por el Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas
(DANE) y de la Encuesta de Victimizacion realizada en 2004 por el DANE y el
Departamento Nacional de Planeacion (DNP).

3. La Encuesta Social que realiza Fedesarrollo en cuatro grandes ciudades
colombianas desde 1999, indica que Bogota se destaca por el apreciable y sostenido
aumento en la sensacion de seguridad de los ciudadanos al pasar de 19 por 100 en
1999 a 42 por 100 en 2003 (http://www. fedesarollo. org). No obstante, a partir de
las encuestas de victimizacion citadas en la nota # 1, se tiene que mientras en 1995 el
indice de denuncia en Bogota fue del 30 por 100, en 2004 fue poco menos del 29 por
100.

4. Un dato que apoya esta idea es que cerca de la mitad de las victimas de Bogota
que manifestd no haber denunciado lo hizo precisamente porque pensé que las
autoridades no harian nada o porque en un incidente anterior habia denunciado y no
pasé nada (Encuesta de Victimizacion de 2004, DANE-DNP).

5. Una descripcion detallada sobre las politicas en este campo y sus desarrollos
durante el periodo 1995 a 2003 se encuentra en Llorente y Rivas (2004) y Martin y
Ceballos (2004). La version oficial se resume en: Acero (2003) y Alcaldia Mayor de
Bogota (2003).

6. El Gobierno del Presidente Gaviria (1990-1994) representa un punto de
quiebra importante en Colombia frente al manejo de los temas de seguridad. Fue
el primero en estructurar un programa integral para afrontar la critica situacion de
seguridad interna contenido en la «Estrategia Nacional contra la Violencia» (1991) y
su continuacion «Seguridad para la Gente» (1993). Durante este gobierno se desarrollo
un enfoque nuevo para el pais en el cual se intenta delimitar las funciones de las
fuerzas militares y de la policia y a la par se aborda el problema de la administracion
de justicia y de su necesaria reforma. Como parte central de este enfoque se abren
espacios institucionales para que los civiles jueguen un papel mas activo en el disefio
de las politicas publicas de seguridad, asi como en la correspondiente planeacion
y asignacion de recursos. Los principales documentos de politica y las normas mas
relevantes expedidas durante esta administracion se recogen en Presidencia de la
Republica 1994a, 1994b y 1994c.

7. Segun lo explica Héctor Riveros (Secretario de Gobierno del periodo Pefialosa), este
aumento de la inversion en el sector fue posible gracias a una reestructuracioén del Fondo
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de Vigilancia y Seguridad realizada a principios de los noventa, al incremento
de los recursos de la ciudad logrados gracias a la capitalizacion de la empresa
de energia y al acceso a fuentes de financiacion externas (Riveros 2002). Entre
estas fuentes externas se destaca el préstamo para el Apoyo a la Convivenciay la
Seguridad realizado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) ejecutado
entre 1998 y 2004, el cual ascendié a 10 millones de dolares mas 6.6 millones de
délares de contrapartida.

8. La «cultura ciudadanay, entendida como un marco minimo que regula los
comportamientos ciudadanos, fue el eje central del plan de gobierno de Mockus en
sus dos administraciones. Dentro de este contexto, el conjunto de sus iniciativas
se orientd a armonizar los sistemas reguladores basicos de los individuos y la
sociedad: la ley, la moral y la cultura. Ver Mockus 1994 y 2001.

9. En la practica, la restriccion al porte de armas de fuego se aplico en Bogota
entre 1995y 2000, pero de manera intermitente debido a la oposicion del Ejército
Nacional, entidad que en Colombia tiene la potestad sobre los permisos de tenencia
y porte de armas de fuego sobre todo el pais. La «hora zanahoria», por su parte,
consistid en limitar el horario de venta de bebidas alcohoélicas en la ciudad a la
1:00 a.m. Esta medida estuvo en vigor desde 1995 hasta 2002, cuando el propio
Mockus, apoyandose en la disminucidon sostenida de las muertes violentas en la
ciudad, aplicé lo que denomind la «hora optimista», con lo cual volvié a ampliar
el horario de venta de alcohol hasta las 3:00 a.m.

10. La teoria de las «ventanas rotas», propuesta por los crimindlogos
estadounidenses Wilson y Kelling hace dos décadas, pone de relieve el impacto del
desorden social y del deterioro del entorno fisico en las percepciones y condiciones
de seguridad de las comunidades (Wilson y Kelling 1982, Slogan 1990, Kelling y
Coles 1996). La «cero tolerancia» fue el desarrollo que se le dio a esta teoria en
la ciudad de Nueva York durante la década de los noventa, y consistié en volcar
el control policial hacia las infracciones menores con miras a prevenir la comision
de delitos mas graves.

11. Esta avenida se convirtié en una de las rutas principales de Transmilenio, que
es el sistema de transporte masivo que empezo a construirse durante las alcaldias de
Pefialosa y Mockus como una solucién a la situacion critica del transporte publico en
Bogota.

12. Esta zona, ubicada en el centro de la ciudad, era particularmente critica por su
alta concentracion de homicidios. Asi por ejemplo, entre 1997 y 1999 presentd una
tasa promedio de homicidios fuera de toda proporcion de 40 mil por 100 mil habitantes
(Echandia 2000).

13. En Bogota, al igual que en el resto del pais, la situacion de los sitios de reclusion
era cadtica de tiempo atras. Las condiciones eran indignas, inadecuadas y totalmente
insuficientes. Ademas, los espacios de retencion temporal de las estaciones de policia
permanecian hacinados.

14. En la Carcel Distrital son recluidos los individuos que cometen infracciones
menores cuya pena es inferior a 24 meses. A la UPJ son conducidas, por un periodo

[120]



Otra mirada a la experiencia de seguridad y
convivencia en Bogota

maximo de 36 horas, las personas capturadas en flagrancia mientras se les define su
situacion juridica, asi como los infractores de normas administrativas contenidas en los
codigos de policia y de transito.

15. Sobre el origen y desarrollo de los frentes locales de seguridad y del programa de
policia comunitaria, ver Llorente (2004).

16. En el caso del control al consumo de alcohol, habria sido mejor incluir en las
estimaciones indicadores sobre las variaciones temporales del consumo de estas bebidas
en la ciudad, pero no se encontré informacion disponible para ello.

17. Esta medicion se logro a partir de un modelo econométrico sencillo que
buscaba hallar la elasticidad de homicidios: armas de fuego decomisadas, es decir,
la caida porcentual en el nimero de homicidios generada por un porcentaje de armas
decomisadas por parte de la policia. Para las estimaciones se utilizaron datos mensuales
de homicidios y de decomisos de armas de fuego para el periodo 1996-1999 en las
diecinueve localidades de la ciudad.

18. Por ejemplo, a partir de una encuesta aplicada en Bogotd a familias con
violencia intrafamiliar, se obtuvo que el 34 por 100 considerd que la intervencion
de la comisaria sirvié mucho, mientras que entre el 17 por 100 y el 26 por 100 de
los entrevistados reportd lo mismo con respecto a las acciones de otras instituciones
publicas de la ciudad que también tienen responsabilidades en la materia (Rubiano
et. al. 2003, pp. 97).

19. Se utilizaron modelos de econometria espacial para estimar las determinantes
de la caida de los homicidios y de los atracos en la ciudad. Ademas, se realizaron
ejercicios de descomposicion para cuantificar la contribucion de las distintas variables
explicativas en la dispersion de la tasa de homicidios y atracos entre las diferentes
localidades.
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