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|. INTRODUCCION

Definir la Seguridad en sociedades sectoriales de una politica publica. Se re-
heterogéneas, complejas y habituadas a viguiere, por lo tanto, de una mayor especifi-
vir con altas cuotas de incertidumbre, no escidad técnica y conceptual, porque desde el
tarea sencilla. Mas aun, si la definicibn debepunto de vista de la gobernabilidad, es este
proveer grados suficientes de racionalidad,ultimo tipo de formulaciones el que permi-
para entregar una orientacion adecuada & concretar de manera exitosa la voluntad
aquellas politicas gubernamentales, que inpolitica y la accién de gobierno.
ciden en aspectos tan importantes como una
pertenencia integrada y sin zozobras de loSiendo tan amplio y polisémico el concepto
ciudadanos en la vida social y politica del seguridad, el presente escrito se concentra
pais. en un aspecto especifico de ella. Aquel re-
lacionado con la politica criminolégica y la
Crecientemente, las modernas teorias deprovision de un orden publico interno des-
desarrollo han empezado a conceptualizatinado a cautelar la integridad fisica, eco-
la seguridad de un modo integral y hablannémica y moral de los ciudadanos, con au-
de una Seguridad Humana y un Desarrollosencia de amenazas o coerciones ilegitimas
Humano. Estas definiciones tienen, para lasobre su libertad y sus derechos civiles.
politica, la virtud de articular un conjunto
de variables e indicadores que estructurarEsta orientacion no implica obviar el con-
un sistema de referencia para medir los avantexto de desarrollo social en el cual las poli-
ces en igualdad y democracia el interior deticas sectoriales adquieren sentido. El De-
los paises y entre ellos. Permiten incluso lasarrollo Humano, tal como ha sido elabora-
fijacion de metas gubernamentales y lado por las fuerzas progresistas y aceptado
objetivaciéon de la seguridad en un nivel como doctrina en el mundo social democra-
macro, tremendamente positivo para la teotico, implica para la poblaciéon adecuados
ria del gobierno moderno. niveles de educacion, salubridad, distribu-
cion del ingreso, desarrollo infraestructural
Sin embargo, es necesario trabajarlas de tecnoldgico, calidad ambiental, paz social,
manera mas especifica para construir conlibertad; que constituyen umbrales que sir-
ceptos operativos Utiles para analizarven para medir la Seguridad Humana de un
sectorialmente las politicas publicas de sepais, y ayudan a explicar la inseguridad ciu-
guridad. Su sola mencion no contiene aquedadana cuando existe un déficit de gobier-
llos indicadores de eficiencia y eficacia en no. Se trata, simplemente, de concentrar el
un nivel intermedio, que es donde se consanalisis de manera selectiva en aquellos as-
truye la articulacion de todos los ambitos pectos que son especificos de la llamada



seguridad ciudadana como orden publico. pPero también es necesario recalcar que la
emergencia de un conjunto muy complejo
Para las fuerzas democraticas de la sociede problemas, que tienen su raiz en las pa-
dad este enfoque integrado presenta unglogias de la economia antes que en con-
complejidad adicional. Pues ellas postulanductas socialmente aberrantes, ha jugado un
como principio basico de su accion politica papel tremendamente decisivo. El tema se
que los problemas singulares que la defi-puede ejemplificar con aquellos problemas
nen, como son la delincuencia, la inseguri-emergentes de mayor notoriedad. En primer
dad urbana, la desestructuracion de las ciutugar, la aparicién de delincuentes primeri-

dades, la desintegracion social, el racismozos cuya edad se sit(ia por sobre los cincuen-
o la falta de libertades civiles, deben ser re+a afios, lo que estaria evidenciando un es-
sueltos en un nivel colectivo, mediante latado de necesidad estructural en vastos sec-
construccion de instituciones y compromi- tores de la poblacién adulta mayor que in-
sos sociales amplios, de manera transparerguce a delinquir a personas que nunca han
te, con un minimo uso de la fuerza y un pro-estado expuestas a este tipo de conductas.
fundo respeto por los derechos humanos. En segundo lugar, la irrupcién de un enor-
me peso estadistico de las mujeres en deter-
Porlo mismo, abominan de soluciones queminado tipo de delitos, especialmente de
se sittan fuera de la legitimidad democrati-microtrafico de drogas. Ello estaria gene-
ca, que se basan en la concentracion ilimitarando una mayor tolerancia social frente al
da de un poder economico que permite satistema con base en la familia y no ya solo en
facer de manera privada una necesidad qug conducta individual. En tercer lugar, exis-
es plblica, o en el uso de la coercion extrete un aumento dramatico de nifios delincuen-
ma por parte de grupos sociales singulares ges, no ya como un fenémeno de nifios aban-
de gobiernos con vocacion totalitaria. donados que para sobrevivir delinquen, sino
bandas organizadas de nifios entre los 8 y

Es indudable que parte importante de lasguince afios, tremendamente audaces y vio-
dificultades conceptuales y practicas, paraentas.

enfrentar los temas de la Seguridad, provie-

nen de la complejidad técnica y la urgenciaCon todo, sin perjuicio de las urgencias, el
social que el tema presenta. Sobre todo pogjercicio gubernamental hecho con vocacion
el aumento de la delincuencia urbana eny responsabilidad democraticas exige un
general, la intensificacion del uso de la fuer-adecuado equilibrio entre la dimensién po-
za por parte de los delincuentes en la comi{jtica de los problemas y la dimensién téc-
sion de determinados delitos y el aumentonica de los mismésa fin de evitar la tenta-
de la visibilidad comunicacional del tema cjén popu”sta o el sesgo tecnocratico en el
en la sociedad, al ser objeto de encarnizadisefio de las soluciones. Esta dimension se
das controversias politicas. hace critica en aquellos aspectos especificos

1 Edgardo Boenninger. Democracia en Chile. Lecciones para la Gobernabilidad.
Editorial Andrés Bello. Santiago. 1997



de la seguridad referidos al orden publicomos efectos cuando corresponden a un ejer-
interno o la delincuencia, debido a que lascicio de talante autoritario o a uno humanis-
decisiones implican aspectos tan crucialesa y democratico.
como el disefio institucional de las policias,
la formulacién de una politica criminoldgica, Por ello, tal vez entre las principales y pri-
o de un sistema judicial y penitenciario, cuyameras tareas de un gobierno democratico,
eficiencia roza permanentemente con las li-deba estar el desarrollo de una doctrina acer-
bertades ciudadanas y la calidad de la demcea del uso de la fuerza, sobre todo la poli-
cracia y sus instituciones. cial, que permita claramente que, sin inhibir
las prerrogativas de que esta dotado el Esta-
De ahi que la propiedad con que las fuerzaslo en la materia, exista un sello de autori-
progresistas se desempefien en el tema tietad y legitimidad democréaticas diferentes a
ne un impacto directo en la calidad de vidalos paradigmas conservadores y autoritarios
democratica de los ciudadanos. La autori-que hoy priman cuando se discute sobre se-
dad, la legitimidad, y la legalidad no se ex- guridad ciudadana.
presan de igual manera ni tienen los mis-
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Il. UN NUEVO ENFOQUE PARA
LA SEGURIDAD CIUDADANA

Desde hace mas de una década, la segurkl déficit doctrinario del progresismo esta
dad ciudadana se ha instalado como un asen gran parte influido por su visién acerca
pecto central de la agenda publica en todosle la naturaleza politica de la seguridad ciu-
los paises de América Latina. Ello ha sidodadana. En general, sostiene un
coincidente no s6lo con la plena recupera-determinismo sociologico de que se trata
cién democrética en todo el continente, sinode un tema exclusivamente social, en el cual
también por un aumento efectivo de la tasdas dinamicas de violencia y criminalidad
de delitos cometidos. En el caso del Conoson meros subproductos de patrones de des-
Sur ese debate, no muy diferente a lo quegualdad y exclusion social, cuya superacion
ocurre en todo el mundo, tiene enorme sig-seria suficiente para revertirlos o hacerlos
nificacién para medir la capacidad de undesaparecer.
gobierno, que normalmente constituye una
promesa central en los programas de aquetal concepcion, si bien no es del todo erro-
llos que aspiran a alcanzarlo. De ahi la sennea, es incompleta e inhibe una reflexién
sibilidad del tema en lo que respecta a nive-mas profunda, produciendo dos desviacio-
les de aceptacion o rechazo de la ciudadanes de grandes consecuencias practicas. La
nia frente a sus gobiernos. primera, es que las acciones de seguridad
publica serian un esfuerzo casi perdido
Sin embargo, esta importancia no ha ido redmientras se mantengan las condiciones es-
frendada desde la politica por parte de las fuertructurales que permiten la delincuencia. La
zas progresistas con un desarrollo mas elabcssegunda, es la percepcién de que la seguri-
rado, tanto de politicas publicas, como de urdad es un tema de las clases altas que se ven
discurso doctrinario, que integre los diversosamenazadas en su patrimonio y seguridad
componentes de la seguridad ciudadana y Ipersonal por clases marginalizadas o peli-
entregue un sentido estratégico a las soluciogrosas.
nes que se intentan. Mas bien las acciones gu-
bernamentales y los discursos politicos apabDe ahi a una accién concentrada en el mapeo
recen dominados por el sindrome del temor yde los delitos, el establecimiento de fronteras
del corto plazo, con un predominio de solu-entre barrios seguros y barrios peligrosos, el
ciones que privilegian el uso de la fuerza y lasreforzamiento de una politica criminologica
restricciones de libertad como mecanismosdel Estado, orientada mas por una nocion de
aptos para delinear las soluciones. Es decimrden que de manejo del delito, solo hay un
un sentido bastante diferente a aquel en qupaso, que por cierto, con mucha frecuencia,
se supone avanzan los cambios sociales colas fuerzas progresistas dan cuando se enfren-
profundizacién de la democracia. tan al ejercicio del gobierno.



Es necesario cambiar esta perspectiva Yoor maltiples razones, algunas de caracter
construir una agenda diferente que contentecnoldgico, esta sociedad moderna tiene
ga tanto mecanismos de gestion inmediatana tendencia tanto a la apertura y la trans-
del delito como una perspectiva de cambioparencia como a la discriminacion y la ex-

cultural en el manejo del tema. Una agenda|usién. Lo que en esencia significa una ar-
que construya una pauta de prioridades algua tarea de formacioén de ciudadanos in-
ternativa a la victimizacion concentrada enfgrmados y participantes si se desea un de-
las clases altas, que contenga soluciones cogarrollo democratico. Por lo tanto, la sim-

énfasis en la proteccion universal y pluralistapificacion de los problemas, aunque tre-

del ciudadano, con prioridad en el derechomendamente necesaria para encontrar el

ala Vida, la integridad fisica Yy la Iibertad, Y nudo técnico de cada tema, no es un buen
con un enfoque preventivo social, urbano yconsejo para generar doctrina.

de mediacion de conflictos.

Por ello, la politica de seguridad ciudadana,
La sociedad moderna es mas urbana, y eg |a hora de ser diagnosticada y explicitada
su interpretacion esta sujeta a simbolos &omo voluntad de accién, precisa contexto
imagenes muy instantaneas, teniendo Ung&gcial e insercion en una visiéon de desarro-
velocidad promedio de funcionamiento muy |io social. Una politica sin un discurso es-
alta, no sélo en su conectividad fisica SinOtratégiCO sobre la ciudad, sus espacios’ la
en la cultural. El debate social acerca de lagytura, el ocio y la recreacion; una politica
distribucion del bienestar y la riqueza se de informacion y participacion ciudadana o
concentra en las grandes ciudades y estgn sistema integrado de administracion de
mediado por muchos mecanismos, ademag,sticia, por mencionar aspectos
de aquellos corporativos tradicionales comosijgnificantes del tema, no tiene muchas pro-
son los sindicales o los pOIitiCOS. La cultura babilidades de ser exitosa. Porque la segu-
de los mass media, que es propia de |as s@idad es un bien que apunta a la calidad in-
ciedades urbanas, precisa y potencia audientegral de vida de los ciudadanos, y no sélo a
cias ampliadas, que se manejan con efectogy ausencia de delitos o amenazas contra la
de auditoriéen los bordes de lo racional, lo integridad fisica o moral de las personas. Y
que demanda un gran esfuerzo para que l0sj pien es visible en su especificidad, sus

mensajes sean entendidos y se desarrolle egpjuciones exitosas s6lo son posibles en
la sociedad una capacidad intelectiva de segn contexto amplio.

leccién y discriminacion de estos mensajes.

El mercado, como espacio social relevante por otra parte, todas las modernas politicas
produce 6rdenes homogéneas que tratan dgyblicas implican una gestion interactiva

imponerse como modelos de validez Uni-con la ciudadania en mayor o menor medi-
versal, que sus emisores pretenden, ademaga. Es decir, una ejecucion que involucra
sean aceptados de manera refleja. un papel directo de aquellos que son, al mis-

2 Umberto Eco. «Apocalipticos e integrados» Editorial Lumen. Barcelona 1993



mo tiempo, destinatarios o beneficiarios deca, la movilidad y cohesion social; el nivel
esa politica. Ese contenido, que se encuendesarrollo de la participacion ciudadana, el
tra en ambitos tan disimiles como salud, vi-ordenamiento territorial, son algunos aspec-
vienda o capacitacion, se da también en setos de esta cadena conceptual que se va
guridad ciudadana, y muchas veces es conereando, para explicar y hacer operar ade-
fundido, de manera errénea con la partici-cuadamente una politica.
pacion ciudadana. En realidad, la participa-
cion involucra poder de decision en la pla- Esos factores se correlacionan de manera
nificacion o ejecucién de una politica. compleja entre si, dando origen a una de-
manda de gestion, llamada «capacidad de
Sin embargo, los elementos interactivos degobernacién» por Yehezkel Drpicuyo eje
una politica son componentes de la partici-esta constituido por un manejo intersectorial
pacion, que resultan fundamentales, porcoordinado de recursos de diferente tipo:
ejemplo, en el control de los espacios pu-policiales, judiciales, de accién social, poli-
blicos o en la creacion de condiciones so-ticos, de comunicacién, necesarios para al-
ciales para una eficiencia focalizada de lacanzar soluciones globalmente satisfacto-
policia. Por lo mismo, nunca deberian que-rias. Esa demanda constituye en realidad
dar bloqueados porque los mensajes fueromn test de capacidad para el gobierno, que
mal emitidos o no se decodificaron adecuase intensifica en la medida que las percep-
damente. Un punto central de cualquier po-ciones de inseguridad (seguridad subjetiva)
litica publica es que sea comunicada adeaumentan entre la ciudadania.
cuadamente, lo que implica que en el pro-
ceso de transmision, el mensaje sufrird und&n ninguna sociedad el control efectivo de
«adecuacion a la media», es decir sera dedodos los recursos movilizables para solu-
cifrado por los destinatarios de una manerecionar un problema es resorte de un solo
mas simplificada que su contenido real.  actor, en este caso el gobierno. Muchos de
ellos corresponden a actores politicos,
Si se analiza el orden publico y la seguridadinstitucionales o sociales diversos, sean pu-
interna, Ambitos muy especificos de la se-blicos o privados. Su uso posible y exitoso
guridad ciudadana, ellos no dependen ex-depende en gran medida de la voluntad que
clusivamente de la eficiencia policial, ni del exhiben sus propietarios. Cuando se trata
sistema penal o el penitenciario, si bien es-de actores publicos, el problema se simpli-
tos son fundamentales para generar un «edica y se transforma en un tema de gestion,
tado de control» por parte de las autorida-a menos que esté de por medio una situa-
des. Existe un conjunto mas amplio de fac-cibn compleja de caracter politico, como
tores que le dan su sello particular. El nivelocurre en las transiciones a la democracia.
de desarrollo cultural de la sociedad, la po-Cuando se trata de recursos privados, el tema
breza y marginalidad, la sociabilidad publi- es mas complejo pues requiere capacidad

3 Umberto Eco. Ibid
4 Yehezkel Dror. «La Capacidad de Gobernar» Fondo de Cultura Econémica. México. 1996



de motivar por parte del Estado, para asonacional de seguridad que, lo mas proba-
ciar el recurso privado a los propios en unable, no tendra tiempo de madurar antes que
sinergia positiva. lo cambie el nuevo gobierno.

La forma en que los actores, publicos y pri-Por o mismo, resulta casi natural recurrir
vados, se comportan o perciben su acciénde emergencia a los recursos mas abundan-
puede influir de manera determinante en lates, entre ellos la policia, las amenazas y la
solucién de los problemas. De ahi que siemdrasticidad de las penas. Ello crea una ima-
pre se precisa de un buen diagndstico sobrgen de exagerada confianza en los medios
la materia. Una autonomia policial excesi- represivos y en las técnicas de disuasion
va 0 su resistencia corporativa al cambio, elsocial antes que en la prevencién o el traba-
sesgo delincuencial en la informacién pu-jo con la comunidad. La consecuencia final
blica cuando los medios de prensa adquiees que se genera un sesgo estatista que hace
ren la fisonomia de acusadores en materimbandono de la confianza en la ciudadania
delictual, la lentitud procesal, o atmésferasy la capacidad de organizar respuestas des-
sociales poco propicias a la rehabilitacion yde la comunidad libremente asociada, lo que
reinsercion de delincuentes condenados posupondria tener una dimension de Estado
delitos de poca gravedad, entre otros asmucho mas acotada en este tema.
pectos, crean climas alterados para una ade-
cuada solucion de los problemas. La perspectiva que se abre cuando el tema
se enfoca de manera integral es que, al finy
Por lo mismo, existe mas de una responsaal cabo, el ejercicio de la libertad solo es
bilidad involucrada en la definicion de las posible en la sociedad moderna mediante
acciones, aunque la conduccién central yel cultivo de la cooperacion y la confianza
estratégica es asunto de la politica y correseomo bienes publicos, y no es un derivado
ponde al gobierno, es la instancia que debeale la pura coercion. Ello implica modelos
controlar el diagndstico y movilizar los re- colectivos de accion, que no niegan sino
cursos para las soluciones. transparentan las aspiraciones e intereses
privados, permitiendo generar respuestas
Es evidente que se ha avanzado mucho enolectivas, pese a la complejidad y especia-
la definicion de politicas y la critica acerca lizacién de los temas, y hacen operar la
de la falta de un discurso integrador debedisuasion policial de los delitos de una ma-
ser matizada, pues esta referida fundamennera mas eficiente.
talmente a la lentitud con la cual opera la
reelaboracion doctrinaria frente a la celeri-En esa manera de ver las cosas, las
dad de la sociedad actual. Ello crea unmovilizaciones espontaneas que se generan
desfase temporal que lleva a que las politi-en algunas ciudades de la region frente a
cas sean siempre de urgencia o reactivasiechos delictivos que conmocionan la opi-
aungue existan experiencias parcialmentenion publica, expresan el divorcio de un
exitosas. Resulta casi paradojal que al térpoder publico ineficiente o corrupto, con la
mino de un gobierno se formule un plan deciudadania. Se transforman en una fuerza



de cambio social, a pesar que no estan orimisma. Y una sociedad dominada por el
ginadas en la psicologia del cambio politi- miedo es una sociedad que termina por le-
co, pero expresan claramente un malestagitimar la violencia.
en la democracia, respecto de una politica
publica, que es parte fundamental del estanCrecientemente se generan mecanismos de
dar de calidad de los derechos humanos Yuenas practicas policiales, que abren la in-
constitucionales. formacion de su funcionamiento a la comu-
nidad e incluso se someten al escrutinio de
Finalmente, en el enfoque de la seguridadesta. De la misma manera, en el nivel local
ciudadana, es necesario sefialar que siaumentan las posibilidades de los ciudada-
transparencia ni informacion adecuada, lanos de influir efectivamente en el disefio de
participacién ciudadana como capacidad ddas politicas.
decision, es imposible. La informacion en
la época actual se ha transformado en urSin embargo, la informacién como bien puU-
bien publico perfecto para la democracia,blico perfecto se refiere a aspectos mas am-
gue la autoridad publica tiene la obligacion plios, esto es a la inversion en sistemas de da-
de asegurar, tanto en cantidad y calidadtos en informacién abiertos al uso de los ciu-
como en su equitativa distribuciéon social. dadanos, la instalacion de controles parlamen-
Una sociedad que vive el miedo cotidiano tarios efectivos sobre actividades de inteligen-
de la violencia, se hace mas temerosa mieneia policial y distribucion de recursos, y en
tras mas desinformada esta. La incertidum-general, al establecimiento de mecanismos que
bre, factor fundamental de la llamada dimen-permitan una responsabilizacion de las politi-
sion subjetiva de la seguridad ciudadana.cas de seguridad.
puede ser tan aterradora como la violencia






1. ESPACIO PUBLICO Y DOCTRINA SOBRE
EL USO DE LA FUERZA

1. El territorio El territorio sirve de «medida y limite a la
autoridad del Gobierné>Por lo mismo, se-
Todo Estado esta dotado de una capacidatiaimpensable desarrollar una adecuada po-
de imperio, que implica la facultad de dic- litica de seguridad ciudadana, sin adentrarse
tar leyes y hacerlas cumplir por la fuerza.en los componentes espaciales que ella im-
Puede, ademas, coartar bajo determinadaglica, y que son de variada indole.
circunstancias las libertades de sus ciuda-
danos, entre ellas la libertad fisica, e inclu-La conviccion de que el disefio del espacio
so, en aquellos paises donde la pena dpublico debe ser amable y comprensible
muerte esta permitida, ejecutar de manersobre lo que contiene para todos los ciuda-
legal a determinados delincuentes. Por ellodanos, lo cual requiere un conjunto de ac-
no es un tema simple determinar una doc<iones con fuerte participacion ciudadana,
trina acerca del uso de la fuerza, porque eres un paso fundamental de la prevencion.
ella queda determinado no solo el talante dJna iluminacion adecuada, que permita un
disposicion que una sociedad tiene para usalominio visual del entorno, y la eliminacion
métodos coercitivos como solucion, sino de los elementos que dan origen a los pun-
también se refleja el consenso social acerc#os trampa que tornan peligroso un espacio,
del ethos democrético y el valor de los de-es un buen ejemplo de lo que en este aspec-
rechos humanos. to se puede hacer. Aunque no es el Unico
elemento, la poca iluminacion o aquella mal
Los Estados son, en esencia, formacioneslisefiada, favorece las actividades
territoriales> Lo principal de su existencia delictuales, lo que unido a hechos como
como entidad objetiva es contener un habi-consumo de alcohol y drogas, potencia la
tat humano y una ecologia politica, domi- percepcion entre los ciudadanos de que exis-
nados por rasgos de cultura que le son prote una ocupacion agresiva y peligrosa del
pios y caracteristicos, y que la organizaciénespacio publico por parte de la delincuen-
politica torna exclusivos. De ahi que todo cia.
aquello relacionado al gobierno del territo-
rio sea una clave fundamental en la politicaDeterminar cuales son los elementos arqui-
moderna, sin perjuicio de las tendenciastectonicos y de disefio que tornan una ciu-
globalizadoras que predominan en el mun-dad mas segura implica en realidad trabajar
do contemporaneo. en soportes estructurales de las politicas de

5 Hariou, André . Derecho Constitucional e Instituciones Politicas. Editorial Ariel. Barcelona 1980
6 lbid



prevencion. Porque un buen disefio del esEl control permanente de un espacio terri-
pacio permite, por ejemplo, una utilizacién torial solo puede ser producto de la accién
eficiente de los recursos policiales, ademagle la ciudadania y no de la policia. Cuando
de una activa participacion ciudadana en ekllo ocurre, se genera una manera muy di-
control real de los espacios publicos. Masferente de mirar y organizar las cosas en
aun, potencia el goce pacifico de lamateria de seguridad. La policia es la re-
privacidad de los hogares. Si el entorno egresentacion de la autoridad en el territorio,
inseguro, el hogar se transforma en un refuy en esa medida tiene una dimension de ser-
gio rente a un exterior agresivo, que debevicio gubernamental y no de micro gobier-
ser defendido y aislado, lo que incentiva lano local. Su presencia debe ser un elemento
percepcién de inseguridad. disuasivo frente a la delincuencia, que da
confianza y respaldo a la ciudadania por la
En Alemania, Australia, Holanda, Inglate- capacidad de fuerza que se activa de mane-
rra 0 Francia ha habido un auge de la pro+a selectiva y focalizada frente al delito. Pero
mocion de las llamadas Iniciativas para Ciu-la seguridad como tema de gobierno, que
dades mas Seguras (Safer Citiesincluye participaciéon y decision sobre po-
Iniciatives), que tratan de articular la aso- liticas, queda en manos de la ciudadania y
ciacion entre las autoridades publicas, y lasde sus organizaciones, a través de las cua-
ciudades, los barrios y los ciudadanos pardes se articula al gobierno local.
combatir la delincuencia. Entre las accio-
nes que contemplan esta la creacion de sissuando se produce esa nitidez en la forma
temas permanentes de evaluacion de politide gobernar el territorio, surge también una
cas de seguridad en los ambitos barrialesimportante conclusion acerca de qué tipo de
con capacidad de correccion en aquellosorganizacion policial necesita el Estado, con
aspectos en que la acciones no funcionanguéles especialidades, y en cuales aspectos
la creacion y distribucion de fondos que se articulan las capacidades y recursos ciu-
sostengan estos sistemas como una «buergadanos y en cuales solo puede actuar el
practica»; la remodelacion de los espaciosEstado. Es necesario recalcar que la accién
publicos y el equipamiento comunitario gubernamental en el territorio no puede
cuando es necesario, la educacion a la coguiarse exclusivamente por la légica cen-
munidad sobre como ocupar los espacios, yral, sino que precisa corregir mirando los
muchas otras iniciativas. En la mayoria deproblemas desde las unidades territoriales
los casos, se incorpord como un antecedenespecificas. Las dpticas centrales tienden a
te fundamental del redisefio la dimension desoluciones estandarizadas, a procedimien-
género, investigando la percepcién que lagos uniformes y a un acoplamiento acritico
mujeres tienen de los espacios que considede los recursos locales que es posible movi-
ran poco seguros. lizar. Tiene por lo general una gran

7 Wekerle, Gerda «Safe Cities» Guidelines for Planning, Design, and Management.
Van Nostrand Reinhold. USA, 1995



inercialidad y resulta dificil la correccién. barrio con tradicion histérica o cultural tie-
Las Opticas locales en cambio permiten asone mas posibilidades de ser movilizado po-
ciar mejor los recursos locales, dar flexibi- sitivamente que uno que es enteramente
lidad a los procedimientos, y aumentar nuevo, o que carece de historia y lazos so-
significativamente la cobertura de los ser-ciales y afectivos entre sus habitantes. Un
vicios debido a la ayuda de la poblacién. barrio de viviendas de mala calidad, falto de

servicios o con pobreza extremay desempleo
Existen diferentes elementos del territorio tiene una alta probabilidad de convertirse en
que deben ser sometidos a escrutinio paran lugar inseguro. La teoria de la «ventana
contribuir a un disefio que potencie la pre-rota» ( broken window)esarrollada en Es-
vencién del delito, permita un uso racional, tados Unidos, gira en torno al deterioro del
econdmico y eficiente de la fuerza policial barrio y la indiferencia ciudadana.
y un goce pacifico de los espacios publicos.
Entre ellos, el concepto de barrio y la iden-De ahi la necesidad de trabajar el territorio
tidad que él genera en sus habitantes resulthajo una perspectiva de identidad politico-
determinante. social, y buscar los mecanismos que produz-

can un ordenamiento territorial sobre bases
Definir el barrio ayuda a consensuar la mi-de identidad cultural. Es decir, las variables
rada entre sus habitantes, y a reforzar la idenfisicas o0 econémicas deben ser intervenidas
tidad colectiva, lo que es muy importante por sentidos culturales (identidad barrial, fies-
para inhibir o controlar las situaciones detas, espacios de recreacion) y en especial, por
riesgo. En gran medida la inseguridad de urlos instrumentos mas espontaneos del desa-
barrio tiene que ver tanto con la identidadrrollo humano como son la recreacion y el
de la gente que lo habita, su percepciéon deleporte, y ahora, la comunicacién en red con
marginalidad y rechazo, o la autovaloracion,otros barrios. Es decir, intentar articular el
como con las mezclas en el uso del suelo yespacio publico como espacio ludfco.
los equipamientos de que esta dotado.

En el trabajo fisico del territorio -los barrios
Un barrio mixto, debido a la existencia de y ciudades como entes organizados de go-
conjuntos habitacionales y empresas o areabierno-, ademas del disefio y la iluminacion,
comerciales deshabitadas en las horas de ldebe proyectar los tineles de movimiéhto
noche, no es lo mismo que un barrio neta-que son aquellos pasos obligados donde los
mente comercial y de vida nocturna, o depeatones no pueden escoger otra alternati-
otro que es eminentemente habitacional. Urva de circulacion; la mayor permeabilidad

8 Esta teoria sugiere que el abandono de un vecindario y su transformacién en un lugar peligroso es un proceso
previsible de hechos que se suceden de manera encadenada y van aumentando en intensidad si no se interviene
sobre los simbolos del deterioro, como ventanas rotas, autos abandonados, basura acumulada, etc. Para ver
mas visitar el Center for Urban Research and Learning de la Loyola University of Chicago, www.curlweb@luc.edu

9 Carlos Alberto Rico. «Pasar del Espacio Publico al Espacio Ludico» Carico@funlibre.org

10 Francisco Harrison y Bruce Swain. «Guia de Disefio del Espacio Publico» Gobierno de Chile. Ministerio de
Vivienda y Urbanismo. LOM Ediciones. Santiago. 2003



visual, que permita al transeunte dominarcuada politica de seguridad ciudadana sin
el entorno; un disefio espacial que permitauna concepcion del espacio fisico y de su
la vigilancia informal, que se produce en la funcionamiento, tampoco es posible acome-
ocupacion de los espacios publicos por later el control de las fuerzas policiales sin
gente; evitar una mezcla espontanea en alna base doctrinaria clara acerca del uso de
uso del suelo, pues puede producir espaciok fuerza.
ciegos que aumenta la sensacion de vulne-
rabilidad; el uso de una sefialética pensad&a vision de los gobiernos democraticos y
como un soporte de seguridad para los peade las fuerzas politicas progresistas esta fuer-
tones y no solo de orientacién, entre mu-temente influida por las experiencias del
chos otros aspectos terrorismo de Estado, que vivié la regidén en
los afios 70 y 80 del siglo pasado, y las ma-
Cuando se habla de barrios peligrosos o ciusivas violaciones de derechos humanos. Esta
dades peligrosas, lo primero que se viene &xperiencia, sin duda alguna, ha dejado fuer-
la mente es una alta comisién de delitos y lates huellas en las culturas institucionales de
solucién se asocia a eficiencia policial. Sinlas policias, tanto en la formacion de sus
embargo, es bastante probable que la solurecursos humanos, como en el trato de de-
cion del problema no provenga sélo de unatenidos, los procedimientos de investigacion
adecuada dotacion de autoridad y policia ero en acciones destinadas a mantener el or-
el territorio, sino de una intervencion de fon- den publico.
do en el disefio del espacio publico, a partir
de un cambio radical en su interior, capazNo es posible formular una doctrina sobre
de arrastrar la modificacion total del entor- el uso de la fuerza sin realizar una separa-
no. Para ello no sirven los «cercos preventi<ion tajante entre seguridad exterior de se-
vos» ni la presioén policial desde afuera, siguridad interna, sin perjuicio de que por las
no van acompafnadas de un cambio inducidimensiones de escala de ciertos proble-
do desde el interior del territorio. «La es- mas de seguridad, y el cambio en el tipo de
tructura de un espacio publico no es con-amenazas en el medio internacional, siem-
junto aleatorio de cosas, sino que la reprepre existe una sinergia entre dichos ambi-
senta un fenbmeno que genera o es generaes.
do por formas de organizacion, con regula-
ridades y diferencias que se complejizan corlLa regla general es que en materia de segu-
los significados simbdlicos y asociacionesridad interior o de orden publico, las Fuer-
valdricas de muchas disciplinds» zas Armadas no tienen nada que hacer. La
tendencia manifestada en algunas partes de
involucrarlas en operaciones destinadas a
2. La doctrina sobre el uso de la fuerza combatir el narcotréafico o el crimen organi-
zado constituyen un uso impropio de ellas,
Asi como no es posible desarrollar una adeque desvirtda su rol, y expone a los gobier-

11 Ibid



nos que lo hacen a severos reveses. No talha seguridad ciudadana es una politica so-
solo porque introducen un elemento metida permanentemente al escrutinio pu-
disruptivo en el manejo de los problemas,blico, al igual que otras politicas publicas
sino porque la doctrina sobre el uso de lacomo la salud o el empleo y, como ellas,
fuerza es totalmente diferente en las institu-tiene la particularidad de que un gobierno
ciones militares que en las policias. Las fuer-se juega siempre en el corto plazo una ima-
zas armadas pueden, de manera ocasionalen y una validacion de su capacidad, al te-
otorgar un soporte logistico o de inteligen- ner que mostrar eficiencia y resultados po-
cia ala policia. Pero su formacion profesio- sitivos de manera cotidiana.
nal es de cuerpo y no individual, y altamen-
te agresivo para los estandares de la segurA diferencia de los militares, durante la eta-
dad ciudadana. Por lo tanto, no estan disepa de transicién democratica en América
fladas para ocupar barrios en busca deéatina, los policias no podian volver a sus
narcotraficantes o sostener tareas de ordenuarteles. Es decir, debian permanecer en
publico. la calle, con las mismas rutinas, el mismo
personal y casi el mismo mando
La policia, en cambio, debe formar indivi- institucional, pero en una situacién, al me-
duos destinados a un trato personalizadonos formal, de plena vigencia de los dere-
con capacidad de dialogo e interaccién conchos civiles y la libertad, al igual que el res-
civiles, de una manera esencialmente perto de la institucionalidad del sector, en es-
suasiva antes que disuasiva. Sélo los nlcleopecial los tribunales de justicia.
operativos especializados tienen formacién
de cuerpo, pero actian bajo estricta presidrEsa tensién politica genero otra, ahora de
politica. caracter eminentemente profesional, pues
los contenidos doctrinarios y de formacién
Con todo, transcurridos mas de quince afioso calzaban con el tipo de conductas es-
de recuperacién democratica en toda la reperadas de un policia o un juez por parte
gion, las deficiencias institucionales de lasde una sociedad en pleno funcionamien-
policias, su autonomia relativa respecto dekto democréatico. En mas de una oportuni-
poder politico o los grados de corrupcidon dad esto produjo un vacio, con inhibicio-
u obsolescencia profesional que presentanes o resistencias corporativas en los cuer-
no son un problema de transicion a la de-pos de policias. Como cualquier burocra-
mocracia. Es una deficiencia de los gobier-cia, ellas actuaron muchas veces lo es-
nos democraticos que han colocado la setrictamente necesario o incluso menos, a
guridad ciudadana como un tema exclusi-la espera de sefiales mas claras desde el
vamente de la normalizacién institucional conductor politico acerca de las orienta-
del Estado Democrético y lo han dejadociones profesionales.
ahi, sin trasladarlo también a la agenda
normal de gobierno, especialmente de mo-a direccion civil ha sido muy confusa, prin-
dernizacion institucional del Estado o de cipalmente debido a una percepcién de con-
reforma politica. tinuidad antes que de cambio, incentivada



por la inercialidad que tienen todos los sis-institucionalmente en torno al delito, sino que
temas de gobierno, y que es muy potentéhan sido dominadas desde la politica por una
en el ambito policial. Ello puso el peso de visién instrumental, que las considera un
las cosas en la autocorrecciéon de las promecanismo de control politico. Por lo mis-
pias instituciones, las que debian ahora enmo, la inercialidad gubernamental, presente
contrar el tono institucional adecuado paratambién en la recuperada democracia, vino
actuar de acuerdo a la atmosfera de libera reforzar la ausencia de un discurso demo-
tad y democracia. El Unico hito significati- cratico vinculado a fenémenos delictuales.
vo de cambio ocurrié con el inicio de la Ello se junté con un aumento en la percep-
reforma del procedimiento penal en toda lacion de inseguridad, suficiente para que la
region. irrupcion de un pensamiento conservador, -
basado en el poder correctivo de tribunales
La preocupacion por la conduccioén politi- y policias, con legislaciones mas drasticas 'y
ca se centro en la eliminacion de los com-aumentos de penas-, copara el imaginario
ponentes represivos mas caracteristicos dgubernamental de las fuerzas progresistas.
la etapa dictatorial, en una dimensiony pro-
fundidad que las circunstancias politicas loLa ineficacia de esa vision en una sociedad
permitieron. Pero no hubo reforma de lademocratica, en la cual la seguridad ciuda-
policia, pese a que el nudo represivo coti-dana, como bien publico perfecto, es un com-
diano tenia en estas instituciones un mecaponente del bienestar de la poblacion y un
nismo esencial. elemento de equidad en la distribucion de
bienes por parte del Estado, es lo que final-
El hecho histérico es que las policias en todanente vuelve a poner en el debate tedrico el
la regiébn no se han desarrollado concepto integral del tema.



1. EL EJERCICIO DEL GOBIERNO SOBRE EL
SISTEMA DE SEGURIDAD PUBLICA

1. El control de los problemas cha frecuencia en materia de seguridad ciu-
dadanay es necesario tenerlo presente, pues
El orden analitico en que un tema de politicala eficacia temporal de una politica de
publica debe ser abordado, para generar uemergencia no implica que ella es susten-
manejo integral y coherente a través de politable en el tiempo.
ticas especificas, no es necesariamente igual
ala manera en que se produce la percepciéRara el ciudadano comun, el problema por
0 conocimiento de él por parte de la ciudadalo general se presenta como un aumento in-
nia. Tampoco su solucion definitiva es idén-controlado de los delitos de mayor visibili-
tica 0 una consecuencia directa de la interdad, es decir, aquellos que tienen mas fre-
vencion inicial que se hace sobre él. Normal-cuencia, espectacularidad y cobertura de
mente los problemas graves o importantesnedios. Generalmente ellos corresponden
precisan de acciones de emergencia cuanda delitos contra la propiedad, realizados con
se desbordan, pero generalmente son golpedolencia en las personas o las cosas, que
de control y no soluciones. instalan la sensacion de amenaza o de inmi-
nencia de ser victima de un delito. Esta si-
El desarrollo de una politica publica sus-tuacion, muy analizada en las encuestas de
tentable en el tiempo, desarrollada con cri-victimizacion, es la puerta de entrada a una
terio estratégico, esta sometida a reglas dipercepciéon de inseguridad ciudadana, que
ferentes de aquellas decisiones cuya raciovienen aumentando de manera sostenida en
nalidad esta determinada por la necesidadoda América Latina.
de «estar en control». Es decir, de acotar un
dafio, de evitar su propagacion inmediata,Poco sirve demostrar que otros delitos mas
de no perder el control del curso de los acongraves, como los homicidios o las lesiones
tecimientos. disminuyen, y que, en general, los esfuer-
zos de los gobiernos democréaticos han in-
Normalmente las decisiones orientadas aroducido mejoras sensibles en el control de
ese tipo de problemas son de emergencia la delincuencia. Lo importante es lo que la
se adoptan en condiciones criticas. Entregente percibe como una amenaza, y trans-
las capacidades mas apreciadas de un gderma en una demanda de punibilidad que
bierno moderno esta la de «adoptar deci-debe ser satisfecha por las autoridades.
siones criticas®, rapidas y eficaces sobre
problemas dificiles. Ello ocurre con mu- Ello lleva a la conclusion de que el primer

12 Yehezkel Dror. Op. Cit



componente de una politica de seguridadracterizan y hacen operativa cuando la au-
ciudadana es la demostracion practica de untoridad se inviste de ellos y los utiliza de
capacidad de accion por parte de las autorimanera practica. Su uso es una exigencia
dades, cuyo objetivo es infundir un senti- para la autoridad. En materia de seguridad
miento de seguridad en la poblacion acercaiudadana el poder de la policia es una re-
de que la autoridad esta en control de la sipresentacién microsocial del poder politico
tuacion. Yy, por lo tanto, es una investidura sujeta a
reglas cuyo cumplimiento debe estar clara-
La mayoria de los programas exitosos, paranente controlado por ese poder politico. La
solucionar problemas de seguridad ciuda-incapacidad, ineficiencia o indiferencia po-
dana en sus fases iniciales, contienen accidicial siempre estara referida a una incapa-
nes que la ciudadania percibe con un «pocidad y responsabilidad del poder politico,
fin se esta haciendo algo». Es decir, soraunque existan causas objetivas que deter-
capaces de proyectar una imagen de interminen lo contrario, y sin perjuicio de los
vencion exitosa. comportamientos profesionales que impli-
quen infraccion a los reglamentos.
Esa intervencion exitosa tiene su base fun-
damental en una «eficiencia focalizada» de
los instrumentos policiales. Por una razén 2. Tres ambitos de accion para la
muy simple. La policia es una de las repre- autoridad
sentaciones simbdlicas mas fuertes del or-
den y la seguridad en la conciencia social,Que el poder civil sea capaz de asumir un
independientemente de las consideracionesgfectivo control gubernamental de la poli-
ideoldgicas o politicas que laimpregnen. Porcia, eliminando la percepcion del
lo tanto, la manera como el poder politico autogobierno policial, y producir una sefal
controla y utiliza la fuerza policial constru- fuerte de autoridad, genera una «situacion
ye para la ciudadania no solo una imagerde seguridad» entre la ciudadania, lo que en
positiva 0 negativa de la autoridad, sino unaesencia es un requisito indispensable para
muestra palpable de su capacidad de gobiemrna accién mas integral y de largo plazo.
no.
Sin embargo, debe dejarse de lado la con-
Esa percepcion -que se contrapone a la pereepcion simplista de que lo anterior solo sig-
cepcidn de que la delincuencia ha ganado laifica un control de los abusos y la corrup-
calle- se transforma en un componente decion policiales, no un conocimiento integral
gran importancia para el éxito de la cadenay de fondo de los temas cruciales de una
de acciones posteriores que implica un madnstitucion policial. Su estructura y compo-
nejo integral de la seguridad ciudadana. sicion de fuerza, la estructura de mando, las
carreras profesionales en cuanto a capacita-
La fuerza, como atributo de coercién legiti- cion y desarrollo profesional, o los proble-
ma de que goza el Estado, se compone dmas del control del desempefio policial en
elementos fisicos y simbdlicos que la ca-todas sus facetas.



Asumir un control efectivo significa en de- bien publico, y donde se expresa la cohe-
finitiva actuar sobre tres areas claves delrencia politica de todo el sistema. Nunca es
sistema de seguridad ciudadana: un solo ministerio el encargado de las

formulaciones. Normalmente es una coor-
* Las modalidades de gobierno politico de dinacion interministerial con un secretaria-
la seguridad, lo que implica trabajar sobredo ejecutivo, una oficina o agencia especial,
las instituciones e instrumentos que planifi- 0 derechamente una dependencia directa del
can y controlan la politica pablica en mate- Jefe de Estado o de Gobierno la que hace de
ria de seguridad ciudadana, incluida la jus-motor 'y moviliza los consensos
ticia criminal y el sistema penitenciario;  interinstitucionales.

* Las estructuras organizativas, funciona-Este es, sin lugar a dudas, un aspecto defi-
les y doctrinales de la institucion policial, citario entoda laregion. Aunque se ha avan-
particularmente en su desempefio, carrergado significativamente en muchas materias,
profesional y mando policial; lo que nos lle- generalmente existe una profusion de orga-
va a definiciones sobre la eficiencia técnicanismos sin jerarquia clara, cuya suma de
y operativa de la fuerza policial y a todo el acciones, por mas exitosas que sean, no da
sistema de controles. como resultado coherencia institucional y

politica si no va acompafiada de un sentido
* La responsividad del sistema basado en lsstratégico global. Para que ello ocurra, la

participacion ciudadanta. accion de la autoridad civil debe explicitar
las metas a través de decisiones y progra-
2.1. Instituciones e instrumentos mas, y sefialar los soportes de ese programa

destinados a producir los cambios. Mejor
Este aspecto incluye toda institucién o me-dicho, una politica de seguridad ciudadana
canismo politico o juridico del Estado, cuyo no puede inferirse sino que debe explicitarse
objetivo especifico sea desarrollar la accionpor parte del gobierno.
publica en materia de seguridad y orden.
Tribunales de justicia, sistema penal y pe- 2.2. Institucionalidad dispersa,
nitenciario, policias, organismos que brin- mando politico difuso
dan orientaciones doctrinarias y fijan la po-
litica criminoldgica, o elaboran las metas Como deciamos anteriormente, resulta in-
sectoriales de politica, etc. dispensable la existencia de un todo
institucional y politico coherente e integra-
Es en este &mbito donde se dimensiona y s@0. Sin embargo, la region presenta un cua-
proyecta la seguridad ciudadana como urdro critico de dispersion, cuyo resultado mas

13 Karl Deutsch «Los nervios del gobierno» Editorial Paidos. Barcelona. 1967. El concepto responsividad
corresponde a una capacidad de aprendizaje y correccion en proceso que se opera en la sociedad o en grupos
organizados de ella, cuando un flujo adecuado de mensajes dentro del sistema permiten visualizar los errores y
corregirlos. Se dice que las sociedades altamente responsivas son proclives al cambio con alta estabilidad.



significativo es una fragmentacion del man-y las dificultades de disefiar un todo aco-
do, especialmente el que debe transmitir lagplado que, manteniendo la descentralizacién
orientaciones estratégicas y la generaciéon deolitica, alcance niveles adecuados de efi-
una autorregulacion policial, por los gran- ciencia promedio.
des margenes de autonomia que se produ-
cen. Existe un problema que viene a acentuar lo
anteriormente expresado. Hay importantes
Si nos atenemos a los resultados de las inambitos o actividades, que requieren de de-
vestigaciones realizadas para este trabajo efiniciones politicas de seguridad, estan en-
diferentes paises, es evidente que estamdsegadas o0 corresponden a competencias
en un ambito que podriamos denominar deprivadas. La aparicion de importantes ope-
institucionalidad dispersa y mando politico radores privados de seguridad, de base con-
difuso. Las situaciones se tornan mas criti-tractual y econémica, llegan a condicionar
cas en Brasil y Argentina, debido al carac-tipos de ocupacién de espacios publicos,
ter federal del régimen politico. desarrollo de actividades de seguridad en lo
publico (transporte de valores por ejemplo)
Existe una gran cantidad de instancias e insy, en general, constituyen una red de insti-
tituciones que intervienen en la definicién tuciones con poca o ninguna regulacion es-
de politicas, por lo general con una débiltatal.
capacidad central de dar conduccion y co-
herencia a las decisiones en la base de laa aparicion de un mando politico difuso
piramide. La formalidad institucional esta en materia de seguridad ciudadana, consti-
debilitada y tiene baja capacidad técnica detuye un problema para la gobernabilidad del
manejar articuladamente los elementosEstado, y dificulta la generacién de un nu-
inerciales, profesionales y presupuestarioscleo ordenador que de sistemicidad funcio-
junto con los elementos de innovacion onal al tema. Las diferentes competencias,
cambio. Ello tiene una repercusion negati-intereses, culturas y misiones institucionales
va sobre la posibilidad de modernizar, lo quey la falta de un discurso politico de las elites
a su vez favorece las visiones cortoplacistagjobernantes para generar las visiones, los
que son las que encuentran menores resigjustes y las politicas capaces de corregir el
tencias. problema, puede transformarse en un impe-
dimento mayor de politica y reorientar en
En Chile, el mayor obstaculo ha estado ensentido muy diverso los esfuerzos publicos.
la doble dependencia de las policias, lo que
ha hecho que las Subsecretarias de Carabi- 2.3. La eficiencia técnica
neros y de Investigaciones -ubicadas formal- y operativa de la fuerza policial
mente durante mucho tiempo en el Ministe-
rio de Defensa-, oficinas de enlace entre lagJn tercer aspecto es el referido al desplie-
policias y el Gobierno. En el caso de las esgue y eficiencia de la fuerza policial, la doc-
tructuras politicas federales, uno de los pro-rina operativa sobre el uso de la fuerza, la
blemas centrales es la profusion de policiasapacidad profesional de la policiay el con-



trol efectivo del poder politico sobre el man- poder nacional, pero estructurada bajo un
do policial. concepto de formacién individual de oficia-
les, en el marco de un sistema integrado de
En este ambito, se discute ampliamente aceradministracion de justicia, cuyos limites son
ca de la capacidad real que tendrian las auas garantias constitucionales.
toridades politicas para sostener una
interlocucion técnica en materias operativasEsta diferenciacion es esencial para deter-
frente a las policias, que son en definitiva elminar qué es seguridad ciudadana y como
nucleo profesional del Estado en el manejodebe proveerse, qué es defensa nacional y
de la fuerza en materia de seguridad ciudaseguridad exterior, y los medios que requie-
dana. re. Sobre todo porque en los nuevos esce-
narios de seguridad, especialmente en los
Es necesario afirmar categéricamente qudlamados campos de las amenazas
si el poder civil aspira a dar conduccién es-asimétricas -narcotrafico, terrorismo, crimen
tratégica en seguridad ciudadana, no tiendransnacional organizado-, existen zonas
otra opcién que desarrollar esta capacidacambiguas de contacto y cooperacion entre
de interlocucion. Incluidos los detalles de ambas esferas de seguridad, que pueden lle-
composiciéon de las fuerzas, planificacion gar a confundir las decisiones en torno al
operativa, despliegue tactico de fuerzas ycaracter de la fuerza policial, como vimos
muchos otros detalles policiales, incluso anteriormente. Ello es particularmente atin-
micro institucionales, Nada hay mas politi- gente en materia de informacion e inteligen-
co en la sociedad que el control y desplie-cia y en la dotacion de fuerzas de elite para
gue microsocial de la fuerza policial. manejo de crisis.

Mas aun, controlar la calidad y eficiencia Esta vision tiene detractores. Ellos sostie-
del gasto, funcién que en absoluto se desnen que el papel del conductor politico en
conoce como perteneciente al ambito poli-materia policial debe ser minimo y que los
tico, seria imposible sin esta destreza gu-cuerpos policiales deben tener asegurada
bernamental. También ella es importanteuna capacidad de autonomia corporativa,
para visualizar las diferencias con el des-que no los transforme en instrumentos do-
pliegue de los recursos militares. ciles del gobierno de turno. Esta objecion
no es del todo incorrecta, por lo cual se ha
Mientras la Defensa Nacional en sus aspecido afianzando la idea de que la seguridad
tos de fuerza se refiere a la relacién entre etiudadana tiene componentes de politica de
Estado como unidad politica y las FuerzasEstado, entre los cuales la politica policial,
Armadas como instrumento del poder na-que es la mas delicada y precisa de alta
cional, bajo un concepto de formacién pro- estabilidad institucional.
fesional de cuerpo; la Seguridad Ciudadana
se refiere alarelacion entre la unidad poli-Seria incorrecto no reconocer los avances
tica ciudadano y el Estado, mediada por laen materia policial en toda la region, sobre
policia como un instrumento del mismo todo en la generacion de mayores oportuni-



dades de formacion profesional y en la ge-institucional, bajo la doctrina de la Seguri-
neracion de mandos y estructuras mas moedad Nacional propia de las épocas de las
dernas. Sin embargo, subsisten serias defidictaduras en los afios 70 y 80 del siglo pa-
ciencias, que han llevado a gobiernos comasado. Al mismo tiempo, resulta imprescin-
el argentino y el chileno en meses recientedible revisar las rutinas de cuartel y la for-
a plantear reformas estructurales en su insma como se desarrolla el soporte adminis-
titucionalidad. trativo de la actividad policial, junto con los
vinculos y procedimientos con la ciudada-
Entre esas deficiencias estan las capacidania. Sobre todo para aprovechar al maximo
des investigativas de la policia, su flexibili- la dotacion en las tareas que les son pro-
dad profesional y de procedimientos parapias, desactivar los procedimientos
acoplarse al nuevo procedimiento penal, dantimidatorios y construir puentes de coope-
caracter oral y garantista, que esta en amracion.
plio desarrollo en toda la regién. Un segun-
do aspecto es que prima la formacién deNo existe posibilidad de programas exitosos,
cuerpo por sobre la de individuos, lo que daque vinculen policia y comunidad sin la
a la policia en algunas partes -Carabinerosonstruccion de rutinas de confianza entre
de Chile y Gendarmeria Nacional de Argen-ambas, guiadas por la ética de la coopera-
tina, por ejemplo- una impronta militariza- ciény no la sumisién de uno a otro. Esto es
da a su despliegue y una gran eficiencia frenfundamental para el control civil de la poli-
te a desplazamientos de cuerpo, pero bajaia.
calidad en sus prestaciones individuales.
Ello tiene el agravante que la disciplina de Todo lo anterior refuerza la idea de que sin
cuerpo inhibe la creatividad y la iniciativa mando civil efectivo sobre la policia, no hay
personal, lo que vuelve la relacion entreplan de seguridad ciudadana que funcione.
policias y ciudadanos en una relacion entreY ese mando civil depende del conocimien-
un individuo y una institucién. En aquellos to profesional profundo, tanto de las poli-
niveles o unidades donde el espiritu de cuereias y sus rutinas institucionales como de
po es fundamental para los resultados, exislos escenarios sociales donde éstas deben
te una enorme resistencia al cambio. Nor-desenvolverse. Lo que implica por cierto la
malmente, esos niveles son también los masonstruccion de una adecuada informacion
comprometidos en acciones colectivas dede base y de estadisticas criminales, la puesta
represion y son los que generan las imageen red de los sistemas de registro de delitos,
nes mas negativas de la poblacion sobre lakomologacion de informacion y de sistemas
policias. periciales, formacion investigativa colecti-
va, archivos compartidos, etcétera. Instru-
Es esencial superar todo vestigio de una viientos todos entregados como pericia téc-
sion doctrinaria, que percibe la misién poli- nica en poder de las policias y como infor-
cial como «guerra al crimen», en una pro-macion puesta en red para el uso de la ciu-
yeccién patoldgica de la lucha contra el te-dadania.
rrorismo y la defensa de la estabilidad



2.4. Cambio en la percepcion de los delitos, y al hecho de que los medios
de los delitos de comunicacion se transforman en
«acusadores sociales» en materia de segu-
Ahora bien, el despliegue eficiente de laridad ciudadana, reforzando las percepcio-
fuerza policial depende de un acabado conhes mas negativas del fendmeno, aunque sus
nocimiento del espacio social y del perfil tasas promedio hubieran descendido.
de los delitos. Es notorio el cambio en volu-
men, tipo e intensidad de los delitos y, porEfectivamente, es un problema carecer de
lo tanto, en el perfil de la demanda de seguinformacion estadistica, de estudios o datos
ridad ciudadana. En la sociedad modernacon cierto nivel de profundidad acerca del
no es lo mismo «seguridad ciudadana efecperfil psicosocial de la delincuencia, la rein-
tiva» que «clima de seguridad». cidencia, el desplazamiento territorial de los
delitos y muchos otros aspectos. Porque no
Ese cambio ha sido crecientemente analipermite focalizar las acciones ni menos es-
zado con interés, en la medida que los retablecer las correlaciones positivas entre
sultados de las investigaciones permiten arinstitucionalidad operativa, prevencion del
gumentar politicamente el fracaso o éxitodelito, perfil profesional y formacion poli-
gubernamental frente a un tema de crecieneial.
te interés en la agenda publica.
Entre las consecuencias mas inmediatas del
El método mas corriente es el de los estuaumento del temor esta la proliferacion de
dios de victimizacion, instrumento que em- armas de fuego en poder de particulares y
pieza a ser utilizado en la region recién enel aumento de la industria de la seguridad
los afios 90, bastante después que en Estarivada, que incluye desde atencién
dos Unidos y Europa, de amplia difusion personalizada hasta sofisticados sistemas
actualmente en toda la region. Lo relevanteelectronicos. Quien compra un arma de fue-
de sus resultados es que permite construigo acepta implicitamente hacer uso de ella
indicativos de temor, es decir, analizar unaen contra de otro ser humano.
dimensién subjetiva que opera como motor
del interés y la voluntad ciudadana en esteéEn ese escenario, la posterior disuasion de
materia. Independientemente si es congruenta violencia ya no se produce como resulta-
te con la tasa efectiva de delitos, dandoselo exclusivo de la accion policial o el siste-
generalmente la situaciéon de que los nive-ma penal, sino se transforma en un proble-
les de victimizacion real son generalmentema cultural al interior del cuerpo social,
muy inferiores a los niveles o tasas de inse4inhibiendo los controles sociales emotivos
guridad o temor que muestra la sociedad. y valoéricos que rechazan contenidos o si-
mulaciones simbdlicas de violencia. El len-
Esta sensacion de temor va asociada a unguaje amenazante, la rudeza del entorno fi-
percepcion de mayor violencia, aunque ensico, el ruido intolerable, el individualismo
este fendbmeno efectivamente ésta ha aumeramoral, construye una atmosfera de agresi-
tado en intensidad y frecuencia al interior vidad que generan estados alterados favo-



rables al uso de las armas y la violencia. ren una mayor pluralidad editorial de los
medios, y una mayor mesura y compromi-
En ese contexto el papel de los medios deso social positivo en los estilos noticiosos.
comunicacion es esencial, como lo es tam-Ello es vital para generar una atmésfera so-
bién la capacidad que el Estado pueda exhieial de transparencia informativa, que
bir para legitimar sus mensajes. La region,desincentive el rumory los trascendidos, que
mas alla de las deficiencias objetivas queinstale una amplia informacién de base so-
presentan en materia de seguridad ciudadabre los temas.
na, presentan una cobertura de temas
delictuales que satura de mensajes de vio-2.5. Participacion de la comunidad
lencia con un sesgo marcadamente sensa-
cionalista y acusador de la autoridad. Cla-El quinto aspecto es el referido a la partici-
ramente no existe equilibrio informativo en pacién de la comunidad, entre cuyos conte-
la materia. nidos estan los esfuerzos cooperativos para
la recuperacién de espacios publicos, el pa-
Son varias las razones que pueden explicapel de las organizaciones sociales, el fomen-
la proclividad de los medios a relevar, a tra-to de la confianza entre ciudadania y poli-
vés de sus titulares, la tematica de la delincia y, algo muy importante, el trabajo
cuencia. La mas obvia se refiere a que laxomunicacional de base, que en una socie-
noticias de cronica roja o amarilla capturandad mediatica juega un gran papel en la
rapidamente la atencién del publico. En estepotenciacion de los simbolos y la construc-
sentido, es innegable que la presion delkidn de percepciones y atmésferas sociales.
rating o el tiraje, ha empujado a noticiarios
televisivos y a diarios a dedicar mas espa-En este ambito, la eficacia y eficiencia de
cio a la cobertura de estos delitos. Ello nolas acciones tiene un componente de cam-
debiera causar escandalo ni sorpresa. En urtaio cultural, que produce periodos de tiem-
sociedad libre, los medios de comunicacionpo indeterminados en el cumplimiento de
tienen perfecto derecho a definir su lineametas, en ninglin caso cortos o inmediatos.
editorial y a escoger libremente qué noti- En muchas ciudades de la regién se ha pro-
cias desean destacar. ducido un reacomodo espacial y social im-
portante en las Ultimas décadas, que no ha
El hecho adquiere una connotacion diferentesido ni suficientemente diagnosticado ni
cuando no existe un mercado con equilibrioasumido como una variable politica para la
informativo, en el cual un monopolio mani- elaboracion de politicas publicas de seguri-
pula los publicos y crea artificialmente cli- dad ciudadana.
mas de opinién. Si la densidad ciudadana
no alcanza para impulsar la autocorreccionkl territorio debe dejar de ser considerado
del mercado de medios, asegurando el equieomo un espacio fisico de despliegue de re-
librio informativo que debe caracterizar a cursos policiales y conceptualizarse, tal
una sociedad libre y democratica, se requiere&eomo lo sefialamos anteriormente, como una
decididas politicas de fomento, que gene-variable politica compleja, con identidades



culturales y socioeconémicas, que lo confi-estatal. Por muchas de las razones vistas
guran estructuralmente de manera particuanteriormente, el despliegue policial en los
larizada, incluso dentro de una misma co-territorios se entiende muchas veces como
muna. Todas las experiencias de barrio seun «acto civilizatorio» del poder central y
guro indican que incluso la comuna resultano como la prestacion de un servicio o el
un ambito demasiado amplio para las asoejercicio de la autoridad. En zonas peligro-
ciaciones participativas basadas en la idensas los cuarteles policiales terminan sitia-
tidad. dos por una poblacion hostil y desconfiada,
imposibilitados de desempeniar su labor.
Este déficit conceptual acerca del territorio
se refleja en la baja sincronia que adquied_a reforma al procedimiento penal en curso
ren las diversas competencias institucionalegcreacion de fiscales locales) es una oportu-
en materia de seguridad ciudadana en umidad para un cambio significativo en esta
mismo espacio. Sea que se trate de la polimateria, tanto por las exigencias técnicas de
cia, los tribunales, la administracion muni- |a investigacion (mayor preparacion indivi-
cipal o las autoridades nacionales. Las codual), como por el tipo de relacién exigida
sas parecen estar demasiado dispersas y kntre policia y ciudadanos en este sistema.
coordinacién en la base se presenta dificil._a creacion de rutinas de confianza esta re-
ferida a un ambito de conocimiento mutuo
El territorio debe ser tratado como un nichoentre policia y ciudadania (excluye la pro-
ecoldgico politico, y comprendido en toda paganda), sobre la base de acciones que pre-
su complejidad para activar la participacion cisan tiempo para madurar.
ciudadana al momento de planificar la se-
guridad. Dentro de ese nicho existe un ca{ os indices de confianza de una comuni-
pital social que no debe ser desperdiciadodad estan directamente vinculados al desa-
para generar una politica de seguridad ciutrollo civico de la sociedad, y en particular
dadana dentro de un concepto de desarroal empoderamiento (enpowerment) de las
llo.** organizaciones sociales. Segun los estudios
realizados, la sustentabilidad del desarrollo
Ese capital social no puede ser activado sirsocial tiene un enlace directo con el capital
el desarrollo de rutinas de confianza entresocial de una comunidad, éste a su vez esta
la autoridad politica, las policias y los ciu- en directa relacion a los niveles de confian-
dadanos de un barrio. Y esto es uno de loga que presenta el sistema.
aspectos mas dificiles de la responsabilidad

14 Acerca del concepto de «capital social» ver PovertyNet. Banco Mundial: www.worldbank.org






IV. LA CONSTRUCCION DE UN
DISCURSO PUBLICO

El discurso politico progresista, en torno avision de seguridad ciudadana, ademas del
la seguridad ciudadana, es en general fragprincipio de cooperacién publico - privado
mentado practicamente en toda la regionreferido més arriba. Esas responsabilidades
Resulta casuistico y recurrente en apelacioson la del ciudadano individual, la de la co-
nes a la eficiencia operativa de las policiasmunidad y la del Estado, responsable fun-
y a la busqueda de mayor punibilidad. Encional final de la calidad de la seguridad ciu-
general, carece de una base doctrinal demodadana que se distribuye como bien a la
cratica desarrollada y de una lineapoblacion.
argumental clara.
1. La responsabilidad individual

Siguiendo con atencion la experiencia del
desarrollo democrético en la region, y losElla esta referida a todos los ciudadanos
problemas y complejidades, que relevan loscomo demanda a su voluntad y libertad.
estudios nacionales realizados, es posibld&stas dimensiones estan siempre presentes
afirmar que esa linea argumental se pueden una sociedad democrética. La seguridad
desarrollar teniendo como eje dos concep-debe ser considerada un bien publico per-
tos involucrados en el tema. En primer lu- fecto a ser proporcionado por igual a todos
gar, la responsabilidad de los actoreslos habitantes del pais. Sin embargo, la se-
institucionales y sociales y, en segundo lu-guridad absoluta no existe, de ahi que esté
gar, el principio de la cooperacion publico - referida a ciertas condiciones de base, entre
privado. las que se encuentra la responsabilidad de

los individuos por el nivel de autocuidado
Este ultimo aspecto es un componente degue se asignan a si mismos. Los individuos
cisivo en el funcionamiento de las socieda-son responsables por sus actos, pero para
des de laregién. No solo como un derivadoque esa responsabilidad individual pueda
de los temas del mercado y la privatizacidnactivarse es necesario que previamente haya
de la economia, sino como un componentesido formado e informado de manera tal que
crecientemente interactivo en las politicaspueda discriminar en sus acciones. Ello se
publicas, ademas de un mayor control ciu-logra a través de la socializacién y forma-
dadano de aspectos esenciales de su bienesion tempranas (escolaridad, educacion fa-
tar, que se resuelven de manera creciente emiliar, comunicabilidad); y de la informa-
el &mbito local o barrial. cion en las etapas de socializaciéon interme-

dias y tardias (transparencia social e infor-
Globalmente existen tres responsabilidadesnacion).
claramente definidas, involucradas el la pro-



Este es el &mbito de la preciudadania, enterméaxima eficiencia del control y la represién
dida como un proceso constitutivo del con- expresada en las acciones del Estado. Cuan-
junto de derechos y deberes de un individuodo ello ocurre, se optimizan los niveles de
en el cual se internalizan patrones o valoregscala en el disefio de las politicas, con con-
de respeto al otro: mediacién, dialogo, tenido de rehabilitacién en materia de segu-
desactivacion de la violencia, prevencién yridad ciudadana, se generan condiciones
cooperacion. El caso paradigmatico es el conadecuadas para que se concrete de manera
cepto de autonomia protegida en materia dgractica el principio de cooperacion publi-
drogadiccién -alta informacién y formaciéon co-privado (habilitacion de sedes comuna-
bajo supervision de personas especializadades, alumbrados publicos, uso de infraestruc-
para lo cual se usa fundamentalmente la estura privada, etc.)

cuela-, que evitan el consumo desde muy tem-

prana edad. Las politicas que se pueden dd-as acciones de prevencion, vigilancia o
sarrollar a partir de esta responsabilidad seooperacién con las autoridades, y muchas
refieren preferentemente al ambito de la pre-otras, dependen de una responsabilidad co-
vencion. Donde la responsabilidad de los in-lectiva activada. Si el territorio empieza a
dividuos esta activada, es posible desarrollaser mirado en sus dimensiones de sociedad,
politicas y acciones preventivas con altas prose encuentra que tiene una gran significa-

babilidades de éxito. cién en materia de seguridad ciudadana. Y
particularmente un componente socio-espa-
2. La responsabilidad colectiva cial del territorio comunal que es el barrio.

Esta responsabilidad se vincula al papel que 3. La responsabilidad estatal

le corresponde a la comunidad en el tema

de la seguridad ciudadana. La comunidadEl Estado esta obligado a proveer un orden
no puede impedir que alguien cometa unjuridico y una orientacién politica en mate-
delito. Pero la accion colectiva puede y deberia de seguridad ciudadana. La responsabi-
generar mecanismos para que la prevenciofidad estatal se desarrolla en torno alcanzar
se desarrolle y se transforme en un «confa maxima eficiencia de los procedimientos
trol social preventivo». Este consiste en lapoliciales y judiciales, para el control y la
creacion de atmosferas sociales beneficiorepresion del delito, y a la generacion de
sas, que impidan la comision de delitos opoliticas de regulacion y fomento, que per-
faciliten la rehabilitacion y reinsercion so- miten que las otras responsabilidades se
cial del rehabilitado. expresen.

El punto territorial politico de la responsa- La eficiencia estatal no se mide por la au-
bilidad colectiva es la comuna. Si se logransencia de delitos, sino por la percepcion ciu-
politicas adecuadas, se desarrolla un eledadana de que la seguridad esta bajo con-
mento bisagra entre la maxima potencia detrol. Por ello, el Estado es el garante final
la prevencion -individuos responsables yde la calidad de la seguridad ciudadana de
comunidad activada en el control social-, laque gozan los habitantes de un pais.



V. POLICIA COMUNITARIA Y
MODELOS DE PREVENCION

Finalmente es necesario sefalar que en elarla a cabo en este caso, no se requiere
imaginario progresista, aspectos de la poli-implementar una infraestructura nueva para
cia comunitaria y las politicas de preven-entregar los conocimientos, se cuenta con
cion son de aquellos temas que generamna poblacion cautiva base dentro del apa-
mayor adhesion. rato educativo formal, existen procedimien-
tos rutinizados que acercan a una poblacion
La prevencion como politica es esencial-de jovenesy adultos de manera normal a la
mente una actividad educativa e informati- institucion, etc. El costo principal lo consti-
va. Una definicion adecuada es aquella quduye la formacion de activadores o monitores
se entiende como el esfuerzo destinado ael programa, lo que puede ser satisfecho
reducir la probabilidad de un hecho dentro del mismo cuadro de profesores o en
delictivo, ya sea mediante una accion cara aina mezcla entre apoderados y profesores.
cara (desestimulacion directa) o a través dden contraste con métodos represivos, el Es-
una campafia amplia (desestimulacion degado puede delegar y compartir las respon-
entornos sociales), mediante el uso de técsabilidades en la materia, involucrando en-
nicas educativas, persuasivas o de conventes privados, la familia, la comunidad,
cimiento. ONGs, municipalidades, colegios. En los
procedimientos represivos sélo pueden in-
Los partidarios de la politica sefalan que latervenir organismos especializados del Es-
prevencion tiene fuertes ventajas frente a laado.
represion, aunque ambas no se excluyen,
sino mas bien se pueden complementar. ERuna ventaja importante de la prevencion
general, todas las evaluaciones de politicaes el fomento de la responsabilidad indivi-
demuestran que la efectividad de la prevendual y con ello de la instalacién o fortale-
cion es mayor que la represidn o la rehabili-cimiento de la ciudadania. Se aprovecha asi
tacion. Ello debido a que desarrolla un pro-como una oportunidad de desarrollo social
ceso de identificacion muy fuerte que po-un tema que aparece a simple vista como
tencia la responsabilidad individual. una amenaza. Hay aqui implicita una di-
mensién no explorada de impactos secun-
Por otra parte, el costo de la prevencion, podarios, que hace enormemente atractivo
ejemplo a través de la educacién, es consieste instrumento.
derablemente menor que lo que se inverti-
ria en represion o rehabilitacion. Para lle-Por lo mismo, la prevencién como accion

15 Bureau of Justice Statistics, Source Book Criminal Justice, 1993:



no responde a técnicas o metodologias preEn términos generales, el modelo de policia
cisas o cerradas de validez general y resuleomunitaria se enfoca a areas muy acota-
tados previstos sino, por el contrario, en sudas y pequefias, promoviendo el estableci-
desarrollo se presentan diferentes opcionesniento de relaciones estrechas con los ha-
y combinaciones, debido a lo cual, los pro-bitantes del lugar, a objeto de poder con-
cedimientos deben ser flexibles y estar do-sultarlos de manera permanente sobre su
tados de una gran capacidad de correcciépercepcion del desempefio policial. Por lo
en proceso. Para que ello ocurra, ademas deismo, su énfasis se orienta a un trato sua-
la solidez conceptual y la claridad en losve con la comunidad y, en general, una re-
objetivos, es fundamental validar un con- duccion dréstica de la violencia policial.
cepto de politica de prevencién al interior
del aparato publico y desde ahi proyectarloCada situacion es particular, lo que puede
a la comunidad. observarse en el Plan Cuadrante y el pro-
grama «Comuna Segura Compromiso 100»
No se debe confundir el aspecto disuasivade Chile; el programa de Policia Comunita-
gue involucra siempre una policia con laria de la Policia Militar de Sao Paulo y el de
prevencién. Esta es una politica con total, oBelo Horizonte en Brasil; el de Bogota o el
casi, ausencia en el uso de los elementos dde Guatemala. En todos estos casos, las ac-
fuerza. ciones son muy especificas y particulariza-
das.
En cuanto a las policias comunitarias, es
necesario sefalar que en general ellas imeEn todas partes concitan un fuerte apoyo de
plican modelos de gestién mas flexibles quela poblacion y mejoran la imagen que la
el tradicional de la mayoria de las policias, ciudadania tiene acerca de la policia. Y, lo
8fuertemente centralizado en el mando suimas importante, potencia un estado de con-
perior y que obedece mas a un modelo ddianza, que se revierte en un buen incentivo
institucion de gobierno que de Estado. para un cambio de cultura al interior de las
instituciones policiales, aunque su eficacia
El proceso se origind en el acercamiento deken materia policial no se ha validado sufi-
tema a la comunidad, luego de que se hiciecientemente, ya que se carece de datos mas
ra notoria la necesidad de modernizar el fun-especificos al respecto.
cionamiento de las policias.

16 Hugo Frihling «Policia Comunitaria y Reforma Policial en América. Centro de Estudios en Seguridad
Ciudadana. CESC. Serie Documentos. Universidad de Chile. Santiago. 2003
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