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Prélogo
.

Laregion latinoamericana se ha establecido firmemente en el escenario internacional,
y avanza en la reduccion de la pobreza y la desigualdad, en el crecimiento econémico
y la estabilidad financiera.

Sin embargo, algunos desafios persisten: en su conjunto la region sufre la pesada
carga de la violencia, con mas de 100.000 homicidios registrados por afio. La mayoria
de los paises de la regidn tienen tasas de homicidio con niveles de epidemia, segun la
clasificacién de la Organizacion Mundial de la Salud, con tasas mucho mas altas que
en otras regiones. Los costos humanos y sociales de esta violencia son demasiado
altos.

Esta realidad llevé al PNUD a dedicar su Informe Regional de Desarrollo Humano
para América Latina 2013-14 al desafio de garantizar la seguridad ciudadana.
“Seguridad Ciudadana con Rostro Humano: Diagnéstico y propuestas para América
Latina” evidencia los problemas de la delincuencia y la violencia en la regién, y
ofrece importantes recomendaciones para mejorar las politicas publicas sobre
seguridad ciudadana. El informe tiene como antecedentes el Informe de Desarrollo
Humano para Centroamérica del PNUD, “Abrir espacios para la sequridad ciudadana
y el desarrollo humano”, lanzado en el 2009, y el Informe de Desarrollo Humano del
Caribe, “Desarrollo Humano y el cambio hacia una mejor sequridad ciudadana’; del
2012.

En todo el mundo, el Estado de derecho y la seguridad ciudadana son elementos
clave de los programas del PNUD. Trabajamos para mejorar los sistemas de justicia y
la aplicacion de la ley, y también nos enfocamos en las medidas preventivas, como
la generaciéon de oportunidades de empleo y promocién de la inclusion social, y una
cultura de pazy de estabilidad.

La seguridad ciudadana, tal como se define en el presente informe del PNUD, es un
tema delicado que preocupa a muchos tomadores de decisién y repercute al calor de
las campanfas electorales. No es de extrafar que el tema haya escalado en América
Latina hasta convertirse en la principal preocupacién publica en muchos paises. El
nivel de inseguridad que muchos sufren en la regiéon impide el desarrollo humano.

Este informe analiza el fendmeno de la seguridad ciudadana en profundidad,
estudiando experiencias exitosas, y proponiendo recomendaciones concretas para
mejorar las politicas publicas. La Direcciéon Regional del PNUD para América Latina y
el Caribe ha involucrado a expertos y lideres politicos de alto nivel en la discusion y
elaboracién del informe, y ha reunido una gran cantidad de datos y andlisis los cuales
planea seguir mejorando tanto en su alcance como en calidad.
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EI PNUD trabaja activamente en temas de seguridad ciudadana en la mayoria de los
paises de América Latina y el Caribe. En algunos casos, hemos apoyado el desarrollo
de politicas nacionales integrales de seguridad ciudadana y convivencia, la creacién
de observatorios de violencia, y hemos participado en las reformas legales para el
control de armas o en el disefio de planes locales de seguridad. Los resultados son
prometedores en muchos paises. Con este nuevo informe, estamos listos a convertir
sus propuestas en acciones y a ampliar nuestras relaciones con los paises de América
Latina y el Caribe para mejorar la seguridad ciudadana y el desarrollo humano.

Helen Clark
Secretaria General Adjunta de las Naciones Unidas y
Administradora del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD)
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Presentacion
]

América Latina muestra hoy en dia economias mas fuertes e integradas, menos
pobreza, democracias mas consolidadas, asi como Estados que han asumido
mayores responsabilidades en la proteccién social. Pero, el flanco débil de la region
es laviolencia, el crimeny la inseguridad. En la ultima década la regiéon ha sufrido una
epidemia de violencia, acomparada por el crecimiento y difusién de los delitos, asi
como por el aumento del temor entre los ciudadanos.

Entre 2000 y 2010 la tasa de homicidios de la regién crecié 11%, mientras que en la
mayoria de las regiones del mundo descendié o se estabilizd. En una década han
muerto mas de 1 millén de personas en Latinoamérica y el Caribe por causa de la
violencia criminal. Por otra parte, considerando los paises para los cuales se cuenta
con informacién, los robos se han casi triplicado en los tltimos 25 afos. Y, en un dia
tipico, en América Latina 460 personas sufren las consecuencias de la violencia sexual;
la mayoria son mujeres. La violencia y el delito dafian directamente el nicleo basico
de derechos que estan en la base del desarrollo humano: la vida y la integridad fisica
y material de las personas.

El deterioro de la seguridad no se ha dado de manera homogénea. En algunos paises
laviolencia letal es la que mds aqueja a la poblacién mientras que, en otros, los niveles
de homicidio son relativamente bajos, pero el aumento repentino y considerable de
los delitos patrimoniales ha disparado la percepcion de inseguridad en la ciudadania.
Al mismo tiempo, al interior de los paises la situacion es heterogénea, con municipios,
estados o departamentos que tienen indicadores comparables a los paises de Europa,
y lugares en los que la violencia letal es incluso mayor a la de paises en guerra.

Los Estados de la region muestran grandes déficits de capacidades en materia de
justicia y seguridad. Esto se refleja en indices de impunidad alarmantes, la crisis
que atraviesan sus sistemas carcelarios y en la desconfianza de la ciudadania hacia
las instituciones de justicia y policia. A la luz de estos déficits, la privatizacién de la
seguridad ha ido ganando fuerza, lo cual tiende a profundizar la desigualdad en el
accesoalaseguridadydejasinresolverlosretos que atraviesa el Estado como principal
garante de la seguridad ciudadana. Paralelamente, los vinculos comunitarios como
la familia, la escuela y la comunidad han perdido fuerza en algunos contextos como
tensores sociales que permiten cooperacién y convivencia positiva , propiciando, en
algunos casos, formas de organizacién distorsionadas por el temor y la desconfianza
como la llamada “justicia por mano propia’, asi como el apoyo a las politicas de“mano
dura”.
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Para examinar qué hay detrds de este fendmeno de la inseguridad y ofrecer
recomendaciones para mejorar las politicas de los gobiernos en dicha materia, el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) decidié elaborar el Informe
de Desarrollo Humano para América Latina que aqui presentamos. El Informe ofrece
una visién regional de la seguridad ciudadana para los 18 paises de América Latina
continental, desde México hasta Argentina, sumando a la Republica Dominicana.
El Informe excluye a los paises del Caribe angléfono, puesto que su situacion fue
analizada en profundidad en el Informe de Desarrollo Humano del PNUD titulado
“Desarrollo Humano y el cambio hacia una mejor seguridad ciudadana” (2012).

En la preparaciéon de este Informe, la Direccidon Regional del PNUD para América
Latina y el Caribe conté con un distinguido equipo de especialistas, coordinado
por el cientista politico Rafael Fernandez de Castro, asi como con el apoyo de altos
representantes del quehacer publico y de la sociedad civil. Cabe destacar que
este esfuerzo de investigacion y reflexion, para contribuir a la creacién de mejores
y mas efectivas politicas publicas ha sido posible gracias a la apuesta decidida del
Gobierno de Espafia que, a través del Fondo Espafa-PNUD para América Latina,
establecido por la Cooperacion Espafiola, ha contribuido a materializar esta iniciativa,
en una demostracion de su espiritu solidario y de los lazos de cooperacion y cercania
que le unen con América Latina.

Este Informe también constituy6 un ejemplo de colaboracién entre diversas agencias
y organizaciones regionales, asi como al interior del Sistema de Naciones Unidas.
Con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) realizamos un estudio de los costos
econdémicos del delito; el Banco de Desarrollo de América Latina (CAF) respaldo la
realizacién de algunas encuestas carcelarias cuyos resultados ayudan a comprender
mejor las complejidades de los delitos. La participacién en el Consejo Asesor del
Informe de los maximos directivos del BID, de la CAF, de la Organizacion de Estados
Americanos (OEA), de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
de la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB) y del Banco Mundial permitié
integrar una valiosa diversidad de visiones y datos a nuestro estudio. En el ambito de
Naciones Unidas, contamos con el apoyo y la activa participacion de la Oficina contra
la Droga y el Delito (UNODC, por sus siglas en inglés), del Departamento de Asuntos
Politicos (DPA), y de la Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos. En
el PNUD, la Direccién de Prevencién de Crisis y Recuperacion (BCPR) y la Oficina del
Informe de Desarrollo Humano (HDRO), fueron socios fundamentales en el proceso
de elaboracién del Informe.

No hay una férmula magica y Unica para resolver el problema, pero la inseguridad si
tiene remedio.

América Latina cuenta con experiencias y lecciones aprendidas que son analizadas en
el informe. Dichas experiencias van desde la mejora de la actuacién policial a partir
de su division por cuadrantes y el trabajo cercano con las comunidades; pasando por
la recopilacién de informacion estadistica y la adopcidn de nuevas tecnologias para
ubicar puntos neuradlgicos del crimen y enfocar los esfuerzos de prevencién en las
areas deriesgo; hasta la creacidon de unidades especializadas al interior de los sistemas
de justicia y seguridad para brindar atencién a grupos en situacidon de vulnerabilidad
como jovenes y mujeres que han sido victimas de la violencia.
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Las distintas amenazas a la seguridad ciudadana deben ser atendidas mediante
respuestas diferenciadas que tomen en cuenta su nivel de organizaciéon y los
espacios en los que estas operan: el hogar, la escuela o el &mbito publico. Finalmente,
las politicas de seguridad deben ser evaluadas periédicamente en términos de su
efectividad e impactos, asegurando que éstas no generen mayores niveles de
violencia y que funcionen con pleno respeto a los derechos humanos.

En suma, el Informe de Desarrollo Humano regional hace un llamado a que los
gobiernos de la regién pasen de la reflexién a la accion, con respuestas creativas e
innovadoras, aprendiendo de los aciertos y las fallas.

Losavances en materiade seguridad ciudadana noresultan de unasolapoliticaaislada,
sino de un enfoque multisectorial y de una serie de politicas que incluyan medidas
de prevencion, reformas institucionales, inversién publica suficiente, cambios en
la relacion entre Estado y comunidades, voluntad politica amplia y sostenida, y la
adopcion de sistemas de informacion y de intervencién mas modernos y eficaces.

Es decir, mas que pensaren un modelo Unico, los tomadores de decision deben disefar
una serie de politicas y reformas con objetivos claros y que atiendan necesidades en
el corto, mediano y largo plazos. Para ello, se recomienda que las fuerzas politicas y
sociales de cada pais definan un Acuerdo Nacional por la Seguridad Ciudadana, con
el proposito de alinear los esfuerzos publicos y privados hacia la reduccién del delito
y la violencia como politica de Estado. Entre otras recomendaciones, sugerimos la
creacion de un Foro Regional de Seguridad Ciudadana de América Latina y el Caribe,
abierto a la participaciéon de los actores no estatales, con el fin de identificar retos
comunes, compartir experiencias exitosas e identificar mecanismos de cooperacién.

Este informe nos urge a actuar en los dmbitos, local, nacional, regional y global para
construir una vision de seguridad ciudadana que priorice el desarrollo humano. El
objetivo posible es lograr una seguridad ciudadana con rostro humano.

Heraldo Murnoz
Subsecretario General de las Naciones Unidas y
Director Regional para América Latina y el Caribe del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
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Introduccion a los Capitulos

Este informe analiza uno de los grandes retos contemporaneos para el desarrollo humano
de los latinoamericanos: la inseguridad ciudadana. En los ultimos 12 afios, América Latina
ha registrado mejoras en rubros como salud, educacién y esperanza de vida, lo cual se ha
traducido en un crecimiento anual promedio de 0,94% en el Indice de Desarrollo Humanolil
de la regidén, uno de los mas altos a nivel mundial. Sin embargo, la desigualdad, la falta de
movilidad social y la inseguridad han puesto un freno al desarrollo humano de la region.

Elinforme se nutre de los avances conceptualesy analiticos presentados por otros informes del
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en materia de seguridad ciudadana.
Destacan entre éstos el Informe de América Central “Abrirespacios parala seguridad ciudadana
y el desarrollo humano 2009-2010"y el Informe del Caribe titulado “Desarrollo Humano y el
cambio hacia una mejor seguridad ciudadana” (2012).

La estructura del presente informe consta de tres secciones: diagnoéstico, respuestas y guia
para la accion.

El diagnéstico

El capitulo 1 coloca a las personas al centro de la definiciéon de seguridad ciudadana. En
la tradicién del PNUD, la seguridad ciudadana se concibe como una condiciéon necesaria
para el desarrollo humano de las personas. Esta es valorada como un bien publico, cuya
provision es responsabilidad principal del Estado. El capitulo plantea que el fortalecimiento
de la seguridad ciudadana va de la mano de la construccién de instituciones y formas de
convivencia democraticas que permitan proteger de manera efectiva y con apego a los
derechos humanos la integridad fisica y material de las personas.

“Detras del delito y la violencia” (capitulo 2) responde a una paradoja latinoamericana:
ipor qué, a pesar de los avances en los indicadores de crecimiento y desarrollo regional en
la ultima década, la inseguridad objetiva y percibida ha aumentado? Cuatro conjuntos de
variables permiten explicar las vulnerabilidades de América Latina al delito y la violencia: 1. la
estructura econémica que ha condicionado un crecimiento econémico sin calidad y centrado
en el consumo, una movilidad social insuficiente, generando incluso un “delito aspiracional”;
2. los cambios en las instituciones sociales, como el aumento de las familias monoparentales,
la alta desercién escolar y el crecimiento urbano acelerado; 3. los facilitadores -armas, alcohol
y drogas-, y 4. la falta de capacidades institucionales de los Estados latinoamericanos,
especialmente en materia de procuracion de justicia.

En el “Mapa de la inseguridad” (capitulo 3), se hace una radiografia del delito y la violencia
regional a través de tres indicadores: homicidios, robos y el temor; este ultimo, mediante
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encuestas de percepcién y victimizacién. El mapa permite subrayar las diferencias que hay
entre los paises y al interior de los mismos, pero también evidencia que la inseguridad es
un reto regional. En cada uno de los paises analizados, la percepcién de la seguridad se
ha deteriorado y el robo se ha convertido en una de las amenazas que mas afectan a los
ciudadanos. Si bien la tasa de homicidios se ha estabilizado e incluso disminuido en algunos
paises, sigue siendo alta: en 11 de los 18 paises, la tasa es mayor a los 10 homicidios por cada
100.000 habitantes, nivel considerado como epidémico.

El capitulo 4 “Las grandes amenazas a la seguridad ciudadana” analiza las principales
expresiones del delito y la violencia que afectan a los ciudadanos latinoamericanos: el delito
callejero, la delincuencia organizada, la violencia ejercida por y en contra de los jévenes, la
violencia de género, la violencia ilegal por parte de actores estatales y la corrupcién. No todo
lo que ocurre en la regién se explica por el crimen organizado trasnacional: éste opera en
un contexto complejo de delito y violencia locales, que ocurren tanto en ambitos privados
como en el dmbito publico. Es el entrecruce entre estas amenazas lo que permite explicar el
deterioro de la seguridad en la region y el surgimiento de espirales de violencia en algunas
ciudades y subregiones de América Latina.

El capitulo 5 “Los costos de la inseguridad” indaga cémo la inseguridad impacta en al menos
tres dimensiones del desarrollo humano: a la persona, al tejido social y a las instituciones
democrdéticas. También incorpora tres estudios sobre los costos de la violencia y el delito. El
primero es un estudio en cinco paises sobre los costos anticipados (para prevenir la violencia),
los costos que se producen como consecuencia del delito y los costos en los que incurre el
Estado para sancionar a los responsables. El segundo calcula cémo los homicidios afectan la
esperanza de vida y cémo la pérdida de afios impacta en la disminucién del producto interno
bruto. Finalmente, se realiza un andlisis sobre la eficiencia del gasto gubernamental en orden
y seguridad ciudadana.

Las respuestas de los actores

El capitulo 6 “La respuesta del Estado” analiza las principales reformas a las instituciones
béasicas de la cadena de justicia: policia, jueces, ministerio publico y carceles. Dedica una
seccion especial a los esfuerzos de prevencién y sefala la necesidad de redoblar esfuerzos
de coordinacién intersectorial para hacer de la prevencién un componente integral de las
politicas de seguridad ciudadana. En cada apartado se destacan las lecciones y los nudos
criticos de las capacidades del Estado, con el fin de asegurar que la provision publica de la
seguridad ciudadana sea efectiva, legitima y respetuosa de los derechos humanos.

La contracara de un Estado responsable, “Las respuestas de los actores no estatales’, se
estudian en el capitulo 7, a través de sus estrategias de respuesta: funcionales, no funcionales
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y aquellas que se sitlan en una zona gris que requiere ser regulada. El capitulo muestra la
riqueza de experiencias funcionales en América Latina impulsadas por organizaciones de la
sociedad civil y movimientos sociales. La participacion activa y funcional de la ciudadania
ha permitido democratizar, complementar y vigilar la provisién publica de la seguridad
ciudadana.

“La cooperacién internacional”se aborda en el capitulo 8, a través de tres apartados: avances y
retos delacooperaciénanivel subregional, la cooperacién con Estados Unidosy la cooperaciéon
con organismos internacionales. El capitulo evidencia que la regién esta emergiendo como un
nuevo protagonista en la cooperacion global en materia de seguridad. Subraya la necesidad
de alinear y coordinar los distintos esfuerzos de cooperacion, incluyendo la cooperacién Sur-
Sur, para fortalecer las capacidades locales de los paises receptores.

Guias para la accion

La inseguridad si puede remediarse, como se muestra en el capitulo 9 “Intervenciones: las
lecciones aprendidas’, que presenta las lecciones de cinco iniciativas regionales para disminuir
los niveles de homicidio y delito en zonas de alta violencia e inseguridad: Fica Vivo (Brasil),
Plan Cuadrante (Colombia), Barrio Seguro (Republica Dominicana), tregua entre pandillas (El
Salvador) y Todos Somos Judrez (México). El capitulo demuestra que las politicas de mano
dura han fracasado en la regién y presenta un abanico de respuestas que la evidencia empirica
sefiala como 6ptimas para hacer frente a las distintas amenazas a la seguridad ciudadana.

Finalmente, el capitulo 10 “Diez recomendaciones para una América Latina segura” presenta
los ejes estratégicos con recomendaciones puntuales para que los tomadores de decision y
los ciudadanos latinoamericanos logren apuntalar la seguridad ciudadana. Incluye acciones
para atender y controlar las amenazas a la seguridad ciudadana, tanto en el corto plazo como
a través de reformas y transformaciones que requieren esfuerzos sostenidos a lo largo del
tiempo. Presenta recomendaciones especificas para tres grupos cuya atencién especializada
es fundamental para la construccién incluyente de la seguridad ciudadana: jovenes, mujeres
y victimas de la violencia y el delito.

Es importante destacar que el informe hace un esfuerzo sistematico por senalar las
necesidades y las demandas especificas de los jévenes y de las mujeres en el ambito de la
seguridad ciudadana. Los jévenes, en particular los hombres jévenes en condiciones de
exclusion y baja movilidad social, se han convertido en el grupo mas afectado por los altos
niveles de violencia letal que caracterizan a la region. Las mujeres por su parte, tanto nifas
como adultas, enfrentan amenazas a su integridad fisica, emocional y material, que suelen ser
invisibilizadas y que demandan la accién urgente por parte del Estado para ser prevenidas y
sancionadas de manera efectiva.

América Latina se encuentra en un momento clave para fortalecer la seguridad ciudadana de
sus habitantes. El presente informe “Seguridad ciudadana con rostro humano: diagnéstico

y propuestas para América Latina” aspira a ser una herramienta para impulsar este
fortalecimiento.

[i] Este dato se calcul6 con base en el cambio promedio observado en los 18 paises del Informe, sin incluir los paises del Caribe.
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CAPITULO

SEGURIDAD CIUDADANA'Y
DESARROLLO HUMANO

América Latina se encuentra en un momento clave para forjar un
futuro en el que los ciudadanos puedan ampliar sus oportunida-
des y sus capacidades de manera plena.

En los tltimos afios, la region ha experimentado avances impor-
tantes en sus niveles de crecimiento econdmico, asi como en sa-
lud, educacion y reduccion de la pobreza (PNUD 2013). Asimis-
mo, después de afios de inestabilidad politica y econémica, hoy
los ciudadanos y las comunidades de la regién buscan fortalecer
sus democracias para que sean mas justas, plurales e incluyentes
(PNUD-OEA 2010).

A pesar de estos avances, el desarrollo humano de la region se
enfrenta a grandes desafios: América Latina es la regién del
mundo con mayor desigualdad. Por ello, al ajustar su indice de
desarrollo humano (IDH) segin el nivel de desigualdad, apare-
ce el panorama real de una region que no ha podido extender
el goce de los derechos econémicos y sociales a grandes secto-
res de su poblacion. La desigualdad, la baja movilidad social y
la transmision intergeneracional de la pobreza son obstaculos
importantes (PNUD 2010a), y queda adn mucho por hacer en
materia de educacion, salud e igualdad de género (PNUD 2013,
29-31, 64). Por otro lado, el alcance, la eficacia y la legitimidad
de los Estados latinoamericanos presentan déficits que es ne-
cesario superar para garantizar el ejercicio de una ciudadania
plena, activa y forjada en condiciones de igualdad.

En este contexto, el delito y la violencia constituyen obstaculos
graves para el desarrollo humano pleno de América Latina. Sus
habitantes los sefialan como problemas prioritarios en las en-
cuestas de opinién publica y en sus constantes demandas a los
poderes pdblicos; los identifican como elementos que les afec-
tan negativamente en su vida cotidiana, sus comunidades y sus
instituciones.

Este informe se centra en el andlisis de la sequridad ciudada-
na en América Latina. Analiza sus dimensiones, sus impactos e
identifica las respuestas que los paises latinoamericanos pueden
adoptar para hacerle frente al delito y a la violencia en aras de
impulsar su desarrollo humano.

El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ha
tratado este tema desde hace més de dos décadas. Ha promo-
vido de manera pionera un entendimiento de la sequridad ciu-
dadana desde la perspectiva del desarrollo humano. En distintos
informes nacionales, regionales y globales, ha efectuado un
llamado a reflexionar y a actuar sobre los problemas crecientes
de insequridad y violencia a los que se enfrentan los paises de
América Latina, y sobre el impacto que éstos tienen en la calidad

de vida y en el desarrollo de las personas2.

Este capitulo busca contribuir al marco analitico promovido por
el PNUD a partir de una vision regional que, mds alla de las ca-
racteristicas particulares de cada pais, logre sefialar vulnerabili-
dades comunes y espacios de oportunidad que permitan apren-
der y actuar de forma conjunta. Consta de cuatro apartados. El
primero describe el enfoque de desarrollo humano y presenta, a
continuacion, un panorama general del desempefio de la regién
en términos de su desarrollo humano. El sequndo define qué se
entendera por sequridad ciudadana en el presente informe. El
tercero expone las dimensiones de la inseguridad y las principa-
les amenazas a la seguridad ciudadana de los latinoamericanos.
El cuarto y dltimo apartado plantea tres ideas centrales acerca

de la sequridad ciudadana en América Latina.

Desarrollo humano: una mirada a
América Latina

El concepto de desarrollo humano marcé un hito en la manera
como los paises y la comunidad internacional entienden y mi-
den el desarrollo. Este concepto plantea la necesidad de recono-
cer que la verdadera riqueza de las naciones son las personas, y
que el objetivo del desarrollo debe ser la“creacion de condicio-
nes que permitan que las personas disfruten de una vida larga,
saludable y creativa” (PNUD 1990, 10). El desarrollo humano
debe entenderse como el proceso de ampliacién de opciones, li-
bertades y capacidades de las personas con el fin de que puedan
gozar de salud y bienestar, y tener acceso a los conocimientos y

a los recursos necesarios para vivir una vida digna.
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El desarrollo humano debe estar presente en las distintas areas
del proceso social, como la gobernabilidad democratica, la sos-
tenibilidad ambiental, la construccion de sociedades més justas
e incluyentes, y la previsién y resolucién de conflictos. Este re-
quiere la vigencia de ciertos pilares fundamentales. A saber:

« Equidad: corresponde a la idea de justicia entre hombres y
mujeres, grupos sociales, grupos étnicos, grupos genera-
cionales y entre las actuales y futuras generaciones.

« Productividad: es la plena participacion de las personas en
el proceso de generacidn de ingresos.

« Participacion: se refiere a la capacidad de las comunidades
y grupos sociales para influir en las decisiones que afectan
sus vidas.

« Sostenibilidad: consiste en la libertad de poder ganarse la
vida de forma continua y acceder a una justa distribucién
de los bienes.

Una mirada al desempefio de América Latina en términos de
los componentes del IDH y de otros indicadores asociados (des-
igualdad y género, por ejemplo) arroja un panorama relativa-
mente positivo de la regién. Todos los paises de la region han
experimentado una mejoria sostenida en sus indices de desa-
rrollo humano desde 1990, lo cual supone, a su vez, avances
importantes en los componentes de desarrollo humano (PNUD
2013, 157): la region registra niveles de IDH comparativamente
altos,® y sus componentes del IDH se encuentran mds cerca del
nivel “alto” que del nivel “medio” de desarrollo humano (PNUD
2013, 23).

Ademads, el IDH ajustado por desigualdad (IDH-D) muestra que
América Latina ha avanzado en la reduccion de la desigualdad
de oportunidades de desarrollo, en particular en lo referente a la
educacion. Entre 1990 y 2010, la regidn avanzé en la reduccién
de la desigualdad en materia educativa -matriculacién y afios
esperados de escolaridad-, y con ello contribuyd a cerrar las bre-
chas de oportunidades para el desarrollo humano (PNUD 2013,
29-30). En relacién con la desigualdad de género, Latinoamérica
también ha logrado avances importantes. Por ejemplo, el por-
centaje de mujeres con escafios en el parlamento es de 22.38%
en América Latina, lo que coloca a la region encima del prome-
dio observado en otras regiones del mundo (PNUD 2013, 159).

Las encuestas de satisfaccion que miden la percepcion de las
personas sobre su propio desarrollo humano muestran que, en
general, se percibe una América Latina con un nivel de bienestar
positivo. Por ejemplo, en relacién con el rubro de “satisfaccién
general con la vida” —valorado en una escala del 0 al 10—,
|a regidn latinoamericana tiene un promedio de satisfaccion de
6.306, lo que la situa en el nivel de satisfaccion mds alto a nivel
mundial (PNUD 2013, 177).
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No obstante, persisten retos regionales importantes: la des-
igualdad ha disminuido, pero sigue siendo profunda y sus efec-
tos pronunciados debido a la fuerte transmision intergeneracio-
nal que la caracteriza y a la baja movilidad social que prevalece
en América Latina (PNUD 2010a, 25). En términos de igualdad
de género, a pesar de que ha habido mejoras notables en la par-
ticipacion de las mujeres en la vida politica de los paises y en el
sector laboral, |a region contintia teniendo rezagos importantes
en el acceso a la educacion de nifias y mujeres. Por ejemplo, el
porcentaje de mujeres con al menos educacion secundaria com-
pleta sigue siendo menor al 50% en 10 de los 18 paises ana-
lizados en este informe, incluidos algunos paises considerados
como de “desarrollo humano alto” (PNUD 2013, 157-158)*. Mas
aln, la tasa de fecundidad adolescente es una de las més altas
del mundo, y sigue respondiendo a factores socioecondmicos y
educativos: afecta mds a aquellas mujeres con menores niveles
de educacion y con menores ingresos (CEPAL 2011, 93-96).

Ademds de estos retos, la insequridad ciudadana y sus distintas
expresiones constituyen un obstaculo fundamental para el de-
sarrollo humano de todos los paises de la region. Sin duda, la
proteccion de la vida, asi como la integridad fisica y material de
las personas son requisitos fundamentales para que puedan am-
pliar sus capacidades y ejercer de manera efectiva sus libertades.

En América Latina, la violencia letal es alta en la mayoria de los
paises, y tiene una tendencia al alza comparativamente mayor
que la de otras regiones en el mundo (UNODC 2011). La tasa de
homicidios para 11 de los 18 paises analizados en este infor-
me es superior a los 10 homicidios por cada 100,000 habitan-
tes,’ tasa considerada por la Organizacion Mundial de la Salud
(OMS) como un nivel de epidemia. Més aun, de acuerdo con la
encuesta Latin American Public Opinion Project en conjunto con
PNUD (LAPOP-PNUD 2012), el porcentaje de latinoamericanos
que respondi6 “si” a la pregunta “;Ha sido usted victima de al-
gun acto de delincuencia en los dltimos 12 meses?” va de 6.9%
(Panama)® a 28.1% (Ecuador). Al preguntar sobre el tipo de acto
delincuencial especifico que sufri el encuestado, el delito de
robo con arma arroja un rango que va del 8.1% (Chile) al 50.5%
(Honduras). Es decir, que en un periodo de apenas un afio, en
todos los paises, el porcentaje de latinoamericanos que sefialé
haber sido victima de un delito que involucr el uso de violencia
es considerable (el promedio regional es de 30.35%).

Por otro lado, la percepcion de la sequridad -que tiene un efecto
real en la manera como las personas se desarrollan y se relacio-
nan con su entorno- es muy baja en la region. De acuerdo con
datos de la Encuesta Mundial Gallup, dada a conocer por el Infor-
me Global de Desarrollo Humano (2013, 177), s6lo un promedio
de 43.44% de los latinoamericanos respondieron que se sentian
seguros al caminar solos de noche por la ciudad o el drea que



habitan. Al comparar este dato con otras regiones en el mundo,
es claro que América Latina tiene la percepcion de sequridad
mas baja a nivel mundial (en Africa Subsahariana, el porcentaje
es de 55.3%; en Europa y Asia Central, de 53%; en los Estados
Arabes, de 62.9%, y en Asia Meridional, de 66.9%). La encuesta
de LAPOP-PNUD (2012) confirma esta tendencia. Por ejemplo, a
la pregunta de si la persona encuestada ha limitado sus lugares
de recreacion por temor a ser victima de la delincuencia, el por-
centaje de personas que respondi6 “si” va de 20.6% en Chile a
59.1% en Repdblica Dominicana.

Seguridad ciudadana: un enfoque
centrado en las personas

En las dltimas tres décadas, la definicion tradicional de sequri-
dad ha experimentado cambios importantes: esta nocion giraba
en torno a la defensa de intereses neurdlgicos de los Estados,
como la soberania y la autonomia. No obstante, al menos tres
aspectos de esta definicién se han cuestionado internacional-
mente: laidea de que sequridad equivale a la sequridad nacional
0 a la sequridad del Estado ante posibles agresiones externas; la
creencia de que las amenazas a la sequridad son principalmente
militares, y la vision de que tales amenazas tienen un cardcter
objetivo que permite identificarlas, independientemente de las
consideraciones politicas que las rodeen (Lipschutz 1995, 6).

Estos cambios estan vinculados con las transformaciones que,
en la practica, han afectado la realidad de los paises, particular-
mente a raiz de los procesos asociados con la globalizacién: la
“frontera” que dividia lo interno de lo externo se ha desdibujado,
lo que refleja la interrelacion que existe entre el dmbito nacio-
nal y el internacional. Si bien algunas amenazas a la sequridad
pueden contenerse a nivel local, muchas dindmicas internas
-como la debilidad institucional o la falta de gobernabilidad-
pueden convertirse en amenazas regionales o incluso globales.
Asimismo, amenazas de caracter transnacional o global -como
el trafico ilegal de armas, trata de personas y de drogas- pueden
exacerbar las condiciones locales de insequridad (Banco Mun-
dial 2011; UNODC 2012; Small Arms Survey 2013).

La sequridad puede definirse desde mdiltiples perspectivas que
pueden agruparse de acuerdo con el nivel de andlisis que adop-
tan (el individuo, la comunidad, el Estado, la region y el mundo),
las amenazas que subrayan (delito comn, delincuencia organi-
zada, guerras, hambre, pobreza) o incluso desde las respuestas
de politica publica que implicita o explicitamente privilegian
(prevencion frente a represion, por ejemplo) (Baldwin 1997,
Tickner y Mason 2003; Abello y Pearce 2007)".

Desde el punto de vista de este informe, la definicion de se-
guridad se centra en el concepto de sequridad ciudadana y su
relacion con los conceptos de sequridad humana y desarrollo
humano.

La sequridad humana se define como la condicién de vivir libre
de temor y libre de necesidad. Es un concepto amplio que con-
templa un abanico de amenazas que pueden atentar contra la
vida y contra el bienestar de las personas: desastres ambienta-
les, guerras, conflictos comunitarios, insequridad alimentaria,
violencia politica, amenazas a la salud y delitos (PNUD 1994, 27-
28). Estas amenazas, sin importar las diferencias en el desarrollo
econdmico de los paises, pueden afectar a las personas y limitar
sus oportunidades de desarrollo humano (Gasper 2005, 223).

En comparacidn con la diversidad de amenazas que contempla
la sequridad humana, la sequridad ciudadana resulta un con-
cepto mucho mds acotado. De hecho, la sequridad ciudadana
puede entenderse como una modalidad especifica de la sequri-
dad humana, relacionada con la sequridad personal y, més espe-
cificamente, con amenazas como el delito y la violencia (PNUD
2005, 35; PNUD 2010b, 31).

La sequridad ciudadana es una de las principales preocupacio-
nes de los ciudadanos de América Latina. El delito, la violencia
y el temor que éstos generan son desafios que comparten todos
los paises de la region, aunque con distintas intensidades. De
ahi que este informe centre su atencion en esta modalidad es-
pecifica de la sequridad humana, sin negar que una concepcién
amplia de la sequridad —que integre aspectos como la salud,
|la educacién y la sequridad alimentaria— es la base de la sequ-
ridad ciudadana y del desarrollo humano.

La sequridad ciudadana consiste en la proteccion de un nicleo
basico de derechos, incluidos el derecho a la vida, el respeto a la
integridad fisica y material de la persona, y su derecho a tener
una vida digna (Informe Caribe PNUD 2013, 7; Informe Centroa-
mérica PNUD 2010b, 31).

Igual que en informes anteriores del PNUD2 esta concepcion
estd centrada en el bienestar de las personas y considera que la
provision de seguridad ciudadana es un requisito indispensable
para su desarrollo humano. Asimismo, subraya el papel central
que tiene la vigencia real y la tutela de una serie de derechos
humanos que son exigibles frente al Estado (PNUD 2010b, 38;
PNUD 2013, 7). Asi, la falta de empleo, la pobreza, la inequidad
0 la carencia de libertades, por citar sélo algunos ejemplos, son
obstéaculos directos para la convivencia y la sequridad ciudadana
(PNUD 2005, 32).
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Este informe considera que el fortalecimiento de la sequridad
ciudadana depende de la construccién de instituciones y formas
de convivencia democraticas que permitan proteger de manera
efectiva, sostenible y con apego a los derechos humanos la inte-
gridad fisica y material de las personas.

En este sentido, la sequridad ciudadana no debe entenderse
exclusivamente como una simple reduccién de los indices de
delito y violencia. Debe ser el resultado de una politica que se
oriente hacia una estrategia integral, que incluya la mejora de
la calidad de vida de la poblacidn, la accién comunitaria para la
prevencion del delito y la violencia, una justicia accesible, agil y
eficaz, una educacion que se base en valores de convivencia pa-
cifica, en el respeto a la ley, en la tolerancia y en la construccion
de cohesidn social.

Dimensiones de la inseguridad y
principales amenazas

El delito y la violencia constituyen amenazas a la vida y a la in-
tegridad fisica y patrimonial de las personas. Sin embargo, de-
ben entenderse como categorias analiticas distintas, dado que
no todo delito es violento ni todo acto de violencia es tipificado
como delito en las leyes. La corrupcion y el fraude, por ejemplo,

no estan asociados a actos violentos generalmente, y el hurto se
define como la “sustraccion no violenta de bienes ajenos sin el
consentimiento de su duefio” (PNUD 2010b, 34). Por otro lado,
no todos los actos violentos son tipificados como delitos. Por
ejemplo, el ejercicio legitimo de la violencia por parte del Estado
no constituye un delito’.

Més ain, la violencia como categoria de andlisis permite su-
brayar claramente un conjunto de motivaciones que suelen ser
excluidas cuando se piensa en la categoria de delito. Mientras
que el delito se asocia comdinmente a méviles de tipo econd-
mico, la violencia se reconoce como una conducta que puede
estar motivada tanto por intereses politicos e institucionales
como por diversas formas de exclusion y discriminacion social
(Moser y Winton 2002). Por ejemplo, la violencia de género no
puede entenderse sin tomar en cuenta el conjunto de normas
y conductas sociales que conducen a esta forma de violencia y
que contribuyen a su invisibilizacién y normalizacién. En esta
misma linea, la categoria de violencia permite reconocer que la
insequridad puede estar motivada por normas y conductas que
no pueden resolverse mediante la mera aplicacién de leyes mds
severas, sino mediante la transformacion profunda de patrones
sociales y culturales que promuevan una cultura de paz, convi-
vencia democrdtica y equidad de género (Pearce 2006).

Recuadro 1.1. Delito y violencia

6

La categorfa “delito” se refiere al conjunto de conductas
clasificadas como ilegales o contrarias a la ley y a la nor-
ma juridica vigente en un Estado y que, como tales, estan
sujetas a castigo o sancién por parte de las autoridades
correspondientes (Tilly 2003, 19).

La categoria “violencia,” por su parte, tiene distintas
acepciones. La definicién de la Organizacién Mundial
de la Salud define violencia como “el uso deliberado de
la fuerza fisica o el poder, ya sea en grado de amenaza
o efectivo, contra uno mismo, otra persona o un grupo
o comunidad, que cause o tenga muchas probabilidades
de causar lesiones, muerte, dafios psicoldgicos, trastor-
nos del desarrollo o privaciones” (OPS 2002, 5).

Otras definiciones sociolégicas van mads alla de la di-
mensidn fisica de la violencia y se refieren, por ejemplo,
a la violencia simb¢lica —entendida como un tipo de
dominacién o violencia que ha sido interiorizada por
la victima a tal grado que no es percibida como violen-
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cia— (Bourdieu 2004, 339) o a la violencia estructural
—entendida como el resultado de una “organizaciéon
politico-econdmica de la sociedad que impone condi-
ciones emocionales y fisicas adversas en las personas,
desde altas tasas de mortalidad hasta pobreza y explo-
tacién laboral” (Bourgois 2001, 8)—.

En este informe, se entiende por violencia el uso delib-
erado ¢ impuesto de la fuerza fisica por parte de una
persona o grupo de personas en contra de otra u otras
personas.

No obstante, se reconoce que la violencia psicolégica y
emocional es una dimensién ineludible de la violencia
fisica, asi como un impacto importante de la misma.
Asimismo, vulnerabilidades de caracter estructural,
como la pobreza, la desigualdad econémica, el desem-
pleo y la marginalidad, constituyen expresiones de la
llamada violencia estructural que limitan de manera im-
portante las opciones que tienen las personas.



Ademds de identificar al delito y la violencia como amenazas a
la sequridad ciudadana, este informe se concentra en seis ame-
nazas principales que tienen una presencia generalizada en la
region e impactan negativamente el desarrollo humano de los
latinoamericanos: el delito callejero, la violencia y el crimen
ejercidos en contra y por los jovenes, la violencia de género, la
corrupcidn, la violencia ilegal por parte de actores estatales y la
delincuencia organizada.

Si bien algunas amenazas —como la delincuencia organiza-
da, y especialmente el narcotrdfico— suelen ser sefialadas de
manera recurrente para explicar por qué América Latina es una
de las regiones mas insequras del mundo, lo cierto es que las
dinamicas regionales, nacionales y locales de la inseguridad son
mucho mds diversas. Incluso, muchas de estas amenazas, como
la corrupcion, la violencia de género (en particular la violencia
intrafamiliar) y el delito callejero no estén fincadas necesaria-
mente en redes criminales transnacionales, sino que se originan
y se manifiestan prdcticamente en el dmbito de lo local. Dicho
de otra forma, en el conjunto de estas amenazas, en su interac-
cién y su retroalimentacién en el dambito local, subyace la expli-
cacién de los crecientes indices de crimen y violencia que afectan
cotidianamente a los ciudadanos de la regién.

Por otra parte, aunque se manifiesten en distintos espacios de
interaccion social —que van desde el hogar, el ambito de la co-
munidad hasta el espacio ptiblico—, estas amenazas estan re-
lacionadas y pueden retroalimentarse y generar mayores ciclos
de violencia (Pearce 2006). Algunos estudios han demostrado,
por ejemplo, que una persona que ha sufrido o presenciado vio-
lencia intrafamiliar durante su nifiez tiene un mayor riesgo de
convertirse en victima o victimario de esta forma de violencia en
su edad adulta (Bott et al. 2012, vii). De igual manera, estudios

Recuadro 1.2. Las seis amenazas principales

cualitativos sobre violencia juvenil han demostrado consistente-
mente la presencia de antecedentes de violencia intrafamiliar en
jévenes que participan en pandillas (véase Portillo 2003).

El delito y la violencia pueden producir sentimientos de miedo
o desconfianza, tanto en las personas que viven directamente
estos hechos (victimas directas) como en quienes conocen es-
tos hechos de manera indirecta (a través del testimonio de las
victimas, su circulo cercano o a través de los medios masivos de
comunicacion). Es decir, el delito y la violencia pueden aumentar
la percepcion de insequridad de una persona y hacerla sentirse
més vulnerable frente a la posibilidad de ser amenazada en su
integridad fisica o material.

Aqui cabe, entonces, distinguir entre la dimension objetiva y
subjetiva de la sequridad ciudadana™. La dimensién objetiva de
la sequridad ciudadana se relaciona con el delito y la violencia.
La dimensidn subjetiva depende de la percepcién de inseguri-
dad que se manifiesta en sentimientos de temor y vulnerabili-
dad. Atin més, la percepcion de la inseguridad o “dimensidn sub-
jetiva” de la sequridad ciudadana tiene importancia en cuanto el
temor, el miedo o la desconfianza pueden tener consecuencias
reales en el desarrollo humano de las personas. Es probable que
una persona que haya sido victima de un acto de violencia fisi-
ca limite su libertad de movimiento y experimente problemas
de salud, como ansiedad, depresion o comportamiento suicida
(OPS 2002, 9).

Otras repercusiones de las percepciones de temor de los ciuda-
danos se dan en cambios en la cohesién social, en el grado de
confianza de las personas en las instituciones del Estado y en la
generacion de dindmicas de segregacion urbana que merman el
espacio pablico (PNUD 2010b, 36; Rotker 2000; Dammert 2004).

- Delito callejero: se refiere a hurtos y robos de peque-
fia cuantia que suelen ocurrir en lugares ptblicos y que
involucran, en algunos casos, amenazas de violencia,
golpes o lesiones contra las victimas.

- La violencia y el delito callejero ¢jercido en contra
y por los jovenes: los jévenes constituyen el grupo mas
afectado por la criminalidad y la violencia, y a su vez,
son los responsables mas comunes de la violencia inten-
cional y de la comisién de delitos.

- Violencia de género: son todas las formas de violen-
cia contra una persona o un grupo de personas en razén
de su género, que suelen expresarse de manera mis in-
tensay predominante contra mujeres y ninas.

- Corrupcidn: en su sentido amplio, comprende la apro-
piacion indebida de los bienes publicos, cuya provisién es
responsabilidad del Estado.

- Violencia ilegal por parte de actores estatales: incluye
un amplio rango de actividades que van desde el abuso
policial de los ciudadanos, acciones que constituyen claras
violaciones a los derechos humanos, hasta la participacion
directa de actores estatales en actividades vinculadas con
la delincuencia organizada.

- Delincuencia organizada: es toda accién delictiva or-
ganizada y prolongada en el tiempo cuya capacidad de
sustraer y proveer bienes y servicios implica la corrupcion,
la coaccidn y, en algunos casos, la violencia.
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La proliferacion de comunidades cerradas o rodeadas de muros
en algunos paises de América Latina responde a la percepcion
que tienen los miembros de estas comunidades de ser ame-
nazados (Rodgers 2004; Caldeira 1996; Coy y Pdhler 2002). Sin
importar si esta percepcidn es proporcional 0 no a la “dimensién
objetiva” de la inseguridad, lo cierto es que la dimension subje-
tiva tienen consecuencias muy reales en las dindmicas y normas
de convivencia social que se generan en la region.

Tres ideas centrales

1. La seguridad ciudadanay el
desarrollo humano mantienen una
relacion de mutua retroalimentacion

La sequridad ciudadana es una condicién necesaria para el desa-
rrollo humano; y viceversa, el desarrollo humano condiciona la
sequridad ciudadana. En efecto, sin sequridad ciudadana, que
protege un nicleo basico de derechos, las personas no pueden
desarrollar plenamente sus capacidades ni contribuir con todo
su potencial a mejorar a sus familias, sus comunidades y las ins-
tituciones. Ademds, las amenazas a la sequridad ciudadana pue-
den impactar también a las personas no directamente afectadas
e incluso a las generaciones futuras. Mds aun, algunas formas
de violencia no son hechos aislados, sino que se presentan de
manera recurrente en la vida de las personas, lo que tiene un
efecto sostenido de socavamiento de libertades y capacidades

Figura 1.1.

La violencia intrafamiliar, por ejemplo, constituye una amenaza
alaseguridad ciudadana en tanto limita y vulnera las posibilida-
des de desarrollo humano de las personas que la sufren. Un nifio
que sufre violencia en el hogar tendra menos oportunidades de
expandir libremente sus capacidades de aprendizaje y disfrute.
Asimismo, una mujer victima de violencia por parte de su pare-
ja o por parte de algun familiar vera gravemente afectadas sus
opciones de desarrollo y su capacidad de decidir sobre lo que
quiere “hacer”y “ser” (Bott et al. 2012).

Los impactos de la insequridad pueden analizarse a partir de
tres dimensiones vinculadas al desarrollo humano: la dimen-
sion individual, la dimensién social y la dimensién institucional.
Como lo ilustra la figura 1.1, los impactos que ocurren en una
dimension pueden afectar otros dmbitos, tanto individuales
como colectivos. Dicho de otra forma, los hechos de violencia y
delito que impactan a nivel individual las libertades y garantias
de las personas pueden tener repercusiones en la confianza in-
terpersonal, en el tejido social y en la percepcion de las personas
sobre la capacidad de las instituciones democraticas de proveer
sequridad ciudadana.

Si bien las amenazas a la sequridad ciudadana impactan nega-
tivamente en todas las personas, no impactan a todas por igual:
el impacto varia de acuerdo con el género, la etnia, la identi-
dad sexual, la edad, la raza, la clase social e incluso el lugar de
residencia. Esto, a su vez, obedece a las distintas capacidades y
oportunidades reales que tienen las personas y a sus distintos
grados de vulnerabilidad y riesgo.

Capacidades y Libertades
Derechos y garantias

Impactos

v,
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Tejido Social

Sentido de pertenencia a una
comunidad y existencia de
espacios de cooperacion

Gobernabilidad democratica
Las actitudes de los ciudadanos
hacia el Estado de derecho y su
apoyo a la democracia



En particular, y de acuerdo con la perspectiva de género, mu-
jeres y hombres viven, ejercen y perciben la violencia e insegu-
ridad de manera diferente, y su impacto en uno u otro género
es diferenciado. Lo anterior se debe a que las desigualdades de
género persisten en la sociedad, exponen a mujeres y hombres a
distintas amenazas y crean riesgos especificos para las mujeres
(De la Cruz 2007). Obedece, también, a la construccion social de
masculinidades permeadas por la violencia.

Tanto en América Latina como en el mundo, los hombres jéve-
nes son las principales victimas y los principales victimarios de la
violencia (Bricefio 2005, 1640-1641; UNODC 2011). La concen-
tracion de la violencia en este grupo tiene que ver con la pre-
valencia de patrones socioculturales y formas de socializacion
que han contribuido a que valores como el respeto, la dignidad
y el reconocimiento de los pares estén asociados, en la préctica,
con la disposicion a adoptar conductas y formas de convivencia
violentas (Hume 2007; Pearce 2006). A esto se unen factores so-
cioecondmicos, como la exclusion, la baja movilidad social y la
precariedad del empleo, que sittan a los jovenes varones en si-
tuaciones de riesgo (Rodgers 2006; Moro 2006). De ahi que, para
construir masculinidades distintas y libres de violencia, sea ne-
cesario promover mecanismos de socializacién positivos (Baird
2012) y oportunidades reales para que los jovenes puedan con-
vertirse en actores y protagonistas de su propio desarrollo.

Las amenazas a la sequridad ciudadana no surgen en el vacio,
sino en un entorno que limita la participacidn y el acceso equi-
tativo y justo de toda la ciudadania a los recursos sociales, cul-
turales, institucionales y materiales que hacen posible su desa-
rrollo humano (PNUD 2013, 29-31; PNUD 2010b). Para construir
sequridad ciudadana a través de mecanismos e instituciones
democraticas, incluyentes y sostenibles, se requiere, entonces,
un ambiente en el que las personas puedan aspirar a ampliar sus
capacidades y libertades.

2. La seguridad ciudadana constituye
un bien publico y, como tal, su provision
es responsabilidad principal del Estado

La seguridad ciudadana es un bien piblico," es decir, un bien
al que todas las personas deben tener acceso sin distincion de
clase social, preferencia politica, raza, etnia, género o identidad
sexual.

Para referirse al papel del Estado en la provision de sequridad
ciudadana, este informe propone la nocion de Estado responsa-
ble. A partir de esta nocin, se entiende que el Estado es el prin-
cipal encargado de proveer sequridad ciudadana, en tanto que
ésta constituye un bien pdblico al que todas las personas tienen

Recuadro 1.3. Estado responsable

El Estado es el tnico actor que tiene el mandato de
proveer seguridad ciudadana, en tanto que ésta con-
stituye un bien publico. Para cumplir con su respon-
sabilidad, el Estado debe actuar con apego a la ley y al
respeto de los derechos humanos.

derecho. Asimismo, se subraya que, aunque muchos otros acto-
resintervienen en la provisién de sequridad, el Estado es el inico
que tiene el mandato de asegurarse de que esta provision no
sirva a intereses privados limitados ni proteja a unos pocos, sino
atodos los ciudadanos y de acuerdo con el “interés comdn”.

En entornos democraticos, el Estado debe ser la materializacion
del pacto suscrito entre los miembros de una comunidad politi-
ca (PNUD-OEA 2010). En otras palabras, sus leyes y sus institu-
ciones deben representar y garantizar el bien comtn o el bien
publico. Los ciudadanos, por su parte, definen y actualizan el
significado de “lo publico” a través de elecciones, movimientos
sociales, organizaciones civiles o prestando su voz en medios de
comunicacion.

Al hablar de sequridad ciudadana, destacan otras caracteristicas
del Estado. De acuerdo con la definicion del “tipo ideal” de Esta-
do planteada por el socidlogo Max Weber (1994), el Estado es el
(nico actor que puede demandar el ejercicio del uso exclusivo
y legitimo de la violencia. Al caracterizar el uso de la violencia
como de “uso exclusivo” o monopdlico del Estado, Weber plantea
que el Estado constituye la mds alta fuente de autoridad o sobe-
rania dentro de un territorio dado; y al caracterizar su uso como
“legitimo’, se refiere a que la violencia que ejerce el Estado debe
estar basada en las leyes vigentes.

Esta definicion de un “tipo ideal” de Estado no necesariamente
refleja la realidad. En la préctica, tanto en paises desarrollados
como en paises en desarrollo, el Estado no es el tnico actor que
reclama para si el uso de la fuerza. Otros actores hacen uso de la
fuerza, aunque no siempre sea de forma legitima o coherente
con un marco requlador. Por ejemplo, los grupos armados que
operan con fines delictivos o para procurarse justicia “por mano
propia’, las empresas de sequridad privada que operan fuera
de la ley o en una zona gris, los grupos de personas que actuan
—de manera mds o menos espontanea— para castigar pabli-
camente a supuestos criminales, entre otros, responden a una
realidad en donde la provisién de la sequridad es “hibrida” (Luc-
kham y Kirk 2012). Es decir, no es sélo el Estado sino una multi-
plicidad de actores quienes buscan ejercer la violencia y proveer
sequridad, aunque muchos de estos estos actores lo hagan con
fines privados y, eventualmente, al margen o fuera de la ley.
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Aun asi, la concepcion weberiana del Estado es relevante para
subrayar que la provisién de sequridad ciudadana debe recaer
enel Estadoy que el uso de la fuerza debe ser”“legitimo’”. Es decir,
el Estado debe respetar las disposiciones legales y apegarse a
los principios de respeto a los derechos humanos establecidos
por el derecho internacional (Declaracién Universal de Derechos
Humanos, Resolucion 217 A (lll), Naciones Unidas, 1948). Este
informe considera que la provision de sequridad ciudadana debe
aspirar a enfrentar el delito y la violencia sin reproducir o aumen-
tar el uso de la violencia, mediante la prevencién, la apertura de
espacios de participacion ciudadana y el fortalecimiento de las
capacidades institucionales y democraticas del Estado.

Asi, desde la perspectiva del desarrollo humano, la sequridad
ciudadana debe entenderse como la planeacidn, la organizacion
y la ejecucion de politicas integrales y participativas de distinta
indole, cuyo fin no sea sélo disminuir el delito, sino contribuir a
la creacion y al fortalecimiento de instituciones mds efectivas y
sostenibles para el desarrollo humano. Por eso, es necesario ana-
lizar por qué medios se provee la sequridad ciudadana y estable-
cerssi las politicas adoptadas por el Estado permiten que las y los
ciudadanos puedan disfrutar efectivamente de sus libertades.

Recuadro 1.4. La democracia y la seguridad ciudadana

La democracia es el unico sistema politico en el que
las libertades y los derechos de las personas imponen
limites inconfundibles en el ejercicio del poder y, por
lo tanto, es el unico sistema capaz de garantizar las lib-
ertades necesarias para que las personas desarrollen sus
capacidades: por ¢jemplo, la libertad de participar en la
vida publica, organizarse, decidir sobre su propia vida.

No obstante, para que el Estado provea la seguridad ciu-
dadana como un bien publico, la democracia no debe
restringirse a su dimensién meramente electoral. La de-
mocracia debe ser un sistema que garantice la vigencia
del Estado de Derecho, la resolucién pacifica de conflic-
tos, la rendicién de cuentas y el empoderamiento de las
personas en un marco de respeto a las libertades funda-

mentales (O’Donnell 1993, 305; Ungar 2011).

3. La seguridad ciudadana requiere

una ciudadania activa que garantice
el caracter democratico, incluyente y
publico de la provision de seguridad

Para que sea compatible con la perspectiva del desarrollo huma-
no, la sequridad ciudadana debe construirse a partir de institu-
ciones y de formas de convivencia democraticas que permitan la
participacion activa de las y los ciudadanos en la definicién de
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sus opciones y perspectivas de vida, asi como la ampliacion de
sus capacidades para participar en decisiones politicas.

La ciudadania es la condicién de pertenencia de los individuos
a una comunidad politica —encarnada por el Estado y por
el conjunto de leyes, instituciones y practicas vinculadas con
éste— ante la cual se tienen derechos y deberes (Posas 2007,
7). Thomas H. Marshall (1992) identifica tres dimensiones de la
ciudadania: la civil, la politica y la social. Estas dimensiones se
refieren a distintos derechos y libertades que incluyen desde el
derecho a expresarse y a tener acceso a la justicia, pasando por el
derecho a participar como miembro de una comunidad politica,
hasta el derecho a un minimo de bienestar econdmico.

Estos derechos, no obstante, estan vinculados con deberes: la
ciudadania es finalmente un pacto entre el Estado y las perso-
nas. Esto es, la ciudadania se entiende como el pacto politico y
social entre miembros de una comunidad politica llamada Esta-
do, del cual se deriva un conjunto de deberes y derechos com-
partidos por todos los ciudadanos por igual.

El respeto de los derechos de todas las personas constituye el ca-
mino mds firme hacia la sequridad ciudadana. Es decir, no ame-
nazar la integridad fisica y material de otros y respetar las leyes
que protegen el ndcleo de libertades fundamentales constitu-
yen un paso elemental para construir la sequridad ciudadana.

El respeto pleno a los derechos de las personas sigue siendo una
tarea pendiente en la region. Esto refleja un grado de legitimi-
dad y confianza insuficiente en las instituciones y leyes del Esta-
do. Ademas, en escenarios con altos niveles de insequridad ob-
jetiva y subjetiva, algunas conductas se vuelven més aceptables
o permisibles dentro de ciertas comunidades: la reconfiguracién
violenta de la cohesion social es una consecuencia grave de la
inseqguridad que, a la vez, genera mayores niveles de violencia.

La sequridad ciudadana no es un asunto que competa solamen-
te los ciudadanos que quebrantan la ley o a las victimas directas
del delito, la violencia o el temor. Es una tarea que demanda la
participacion y el compromiso de empresarios, académicos, po-
liticos, lideres de la sociedad civil, movimientos sociales y orga-
nizaciones de base. En suma, la sequridad ciudadana concierne
a todos los ciudadanos, pues constituye una condicién para el
desarrollo humano.

El concurso de la ciudadania es indispensable para garantizar
que la provision de sequridad ciudadana sea efectiva y se dé
en un marco democratico e incluyente. La participacion de la
ciudadania, en general, y de las organizaciones de la sociedad
civil, en particular, es clave para vigilar las acciones del Estado,
delinear politicas basadas en las necesidades y demandas de las



comunidades, y lograr que la provision publica de la sequridad
sea considerada como preferible a cualquier otra opcién.

La ciudadania y las organizaciones de la sociedad pueden influir
positivamente en la provisién de la sequridad ciudadana como
un bien publico mediante programas e iniciativas que —junto
con las instituciones estatales— permitan que las ciudadanos
tengan un acceso més equitativo a los mecanismos que los pro-
tejan de manera efectiva frente al delito y la violencia.

La seguridad ciudadana no constituye solamente un reto sino
una llave para potenciar el desarrollo humano de América Lati-
na. La regién esta muy cerca de construir un futuro mas préspe-
ro, en el que sus ciudadanos y comunidades puedan alcanzar un
modo de vida valioso, preservando su integridad, su patrimonio
y su autonomia.

Entender la sequridad ciudadana como un reto compartido en
la region y para el cual existen lecciones aprendidas y concretas
implica reconocer que su fortalecimiento es esencial para llevar
a cabo ese “ascenso del Sur” que promete mejorar de manera
decisiva la vida y el bienestar de los latinoamericanos.

Ciudadania civil. Se compone de los derechos para la
libertad individual: libertad de expresion, pensamiento
y religion, derecho a la justicia y derecho a la propiedad
y a establecer contratos vélidos.

Ciudadania politica. Consiste en el derecho a partici-
par en el ¢jercicio del poder politico como miembro de
un cuerpo investido de autoridad politica o como elec-
tor de sus miembros.

Ciudadania social. Abarca todo un espectro que in-
cluye el derecho a un minimo de bienestar econémico,
a compartir plenamente la herencia social y a vivir con-
forme a los estdndares predominantes en la sociedad.

Fuente: PNUD-OEA (2010, 32).

Recuadro 1.6. Ciudadania activa

La ciudadania activa se refiere a la participacién de
los ciudadanos en la construccion de la seguridad ciu-
dadana, mediante procesos democraticos, incluyentes y
respetuosos de las leyes.

INFORME REGIONAL DE DESARROLLO HUMANO 2013-2014
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CAPITULO

DETRAS DEL DELITO

Y LA VIOLENCIA

En la dltima década, América Latina ha sido el escenario de dos
grandes expansiones: la econdmica y la delictiva. La regidn,
en su conjunto, ha experimentado un crecimiento econémico
notable, asi como la reduccién en sus niveles de desigualdad,
pobreza y desempleo. Pese a ello, han aumentado el delito y la
violencia.

iCudles son algunos de los principales factores que han provo-
cado que en la mayoria de los paises de América Latina se ob-
serven altas tasas de criminalidad? ;Por qué la intensidad de
la criminalidad en algunos paises, ciudades o subregiones es
superior a la de otras?

Para responder a estas preguntas, el presente capitulo desarrolla
cuatro argumentos:

- Las mejoras econdémicas de la region son condiciones ne-
cesarias, pero no suficientes, para contener el delito. Varia-
bles como la pobreza, la desigualdad y el desempleo no
explican por si mismas la intensidad y la dindmica del deli-
to. La unién de estas variables, asi como el aumento de las
expectativas de consumo combinadas con la falta de movi-
lidad social en contextos especificos, aumenta los factores
de riesgo e incentiva, sobre todo, el delito aspiracional.

- Las transformaciones en la comunidad a raiz del crecimien-
to urbano acelerado y desordenado, asi como los cambios
en la estructura familiar y fallas en el sistema escolar, han
generado condiciones que inciden en la criminalidad.

« Los facilitadores del delito, como el porte de armas de fue-
go, el consumo de alcohol y el tréfico de drogas, sin ser sus
causales, lo han impulsado.

« Las capacidades de los Estados latinoamericanos no han
estado a la altura del desafio de la insequridad: la corrup-
ciény la impunidad, asi como la falta de proporcionalidad
en las sanciones, han mermado su efectividad y legitimi-
dad.

Este capitulo se divide en cuatro apartados. EI primero anali-
za los factores socioecondmicos, que se refieren a condiciones
como el crecimiento, la pobreza, la desigualdad y el desempleo.
El segundo, factores sociales, analiza el papel de la familia, la

INFORME REGIONAL DE DESARROLLO HUMANO 2013-2014

escuela y la comunidad. El tercero, facilitadores del delito, se re-
fiere al impacto que tienen el alcohol, las drogas y las armas de
fuego en el aumento del delito. El cuarto, los factores institucio-
nales, alude a las disfuncionalidades del Estado.

Factores socioeconémicos: el delito
aspiracional

América Latina ha tenido un crecimiento econémico agregado
sostenido de 4.2% en promedio anual en los dltimos 10 afios.
Los niveles de pobreza han disminuido: 70 millones de per-
sonas salieron de ella (Ferreira et al. 2013). El desempleo ha
descendido de manera sostenida desde 2002, y en 2012 tuvo el
nivel mds bajo (6.4%), (OIT y CEPAL 2013). En virtud de estos
cambios, la prediccion de varias teorias criminoldgicas (Merton
1938; Cloward y Ohlin 1960; Agnew 1992) apuntaria hacia una
disminucion de los indicadores del delito y la violencia en Amé-
rica Latina, ya que han mejorado los factores socioecondmicos
asociados a ellos -crecimiento econémico, reduccion de la po-
breza y del desempleo-. Sin embargo, ha ocurrido lo contrario:
los delitos y el homicidio han aumentado.

Este apartado sostiene que ni el crecimiento econémico ni la
reduccion de la pobreza y el desempleo permiten explicar el
aumento de la violencia. La insequridad en la regi6n tiene una
explicacion multidimensional en la que inciden la precariedad
del empleo, la inequidad persistente y la insuficiente movilidad
social. Distintas combinaciones de estos factores socioecondmi-
cos en contextos especificos producen entornos de vulnerabili-
dad que limitan las posibilidades legitimas de ascenso social.
En estos dmbitos, y en el contexto de un crecimiento econémico
fundado en el consumo surgen individuos o grupos dispuestos
a desafiar al orden legitimo y optan por la via delictiva como
forma de vida (Merton 1957). A esto le denominamos delito
aspiracional.

Avances en el desarrollo econdmico

En los ultimos afios, América Latina ha alcanzado un crecimien-
to superior al de Estados Unidos y de las principales economias
europeas (CEPAL 2012, 9): en 2011, la tasa de crecimiento del
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Es dificil determinar con exactitud el rango etario que
mejor define ala juventud, dado que la condicién juvenil
se vive de maneras diversas, en funcién de la pertenencia
a diferentes categorias sociales, econdmicas y culturales.
Mientras un joven indigena en condiciones de pobreza
asume papeles adultos tempranamente —antes de los 20
aflos—, para un joven de clase urbana media o alta la
condici6n juvenil es més larga, pudiendo llegar hasta los
30 anos.

La mayor parte de los especialistas coinciden en que la
condici6n juvenil se constituye en un espacio territorial
y en un tiempo determinado, por lo que no puede esta-
blecerse un rango etario valido para todos los jévenes.
Naciones Unidas, para fines estadisticos, considera
jovenes a aquellas personas que tienen entre 15 y 24
anos. Este rango se superpone con el que el Fondo de

Fuente: CEPAL (2008); CEPAL y Organizacion Iberoamericana de la Juventud (O1J, 2004); OIT (2004 y 2012).

Producto Interno Bruto (PIB) de la region fue de 4.3%, y en

Recuadro 2.1. Los rangos etarios de jévenes

las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEEF, por sus
siglas en inglés) denomina “nifios”, constituido por las
personas menores de 18 anos. A su vez, se diferencia del
utilizado por la Organizacién Panamericana de la Salud
(OPS), que considera “adolescentes” a quienes tienen
entre 10y 19 anos.

En la region latinoamericana hay una gran diversidad
de rangos para delimitar la juventud™. Ello tiene im-
plicaciones pricticas para el anélisis de la relacién en-
tre seguridad ciudadana y juventud. En este informe,
se entiende, en general, el rango de 15 a 24 afos. En
algunos casos, con fines estadisticos, se amplia el rango
hasta los 29 afos, considerando que los cambios de-
mograficos, sociales y culturales, en particular en zonas
urbanas, lo justifican. En otros, se recurre a informacién
proveniente de 6rganos oficiales nacionales ¢ internac-
ionales que utilizan otros rangos de edades.

rreira et al. 2013, 1); lainflacién se ha mantenido a la baja en la

2012, de 3.1%; asimismo, el ndmero de latinoamericanos que  mayoria de los paises, y el desempleo ha disminuido de manera

se sumaron a la clase media fue de casi 50 millones -pasd de
103 millones de personas en 2003 a 152 millones en 2009- (Fe-

sostenida desde 2002, con sélo una interrupcion durante la crisis
de 2009 (CEPAL 2012; PNUD 2013).

Figura 2.1. Evoluci6n de la pobreza y la indigencia, América Latina, 1980-2012°
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De acuerdo con el Informe de Desarrollo Humano 2013, ocho
economias de América Latina se encuentran entre las 25 en
desarrollo con mayores tasas de crecimiento en su ingreso per

Cuadro 2.1.

Clasificacion

Pais segun el IDH

en 2012
Argentina 45
Bolivia 108
Brasil 85
Chile 40
Colombia 91
Costa Rica 62
Ecuador 89
El Salvador 107
Guatemala 133
Honduras 120
México 61
Nicaragua 129
Panama 59
Paraguay m
Peru 77
Rep. Dominicana 96
Uruguay 51
Venezuela 71
Promedio

Fuente: Informe Global de Desarrollo Humano 2013, PNUD.

Factores socioecondomicos e
inseguridad: una relacion compleja

A pesar de los avances en los indicadores de crecimiento eco-
ndmico y desarrollo humano para los paises latinoamericanos,
el homicidio y el robo siguen presentando niveles alarmantes.
La evidencia analizada matiza la hipétesis de causalidad entre
las variables econdmicas (pobreza, desigualdad y empleo) y la
actividad delictiva, y sugiere que la relacién entre ambas es mds
compleja de lo que se puede intuir a primera vista. Por ejemplo,
tomando como base los datos del Informe de Desarrollo Huma-
no 2013, no se encuentra una relacién estrecha entre ingreso y
homicidio: considerando el grupo de paises que tienen ingresos
promedio de entre US$5,000 y US$10,000, se encuentra que el
25% de dichos paises tienen altas tasas de homicidios (mayores
a 10 por 100,000 habitantes). Ahora bien, en el grupo de paises
que tienen ingresos promedio menores a US$5,000, s6lo un 13%

cdpita, asi como entre los 15 paises que registraron los avances
mas notables en el IDH entre 1990 y 2012 (PNUD 2013, 63-64).
El cuadro 2.1 muestra que el IDH ha mejorado en todos los paises
de la region.

Valor IDH Tasa de cambio

2005-2012

2005 2012

0,771 0,811 519
0,647 0,675 4,33
0,699 0,73 443
0,789 0,819 3,80
0,681 0,719 5,58
0,732 0,773 5,60
0,682 0,724 6,16
0,655 0,68 3,82
0,551 0,581 5,44
0,582 0,632 8,59
0,745 0,775 4,03
0,572 0,599 4,72
0,746 0,78 4,56
0,641 0,669 4,37
0,699 0,741 6,01
0,669 0,702 4,93
0,744 0,792 6,45
0,694 0,748 7,18
0,683 0,719 529

de ellos tienen altas tasas de homicidio. Es decir, el porcentaje
de paises con altas tasas de homicidios es ligeramente mayor
en los paises con mads ingreso (clculos basados en UNODC 2011,
336-337y 344-345).

En relacion con variables como la pobreza, en el cuadro 2.2,
puede observarse que la relacion entre ésta y altas tasas de ho-
micidio en términos comparativos no parece obedecer a ningtn
patron®. Si bien los dos paises que tienen las tasas mas altas
de homicidio —Honduras y El Salvador— también presentan
elevados niveles de pobreza, otros paises con problemas de po-
breza, como Bolivia o Paraguay, se encuentran entre los paises
con tasas de homicidio més bajas de la region. Ademds, mien-
tras que en la mayoria de los paises de América Latina la pobreza
disminuy6 en el periodo de 2004-2010, en mds de la mitad de
los paises considerados el homicidio subié, incluso en aquellos
paises con menores niveles de pobreza. Igualmente, en los pai-
ses donde la pobreza se ha reducido de manera considerable

INFORME REGIONAL DE DESARROLLO HUMANO 2013-2014
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—Peru, Panamd y Republica Dominicana—, no ha ocurrido lo
mismo con el robo (véase cuadro 2.2).

En un sentido similar, a pesar de que en la mayoria de los paises
de la region hubo una disminucién de la desigualdad, favore-
cida por el vigoroso crecimiento econdmico, por los programas
de transferencias condicionadas™ y por la inversion social del
Estado (CEPAL 2011a), esa mejora en la distribucién del ingreso
-medida a través del coeficiente Gini®- no necesariamente se ha
reflejado en una disminucién del delito y la violencia™. El cuadro
2.3 muestra, de manera intuitiva, que la desigualdad en Costa
Rica es la misma que en Paraguay (Gini 0.51), pero la tasa de
robo de Costa Rica es significativamente mayor que la de Para-
guay (975 por 100,000 habitantes y 18 por 100,000 habitantes,
respectivamente).

En relacion con el empleo, algunas teorias criminoldgicas pre-
sentan la hipdtesis siguiente: a menores niveles de desocupa-
cién —especialmente en la poblacién mds joven—, correspon-
deran niveles bajos de delito (Fagan y Freeman 1999; Bergman
2013). Al comparar las tasas de robo y de desempleo juvenil en
los 18 paises de América Latina, se encuentra una correlacién
muy baja entre estas dos variables. También la correlacion es
muy débil entre el porcentaje de la poblacién de jovenes que ni
estudian ni trabajan y la tasa de robos de 2010 (0.03) (CEPAL
2006ay 2007)".

Un dato revelador respecto de la complejidad en la relacion
desempleo-delitos lo ofrecen las encuestas de internos en re-
clusion: la mayoria de los presos (60% en Chile, 70% en Brasil y
Argentina, y 84% o mds en los otros paises) trabajaban al mis-

Cuadro 2.4.

Argentina
Promedio de edad en que comenzé a 14,8
trabajar
Porcetaje deinternos que comenzé a 42
trabajar antes de los 9 afios
Porcentaje de internos que comenzo a 49,4
trabajar antes de los 15 aios !
Porcentaje de internos que trabajaba 69.7
1 mes antes de la detencion !
Porcentaje de internos que trabajaban
y reportan otros ingresos ademas de 22,5
salario
Porcentaje de internos que fue miembro 6.0

de la policia o fuerzas armadas

Cuadro 2.3.

Pais Tasade Coeficiente Tasade Coeficiente
robos de Gini robos de Gini
2009 2009 2010 2010
Argentina ND 46 ND 44
Bolivia 86 ND 88 ND
Brasil 490,2 55 575,1 ND
Chile 545,5 52 4754 ND
Colombia ND 57 ND 56
Costa Rica 990,1 51 397,6 ND
Ecuador ND 49 ND 49
El Salvador 102 48 87 ND
Guatemala 64 ND 62 ND
Honduras 339,1 57 266,7 ND
México 632 ND 680 47
Nicaragua 565 ND 489 ND
Panama 53 52 57 52
Paraguay 18 51 18 52
Peri 167 49 192 48
Rep. Dominicana 282 49 266 47
Uruguay ND 46 ND 45
Venezuela 254 49 224 45
Promedio? 323,1 50,8 260,5 48,5

Fuente: Elaboracion propia con datos de registros administrativos oficiales recopilados por el PNUD y el Banco Mundial.
Nota: La notacion ND se refiere a data no disponible.
a. El promedio se calculd tomando en consideracion solo los paises con observaciones.

México
14,3
98
48,3

85,9

30,8

10,1

Fuente: Estudio comparativo de poblacidn carcelaria, PNUD (2013). Véase Anexo estadistico- metodoldgico.

Peri  El Salvador Brasil Chile
14,2 14,2 13,9 15,7
12,6 9,6 85 9,7
56,5 529 54,8 46,4
88,7 84,6 70,2 60,3
26,2 30,5 25,4 36,6
24,9 11,6 6,0 6,1

INFORME REGIONAL DE DESARROLLO HUMANO 2013-2014
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Recuadro 2.2. Sobre la relacién entre inseguridad y pobreza a nivel municipal

Si se analiza, por un lado, la tasa de homicidios por cada
100,000 habitantes como indicador aproximado de inse-
guridad y, por el otro lado, distintos componentes del IDH
en 176 paises que incluyen a todos los de América Latina y
el Caribe entre los anos 2007 y 2011, se encuentra que una
mayor tasa promedio de homicidios parece corresponderse
de manera muy débil con un menor nivel de desarrollo™.

Figura 2.2A.
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Sin embargo, una exploracién a un nivel mas desa-
gregado, con indicadores de bienestar mis comple-
jos, muestra que la relacién entre ambos fenémenos
si existe, pero toma formas muy diversas en cada
caso, ¢ incluso puede transformarse de manera radi-
cal alo largo del tiempo para un mismo pais.

Incidencia de pobreza por ingresos (2010)

W Intervalo de confianza (95%)

Figura 2.2B.
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A nivel municipal, las tasas mas altas de homicidio en Bra-
sil —en general— se encuentran entre los municipios de
menor pobreza por ingresos. Estos datos corresponden a la
poblacién con ingreso per cdpita por debajo de la linea de
pobreza total del pais(figura 2.2A.).

INFORME REGIONAL DE DESARROLLO HUMANO 2013-2014

La gréfica de Colombia, que incorpora una medida
de pobreza multidimensional, muestra un patrén
completamente contrario al de Brasil. En este caso,
las tasas mds altas de homicidios corresponden a los
municipios de mayor pobreza multidimensional —
medida que incluye indicadores de bienestar a nivel
local en materia de educacién, mercado laboral,
seguridad social y condiciones del hogar— (figura
22B).



El caso de México muestra un patrén totalmente
opuesto al de Colombia, pues en México las tasas mds
altas de homicidios se observan entre los municipios de
menor pobreza multidimensional —medida que, en el
caso de México, incluye dimensiones analogas a las de
Colombia, pero ademds incluye el acceso a la aliment-
acion—.

Un elemento adicional a considerar en este complejo
panorama es que la relacién entre bienestar e insegu-
ridad puede transformarse radicalmente a lo largo del
tiempo. Un ejercicio llevado a cabo en México muestra
coémo entre los afios 1990 y 2000 la mayor incidencia
de homicidios se registraba en los municipios con may-
or pobreza por ingresos; en 2005 y 2007, esta relacion
empez6 a transformarse, y para 2010, habfa cambiado

Figura 2.2C.
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drésticamente: para entonces, un mayor nimero de
homicidios habia comenzado a ocurrir en los muni-
cipios de menor pobreza por ingresos?(figura 2.2C.).

Esta evidencia sugiere que, en América Latina, la
relacién entre bienestar e inseguridad dista de ser lin-
eal y evidente: es preciso ir mds alld de los factores es-
tructurales y observar la diversidad de elementos que
pueden incidir en distintos contextos. Ademds, es im-
portante cémo se comportan estos elementos a través
del tiempo. Una estrategia de acumulacién rigurosa y
sistemdatica de informacién cuantitativa y cualitativa
es indispensable para seguir encontrando elementos
comunes y pistas cada vez mds efectivas de politica
publica en la materia, y favorecer su intercambio efec-
tivo entre los paises.

60 80 100

H
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Fuentes: Elaboracion propia con base en datos oficiales de las siguientes organizaciones: Centro Brasileiro de Estudios Latino-Americanos y FLACSO Brasil 2013; PNUD, Fundacao Joao Pinheiro, e IPEA 2013; Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses,
Subdireccion de Promocion Social y Calidad de Vida del Departamento Nacional de Planeacion de Colombia; Secretaria de Gobernacion de los Estados Unidos Mexicanos y del Consejo Nacional de Evaluacidn de la Politica de Desarrollo Social; Banco Mundial.

a. Corresponde a la poblacion que enfrenta privacion en cinco de los siguientes indicadores: logro educativo, analfabetismo, asistencia escolar, rezago escolar, acceso a servicios para el cuidado de la primera infancia, trabajo infantil, desempleo de larga duracion,
empleo formal, aseguramiento en salud, acceso a servicios de salud dada una necesidad, acceso a fuente de agua mejorada, eliminacion de excretas, material de pisos, material de paredes exteriores y hacinamiento critico. No se cuenta con informacion més
reciente sobre pobreza multidimensional y se entiende que este indicador, al igual que la estructura de los municipios, no cambia significativamente en el tiempo. Para mayor detalle, constiltese www.dnp.gob.co

b. Corresponde a la poblacion con ingreso per capita por debajo de Ia linea de bienestary al menos una carencia social de las seis siguientes: rezago educativo, acceso a servicios de salud, acceso a sequridad social, calidad y espacios de Ia vivienda, acceso a servicios
bésicos en la vivienda, y acceso a la alimentacion. Para mayor detalle, constiltese www.coneval.gob.mx

INFORME REGIONAL DE DESARROLLO HUMANO 2013-2014 21
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mo tiempo que delinquian. La evidencia muestra que la gran
mayoria de los detenidos habian comenzado a trabajar a muy
temprana edad (en promedio, antes de los 15 afios), pero tenian
trabajos inestables y ganaban poco. Por lo tanto, es posible que
para muchos de ellos el robo funcionara como un complemento
del ingreso proveniente de empleos precarios.

En suma, tomadas por separado y al menos a nivel nacional, la
pobreza, la desigualdad de ingreso y el desempleo no parecen
explicar satisfactoriamente los niveles de insequridad en la re-
gion. Por el contrario, el crimen ha aumentado en un contexto
regional de crecimiento dindmico y mejoras notables en indi-
cadores sociales. Entender esta particularidad requiere aceptar
que la violencia y el crimen no tienen explicaciones simples.
Como sugiere la evidencia empirica del recuadro 2.2 y la obser-
vacion de datos puntuales de esta seccion, no hay una causa o un
factor (nico que parezca contar con suficiente fuerza explicativa,
y el nivel de analisis nacional parece ser insuficiente. El andlisis
de diversos conjuntos de variables —entre otras, las condicio-
nes sociales y econdmicas basicas— permite identificar una
relacion con el crecimiento de la insequridad, la cual, a su vez,
se expresa con mayor intensidad en determinados espacios y
poblaciones (Sen y Kliksberg 2007, 247).

Delito aspiracional

Entre 2008 y 2010, 8 de los 10 paises del mundo con mayor in-
dice de desigualdad en el ingreso se encontraban en América
Latina, donde una enorme proporcion del ingreso es captado por
una pequefia fraccion de la poblacion: el 10% mas rico acumula
el 32% del ingreso, mientras que el 40% mds pobre solamente
concentra el 15% (CEPAL 2012, 20).

El crecimiento no ha beneficiado a todos por igual y ha dejado
rezagadas -y en condiciones de vulnerabilidad- a amplias capas
de la poblacion. De acuerdo con el Informe de Desarrollo Huma-
no (PNUD 2013, 38), América Latina sufre una pérdida media del
25.7% en cuanto al IDH ajustado por la desigualdad, mientras
que la media mundial es del 23.3%. En la regi6n, en el compo-
nente de ingresos, la pérdida debida a la desigualdad es mayor
(38.5%), sequido de la educacion (23%) (PNUD 2013, 155).

Si bien las estimaciones disponibles indican que al menos el
40% de los hogares de la region lograron ubicarse en una clase
socioeconémica superior entre 1995 y 2010, la mayoria de las
personas en situacion de pobreza que ascendieron no se inte-
graron directamente a la clase media, sino que pasaron a formar
parte de un grupo situado entre la clase baja y la clase media.
A este segmento de poblacién lo denomina el Banco Mundial

INFORME REGIONAL DE DESARROLLO HUMANO 2013-2014

“grupos vulnerables’, y constituye la “clase” mds numerosa en
América Latina: el 38% de la poblacion (Ferreira et al. 2013).
Este sector se caracteriza por estar expuesto a la informalidad
laboral, al estancamiento educativo y a una escasa cobertura
social (Birdsall et al. 2013).

Dentro del proceso de movilidad social en la regidn, el aumento
de la clase media se atribuye en un 74% al crecimiento econd-
mico, especialmente por su impacto en la creacion de empleo.
El 26% de la movilidad restante se explica por la reduccion de
la desigualdad (Banco Mundial 2013a). Si bien la mayor parte
de las personas que lograron cambiar de clase mejorando sus
ingresos no han retrocedido, el potencial de movilidad es res-
tringido. Se debe destacar que la denominada clase media lati-
noamericana no corresponde a la clase media de las economias
avanzadas en cuanto a niveles de educacion, sequridad laboral y
proteccion social (OCDE 2011).

La movilidad intergeneracional también sigue siendo limitada.
El origen econdémico y social de los padres y el entorno en el que
nacen las personas continda determinando su futuro (Yon Kim,
2013). Tal como destaca el Informe de Desarrollo Humano 2013,
en Brasil, al menos una cuarta parte de la desigualdad en ingre-
sos estd asociada con circunstancias familiares -como los logros
educativos de los padres, la raza, la etnia o el lugar de nacimien-
to-. Esta persistencia de los patrones de distribucién de ingresos
transgeneracional también se encuentra en paises como Chile y
México (PNUD 2013).

Aun con estas limitaciones, se observa que el proceso de movili-
dad social en la region amplié la demanda de bienes de consu-
mo, como productos eléctricos y electronicos, celulares, Internet
y automdviles, entre otros (0CDE 2011; Franco et al., 2013). Su
adquisicion suele considerarse como la principal via de integra-
cién social, mientras que no poseerlos se interpreta como una
forma de exclusion. Justamente la capacidad de consumir se
convierte en un factor clave en la percepcion sobre la condicion
social, especialmente en un entorno en el que amplios sectores
de la poblacion carecen de los medios para satisfacer sus aspira-
ciones de consumo (Franco et al. 2013).

Finalmente, persisten en la region problemas de calidad del em-
pleo. Seguin la Comisién Econdmica para América Latina y el Ca-
ribe (CEPAL), prevalece un ambiente de incertidumbre generado
por la multiplicacion de empleos informales o precarios, que re-
fuerza la situacion de riesqgo de poblaciones de menores ingresos
sin acceso a la sequridad social (CEPAL 2011ay 2012). Esto expli-
ca que el empleo no signifique superacion de la pobreza o de la
condicion de vulnerabilidad. Por ejemplo, el 92% de los pobres
en situacion de indigencia y el 94% de los pobres no indigentes
tienen empleo, pero éste no les ha permitido superar su situa-
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educacion.

laboral.

cion de vulnerabilidad por ser de baja calidad (CEPAL 2012, 21).
Mientras un empleo de mala calidad es insuficiente para mate-
rializar las expectativas de vida de las personas, el delito sigue
representando una opcion para alcanzarlas. Como se mostré en
este apartado, la gran mayoria de los presos por robo trabajaban
antes de haber sido detenidos, pero estos trabajos eran mayori-
tariamente inestables, con baja retribucion e informales.

El acceso a empleos de calidad que permitan superar las situa-
ciones de vulnerabilidad sigue siendo un reto para la estructura
econdmica de la regién. Esto se magnifica a la luz de algunos
enfoques socioldgicos en los cuales se sefiala que las personas
en situacién de pobreza no son necesariamente quienes delin-
quen, sino que lo hacen quienes tienen aspiraciones para alcan-
zar las metas prescritas por la sociedad (adquirir indumentaria
de marca o celulares de dltima generacién), pero que tienen
desventajas comparativas para materializarlas, como malos
empleos y sueldos bajos (Merton 1938; Cloward y Ohlin 1960;
Agnew 1992).

En conclusidn, el aumento de las expectativas de consumo, a la
par del estancamiento en la movilidad social y la falta un creci-
miento incluyente, se encuentran entre los factores que podrian
ayudar a entender el crecimiento del delito en Latinoamérica.
Més aiin, en un contexto de persistentes desigualdades, em-
pleos precarios y expansion de las expectativas de consumo, el
denominado delito aspiracional constituye una hipétesis plausi-
ble para la regién que requiere profundizarse.

El buen desempefio econémico de la regién requiere un impulso
decidido de la movilidad social para pasar de la expansion de
las expectativas de consumo a la ampliacion de las oportunida-
des reales de desarrollo para las personas. Esto es de particular
importancia para los grupos discriminados o en situacién de
exclusion social, entre otros las nifias y nifios, jovenes y mujeres
de laregidn.

Escuela

-Los niveles de desercion escolar,
especialmente en la secundaria.
-Los déficits en la calidad de la

-Los problemas de insercién

Factores sociales: tejido y control social

Desde la perspectiva del desarrollo humano, las instituciones o
los espacios de socializacion que pueden contribuir a la expan-
sion de las capacidades de las personas, al fortalecimiento del
tejido social y a prevenir la reproduccidn de la violencia y el de-
lito son la familia, la escuela y la ciudad. En ellos, se construye
comunidad. Son instancias de interaccién y aprendizaje. Para
las teorias socioldgicas del crimen, éstos son los espacios claves
para el control social que les permiten a las personas adecuar sus
decisiones a las normas establecidas; es decir, funcionan como
inhibidores del crimen?,

El argumento de esta seccién sostiene que, en los tltimos afios,
los cambios en la estructura familiar, la escuela y la ciudad como
areas de interaccion social han debilitado su fuerza como meca-
nismos de control y como espacios de proteccion y de movilidad.
Ala luz de las hipétesis que plantean algunas teorias socioldgi-
cas del crimen, el cuadro 2.5 muestra los desafios a los que se
enfrentan los diversos actores sociales.

Estas vulnerabilidades, sin ser causales, contribuyen a crear
un entorno propicio para el delito y la violencia. EI cuadro 2.5
también sugiere la importancia de disefiar y poner en marcha
politicas pablicas para fortalecer los espacios de interaccion y las
redes de proteccion social, elementos clave para la prevencion
del crimen.

La familia

En América Latina, la estructura familiar ha tenido profundas
transformaciones en las dltimas décadas. Estas han mermado su
capacidad de responder a los cambios de la sociedad y mante-
nerse como un soporte y un catalizador basico para el desarrollo
de los individuos (Arriagada 2002; Sunkel 2006). La familia no
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s6lo cumple funciones bdsicas de apoyo social y de proteccién
material, fisica y emocional, sino que también tiene un papel
fundamental en la socializacion de las normas y su aprendizaje.
Esto la hace un mecanismo de control social y un espacio de am-
pliacion de oportunidades por excelencia.

Los cambios y las transformaciones de la estructura familiar,
asi como la persistencia de factores que ponen en tension su
funcionamiento, son elementos a considerar en el contexto de
inseguridad que vive la regidn. Se pueden identificar tres cam-
bios importantes en las familias latinoamericanas: el aumento
de las familias monoparentales, la persistencia en las altas tasas
de fecundidad adolescente y los procesos migratorios.

Los datos disponibles indican que, en los dltimos afios, ha
aumentado significativamente el porcentaje de hogares mo-
noparentales encabezados por mujeres en América Latina. El
porcentaje de nacimientos en hogares monoparentales de jefa-
tura femenina se duplicé en 30 afios, de 7.3%en 1970 a 15% en
2000 (Castro et al. 2011). El perfil demografico de las madres
solteras contintia estando concentrado entre los sectores mds
jévenes, con menor nivel educativo y con menos recursos eco-
nomicos (Castro et al. 2011, 52-3). Este fendmeno genera retos
importantes para la crianza y el desarrollo de los hijos, particu-
larmente si se carece de apoyos a través de programas sociales
(Navarro 2009; Jelin 2005). Sefiala, ademas, la existencia de un
problema serio de ausencia de la figura paterna en la region que
tiene consecuencias reales para las mujeres que deben enfrentar
solas la crianza de los hijos.

En el caso de las zonas urbanas, el nimero de hogares mono-
parentales con jefatura femenina también experimenté un

Figura 2.3.
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El Salvador

crecimiento importante. Durante el periodo de 1994-2005, el
porcentaje de nifios y nifias entre 0y 14 afos de edad que viven
en hogares monoparentales con jefatura femenina aumento,
con la excepcion de Guatemala, en todos los paises de la region
(CEPAL 2009).

Desde luego, la relacion entre el crecimiento de los hogares
monoparentales con jefatura femenina y el deterioro de la se-
guridad en la region no es sencilla ni tiene una relacion causal
mecanica. Esta conexion debe abordarse desde una perspectiva
integral que tome en cuenta las diferencias entre hogares mo-
noparentales de estratos altos y medios, donde la mujer tiene
independencia econdémica y autonomia social, y los sectores
més pobres, en los que la madre tiene que asumir con recursos
escasos la responsabilidad del hogar (Cerruti y Binstock 2009).

Los hogares biparentales también han experimentado cambios
relevantes. Por ejemplo, se ha observado una disminucién im-
portante en el porcentaje de hogares en los que el padre o la
madre no trabaja y podia, por tanto, ocuparse de la crianza de
sus hijos: se ha pasado de 47% en 1990 a 34% en 2004. No se
dispone de informacion sobre quién ha asumido en estos ho-
gares el cuidado de los hijos, por lo que queda abierta una in-
terrogante respecto de la crianza y la formacién de un elevado
ntimero de nifios y nifias (Bricefio-Ledn 2013).

Segun algunos estudios -como el del Banco Mundial (2011a)-,
los nifios que se sienten cercanos a sus familias tienen una pro-
babilidad 10% menor de adoptar un comportamiento riesgoso
como violencia, consumo de tabaco, abuso del alcohol y drogas,
asi como actividades sexuales de riesgo. Las encuestas realiza-
das en cdrceles revelan un problema significativo de fractura y
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Cuadro 2.6. Pasado familiar de los internos, paises seleccionados, 2013

porcentaje

Argentina México

Se fueron de su casa antes

delos 15 afos 384 32,5

Peru El Salvador  Brasil Chile

36.1 374 278 56,0

abandono familiar. Por ejemplo, més de un tercio de los inter-
nos dejaron su casa antes de haber cumplido los 15 afos y, en
promedio, el 21.2% afirmé nunca haber conocido a su madre o
a su padre (véase cuadro 2.6).

La figura 2.4 muestra que América Latina y El Caribe es la se-
gunda regién con mayor fecundidad adolescente (entre 15-19
afios), sélo superada por Africa. Mientras que la tasa de fecun-
didad por cada 1,000 mujeres adolescentes descendié un 26%
a nivel mundial en el periodo considerado (1970-1975 a 2005-
2010), en la regidn el descenso fue del 5%, y en Sudamérica
la tasa subid en un 10%. Esta tendencia, que se expresa con
diferentes intensidades y velocidades en los paises de América
Latina, estd estrechamente ligada con el nivel socioeconémico

Figura 2.4. y 2005-2010
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de los hogares: es mds alta la tasa de fecundidad adolescente en
los sectores mds pobres (Di Cesare 2007; CEPAL 2011a).

La fecundidad adolescente refleja y reproduce las vulnerabili-
dades socioeconémicas que enfrenta un sector importante de
las mujeres jovenes en la regidn. Debido a estas vulnerabilida-
des, es probable que una alta tasa de fecundidad adolescente
se traduzca en hogares fracturados, con dindmicas de crianza y
supervision de los hijos que pueden, a su vez, aumentar los fac-
tores de riesgo para nifos y jovenes de cara a la criminalidad®.
En América Latina, los paises con tasas de homicidio superiores
a 20 por cada 100,000 habitantes (registros administrativos ofi-
ciales recopilados por el PNUD 2013) tienen niveles elevados de
fecundidad adolescente? (CEPAL 2012).

Tasa de fecundidad adolescente, regiones del mundo, 1970-1975
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Igual que en el caso de los hogares monoparentales con jefatura
femenina, la relacién entre fecundidad adolescente y crimina-
lidad no debe establecerse de manera ligera, y mucho menos
debe llevar a la estigmatizacion de un grupo de por si vulnera-
ble. Por el contrario, estos datos deben llamar la atencion sobre
la necesidad de crear mecanismos de prevencion y proteccion
dirigidos a aliviar las condiciones de pobreza y exclusién que
afectan a este grupo, incluyendo programas de educacion se-
xual y reproductiva y oportunidades educativas que permitan
prever el embarazo adolescente (Naslund-Hadley y Binstock
2011).

Por dltimo, es relevante considerar a la migracion como fuerza
tensora de la unidad familiar. La emigracion de latinoameri-
canos crecié de manera importante, principalmente hacia los
paises de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdémicos (OCDE), sobre todo de 1990 a 2005. México y Co-
lombia son los paises que mds emigrantes registran en la re-
gion, aunque como porcentaje de la poblacion total, varias
naciones caribefias cuentan con mas del 20% de su poblacién
en el exterior (SICREMI 2011). De acuerdo con datos del Cen-
tro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE), el
niimero de emigrantes latinoamericanos y caribefios se incre-
mentd entre 2000 y 2005, de un total estimado de 21 millones
de personas a 25 millones (CEPAL, 2006b). En la sequnda mitad
de la década, este niimero se acercd a los 30 millones, aunque
recientemente se ha registrado una desaceleracion en el flujo
-especialmente en el marco de la crisis econémica mundial de
2009 (CELADE 2011)-. En particular, la emigracion hacia Espafa
se redujo un 38% entre los periodos de 2005-2007 y 2008-2010,
y los flujos -autorizados- hacia Estados Unidos disminuyeron un
49% (SICREMI 2012).

La busqueda de empleo y oportunidades en otros paises ha
tenido repercusiones en los hogares, al fraccionar la unidad fa-
miliar e impactar en la cohesion, la pertenencia y la estabilidad
(Petit 2003, 6). En este sentido, destaca el proceso de feminiza-
cién de la migracion que se ha acelerado en afios recientes y la
denominada maternidad de “larga distancia”. Este es un fend-
meno sobre el cual es necesario profundizar, especialmente en
el caso de los paises centroamericanos (Cerruti y Binstock 2009).

En suma, hay un conjunto de cambios que han impactado la
estructura familiar en América Latina y que tienen el potencial
de debilitar su fuerza como mecanismo de control social y como
espacio de proteccion y de movilidad social. Las politicas publi-
cas de prevencién de la violencia y el delito deben abordar estos
cambios, para fortalecer los factores de resiliencia de las y los
habitantes de la region.

INFORME REGIONAL DE DESARROLLO HUMANO 2013-2014

La escuela

América Latina ha dado pasos importantes en el campo de la
educacion, al incrementarse los niveles de alfabetizacion y de
acceso de los nifios y nifias a las escuelas primarias, con altos ni-
veles de cobertura en todos los paises (CEPAL 2010). Las tasas de
analfabetismo de la poblacion adulta son de alrededor del 11%,
mientras que las nuevas generaciones tienen un porcentaje de
analfabetismo del 2% a nivel regional (CEPAL 2010).

En la actualidad, se cuenta con mayores niveles de educacion
que hace dos décadas, lo cual contrasta con el panorama de de-
terioro de la sequridad ciudadana. Si se parte del supuesto de
que una de las respuestas para contrarrestar los niveles de vio-
lencia e insequridad estd en la educacion, es evidente que por si
misma la escuela en América Latina no ha evitado la violencia.
Algunos estudios sefialan que cuando los jovenes en situacidn
de vulnerabilidad se mantienen en la escuela durante la adoles-
cencia, se reduce significativamente su participacion en activi-
dades criminales (Heller et al. 2010).

Desde esta perspectiva, los sistemas educativos de la region
afrontan los siguientes tres retos para fortalecer la resiliencia
juvenil ante la insequridad: los altos niveles de desercidn, espe-
cialmente en la secundaria, los déficits en la calidad de la educa-
cion y la falta de oportunidades de insercién laboral.

En América Latina, el 51% de los jovenes varones y el 45% de
las mujeres no terminan la secundaria. Nicaragua, El Salvador y
Guatemala son los paises que presentan los mas altos niveles de
desercion escolar (CEPAL 2010). Esta difiere sequn los diversos
estratos sociales: los sectores mds pobres son lo mds afectados.
Del 20% mas rico de la poblacion, practicamente todos finalizan
la secundaria, 86% de mujeres y 81% de varones, mientras que
del 20% més pobre, sélo el 26% de mujeres y el 23% de varones
concluyen la escuela secundaria (Kliksberg 2011). Sin duda, la
desercion escolar contintia siendo un reto de los sistemas edu-
cativos en la regi6n, con graves repercusiones en la transmision
intergeneracional de la pobreza (Banco Mundial 2007).

La desercion escolar se vincula, entre otros, con factores socio-
econdémicos. En particular, la necesidad de trabajar lleva a nifios
y a jovenes en condiciones de precariedad econdmica a dejar la
escuela para apoyar a sus familias (Organizacién Internacional
del Trabajo OIT 2004). El abandono escolar obedece, principal-
mente, a la necesidad de trabajar a edad temprana (SITEAL
2013). Esta ultima variable va adquiriendo mayor importancia
conforme se alcanza la edad adolescente. Segiin la OIT (2004), el
70% de los varones sefialan la necesidad de trabajar como causa
de desercion, mientras que el 97% de las mujeres aducen mo-
tivos domésticos, maternidad y labores del hogar.
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Las dificultades de los jévenes para permanecer en las escuelas
se agravan, ya que no existen suficientes programas de recu-
peracion que los ayuden a vencer las dificultades escolares. Los
expertos alertan que, ademds de problemas en la calidad edu-
cativa, la escuela también ha mostrado ser poco flexible para at-
ender a los estudiantes con problemas de aprendizaje, lo que los
inclina a abandonar los estudios. UNICEF (2011) ha identificado
un vinculo entre el alto ndmero de desercidn escolar en el grupo
de edad que va de 12 a 14 afios y la inseguridad en los paises de
Centroamérica. Esto refleja la baja capacidad del sistema educa-
tivo en la regién para incentivar y dar oportunidades reales a los
jévenes para continuar con sus estudios.

Cuadro 2.7. P———

Argentina

No acabd 9 aiios de

escolaridad?®

Nivel donde se concentra .
el mayor porcentaje de Zrio.
abandono

Un estudio reciente muestra que en México los jévenes con
menor nivel educativo estan mas expuestos a ser victimas de la
violencia: la tasa de homicidios de hombres de 18 a 40 afios sin
primaria es muy superior a la nacional, con 300 homicidios por
cada 100,000 habitantes. En contraste, los varones de entre 26
y 40 aos que lograron terminar estudios universitarios tuvieron
una tasa de homicidios de 26 por cada 100,00 habitantes en
2011, En el caso de las mujeres, el dnico grupo que tiene una
tasa de homicidios superior al promedio nacional es el que se
encuentra entre 18 y 25 afios sin primaria terminada (Merino
etal.2013).

Nivel de educacién alcanzada por los internos, paises seleccionados, 2013

México Peri

511 62,9 68,6 60,6 60,4

2rio. 2rio. Trio. Trio. Trio.

El Salvador Brasil Chile
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- Cuadro 2.8.

Pais Victimizacion Victimizacion
urbana rural
Argentina 23 7
Bolivia 32 20
Brasil 17 n
Chile 15 8
Colombia 23 13
Costa Rica 18 16
Ecuador 31 23
El Salvador 22 9
Guatemala 29 14
Honduras 24 13
México 27 n
Nicaragua 17 9
Panama 8 4
Paraguay 19 10
Peru 32 16
pomincana 2 v
Uruguay 24 13
Venezuela 19 20

Fuente: LAPOP-PNUD (2012).

Las encuestas en carceles (PNUD 2013) indican que la gran
mayoria de los internos habia abandonado la escuela muy tem-
prano. En México, el 51.1% de los internos encuestados no ter-
mind nueve afos de escuela; en Brasil y Chile, el 60%; en Perq,
el 62.9%, y en El Salvador, el 68.6%. En todos los paises, mas del
80% de los reclusos no habian completado 12 afios de escuela.
Es decir, existe un nivel de desercién escolar alto entre quienes

delinquen (véase cuadro 2.7).
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Evaluar la calidad de la educacién es un reto complejo. Una
aproximacion la ofrecen las pruebas internacionales. Los resul-
tados de la prueba PISA de 2009, que ofrece una aproximacion
a la calidad de la educacion de jovenes de 15 afios de 65 paises
-ocho latinoamericanos- muestran que la region continua entre
las de mds bajo desempefio.

Segun la UNESCO, de acuerdo con su Segundo Estudio Regional
Comparativo y Explicativo (SERCE), el clima escolar? es la varia-
ble que mejor explica el desempeiio de los estudiantes. La me-
jora en el clima escolar produce un alza en el rendimiento que
va de 20 a 50 puntos en las calificaciones, dependiendo del drea
(UNESCO 2009). En este sentido, el aumento de la oferta educa-
tiva es una condicion necesaria, pero no suficiente. Las condicio-
nes econdmicas y sociales tienen un papel determinante en el
proceso de formacidn. Desde esta perspectiva, las deficiencias y
brechas en la educacion aparecen como vulnerabilidades frente
al delito y al crimen y, a su vez, la insequridad en el entorno de
la escuela afecta el desempefio y la permanencia de los estu-
diantes.

Dentro de las vulnerabilidades existentes, también es necesario
considerar la débil insercién laboral de los jévenes, ligada fre-
cuentemente a su nivel educativo (Weller 2006): sin secunda-
ria completa, se reduce la empleabilidad en el mercado formal
(Kliksberg 2011). De acuerdo con la OIT, esta realidad se ve re-
flejada en las altas tasas de desempleo juvenil -entre 2.3 y 5.5
veces superior a la de los adultos-, ademés del trabajo precario
y los bajos ingresos (0IT 2012). Entre los jévenes del quintil mds
pobre, casi el 25% -especialmente mujeres- ni son econdmi-
camente activos ni estudian. Las consecuencias de la débil in-
sercion laboral son multiples: desde bajos ingresos presentes y
futuros hasta la desintegracion social (CEPAL 2011a).

Las ciudades y la comunidad

América Latina es la regién mds urbanizada del mundo, con casi
el 80% de la poblacion que habita en las ciudades, una propor-
cién incluso mayor a la que presentan los paises mas desarrolla-
dos (ONU-Habitat 2012). Este es un dato importante si tenemos
en cuenta que es en las urbes en donde se concentra el delito.
Como puede observarse en el cuadro 2.8, los paises de la region
tienen mayores tasas de victimizacion en las zonas urbanas que
en las rurales.

Un estudio del Centro Internacional de Desarrollo e Investiga-
cién de Canada (IDRC, por su siglas en inglés) sobre el nexo entre
las ciudades, los procesos de urbanizacion y el crimen identifica
diversos marcos analiticos (Muggah 2012, 6). Para esta investi-



Tasas media de cambio de la poblacion urbana y de los homicidios, paises seleccionados,

Cuadro 2.9. ¥ 5600-2010%

Pais Poblacion Urbana Homicidios

DETRAS DEL DELITOY LA VIOLENCIA H

Bolivia® 2,84 8,45

Chiled 1,49 0,00

Costa Rica 2,92 7,5

Guatemalaf 4 3.57

México 1,82 11,64

Panama 3,49 13,56

Peru 1,84 8,00

Uruguay! 0,29 1,40
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gacion, se utilizan dos de ellos: primero, la teoria de la desorga-
nizacion social, que sefiala que las desventajas econdmicas, la
heterogeneidad entre los habitantes y la inestabilidad contribu-
yen al desorden de las comunidades y, por lo tanto, a la violen-
cia. Sequndo, la perspectiva del capital-cohesion social, la cual
postula que la confianza interpersonal y las relaciones sociales
son determinantes para entender la criminalidad.

Las caracteristicas de los cambios en las urbes latinoamericanas,
en especial el crecimiento urbano, pueden ayudar a explicar el
deterioro de la sequridad. Merecen especial consideracion los
procesos activos de crecimiento urbano y su relacién con el de-
terioro de la sequridad. Es posible identificar dos desafios prin-
cipales: el crecimiento desordenado de las ciudades intermedias
y el ritmo acelerado de urbanizacidn en algunos paises especial-
mente en Centroamérica.

En los dltimos 20 afios, si bien la proporcion de la poblacion ur-
bana que vivia en condiciones de tugurio® disminuy6 en térmi-
nos porcentuales —del 33% al 24%—, la cantidad absoluta de
personas en estas condiciones aumentd de 106 a 111 millones
en América Latina y el Caribe (ONU-Habitat 2012).

En términos generales, el crecimiento demogréfico y la urba-
nizacién han perdido fuerza en la region (ONU-Habitat 2012).
Los puntos de inflexion de la urbanizacion en América del Sur
fueron en 1960, y en América Central, en 1965 (ONU- Habitat
2010-2011), con gran impulso de migraciones internas hacia las
urbes. Por ejemplo, en 1950, habia en la regién 320 ciudades
con al menos 20,000 habitantes; medio siglo después, la cifra se
acercaba a las 2,000 ciudades (Rodriguez 2011). Asi, la urbani-
zacioén avanzo mas rapido que la capacidad de respuesta de las
instituciones y de las propias comunidades, lo que generd que
amplias capas de la poblacién quedaran fuera de la cobertura
estatal y de las redes de proteccidn social.

Aunque los niveles delictivos entre esas primeras generaciones
de migrantes internos no fueron altos, a la postre crecié el nu-
mero de personas que incurrieron en delitos entre las sequndas
y terceras generaciones en comunidades relativamente mar-
ginadas. El crecimiento del delito en grandes urbes, como Sdo
Paulo, Rio de Janeiro, Ciudad de México y Buenos Aires en los
afios 1980, da cuenta de estas nuevas generaciones de jovenes
que crecieron en periferias marginadas (Bergman 2009; Beato
y Couto 2009). Diversos estudios han mostrado cémo estos ba-
rrios en desventaja, desordenados fisica y socialmente, asi como
con bajos ingresos, han tenido un mayor despliegue del delito
(Geneva Declaration Secretariat 2011; Alda 2012; Escobar 2012).

Se ha identificado una fuerte correlacién entre el crecimiento
urbano y el delito. Como puede observarse en el cuadro 2.9, la
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mayoria de los paises que tuvieron un crecimiento de la pobla-
¢idn urbana superior al 2% anual—el crecimiento demografico
natural—, también tuvieron incrementos en las tasas de homi-
cidio —con la excepcion de Colombia y Paraguay—.

El problema no parece ser el tamafio de la ciudad, sino la ca-
pacidad institucional para incorporar a los sectores que se en-
cuentran en los barrios, colonias y villas en condiciones de mar-
ginalidad. En un estudio realizado en 50 ciudades en el mundo,
el Banco Mundial encontré que no hay pruebas que permitan
vincular el tamafio de las ciudades y la violencia, pero si hay una
fuerte relacién entre la tendencia de urbanizacion y las tasas de
homicidio. El ritmo de urbanizacién de las ciudades es un factor
clave para tener en cuenta en la vulnerabilidad latinoamericana
con respecto a la violencia (Banco Mundial 2011a).

Facilitadores del delito y la violencia

Los facilitadores son factores que inciden en el delito y la vio-
lencia, sin ser sus causas estructurales. La presencia de armas de
fuego, el trafico de drogas y el consumo de alcohol acttan como
impulsores de la inseguridad.

Armas de fuego

Hay un debate abierto sobre la relacion entre las tasas de crimi-
nalidad, los niveles de violencia y la posesién de armas de fuego.
La discusion ha girado en torno a dos perspectivas: las armas
como instrumento de disuasion, y las armas como facilitador de
la violencia y crimen (UNODC 2006). De acuerdo con esta seg-
unda perspectiva, el facil acceso a armas de fuego puede trans-
formar conflictos y actos delictivos en episodios letales.

De acuerdo con LAPOP-PNUD 2012, entre un tercio y la mitad
de todos los robos en América Latina fueron perpetrados con
armas de fuego. En cuanto a homicidios, las cifras son ain mas
dramaticas. En los paises donde se cuenta con estadisticas para
varios afios, como Argentina, Honduras y México, puede verse
que la proporcion de homicidios con armas de fuego ha ido en
aumento.

En América Latina, se estima que el mercado de armas ha crecido
significativamente en la regidn, si se toma en cuenta la escalada
en el nimero de fabricas en América Latina, especialmente en
Brasil. En la base del aumento de armas en la region estén las
secuelas de las guerras civiles en Centroamérica, los movimien-
tos armados en Colombia y Perd, el desvio de armamento de uso
privativo de las Fuerzas Armadas por parte de funcionarios cor-



Cuadro 2.10. Indicadores de armas de fuego y delito, América Latina, 2000-2010

porcentajes y totales
Porcentaje de Porcentaje de homicidios Total de Totalde Porcentaje de victimas
Paises homicidios por por armas de homicidio armas de robo
armas de fuego fuego OEA® por arma legales® con arma¢
UNODC de fuego®

Inicio del periodo  Fin del periodo

Bolivia ND ND ND ND ND 16,9

373
(2005)

695.968

Chike (2005)

ND ND ND 8,1

57,3 52 148.000

Costa Rica 58 201 30,7

(2006) (2001) (2006)

76,9 81 149.719

El Salvador (2008) (2000) 68 2957 (2006)

293

83,4 76 151.003

Honduras (2010) (2005) 83 4.063 (2006)

50,4

0,1 56 n 338 90.113

Nicaragua (2009) (2007) (2006)

31,8

56,1 66 62 467 361.093

Paraguay (2009) (2000) (2004) 27,1

65,5 49 178.193

Rep. Dominicana ") (2000) 62 Lt (2005)

31,8

79,5

Venezuela (200’9)

ND ND ND ND 50,0
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Cuadro 2.11.

Argentina México

Que II.evaba armas a la hora de cometer 59,9 333
el delito
Que dijo haber usado el arma (de los que 370 187
llevaban) ' '
Se la dio un amigo o un policia® 37,9 57,6
Que tuvieron un arma antes de los 18

65,4 493

anos

Fuente: Estudio comparativo de poblacion carcelaria, PNUD (2013).
a. Respuesta de aquellos que en los seis meses anteriores a la detencién habian comprado un arma de fuego.

ruptos en varios paises y, finalmente, el tréfico que se produce
a partir de la facil venta de armas en Estados Unidos (Szaho et
al. 2013).

Ante este escenario, se han generado diversas iniciativas para re-
stringir el porte de armas en el espacio publico. Destaca el caso
del programa adoptado en El Salvador con apoyo del PNUD, que
busc fortalecer el registro y control de armas de fuego en ma-
nos de la poblacidn, reducir la demanda a través de campanas
de comunicacion, y restringir la portacion de armas de fuego,
en particular en municipios con mayores niveles de violencia
(Policia Nacional Civil).

La violencia letal producida por las armas de fuego en la region
supera ampliamente el promedio mundial de 43% del total de
homicidios. Segin el Informe sobre Sequridad Ciudadana 2012
de la Organizacion de Estados Americanos (OEA), en América
Central el 78% de los homicidios se cometen con arma de fuego,
y en América del Sur, el 83%. Siguiendo la tendencia mundial,
los paises con altas tasas de homicidios son aquellos que tienen
altos porcentajes de posesion de armas de fuego. Como puede
observarse en el cuadro 2.10, Guatemala, Honduras, Colombia
y Venezuela tienen porcentajes mayores al 75% (OEA Alertamé-
rica 2012). Sequin el estudio sobre el homicidio realizado por la
Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC,
por sus siglas en inglés) en 2011, la probabilidad de ser asesina-
do por un arma de fuego en América Latina es seis veces mayor
que por arma blanca (UNODC 2011).

Las primeras tres columnas del cuadro 2.10 muestran que el por-
centaje de homicidios perpetrados con armas es muy alto. Sin
duda, el crecimiento de las tasas de homicidio desde los afios
1980 y 1990 coincide con el crecimiento de la circulacién de ar-
mas. En Latinoamérica, al menos 80,000 homicidios cada afio
son ocasionados por armas de fuego. En 2011, la informacidn
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Pert El Salvador Brasil Chile
26,0 25,1 36,2 36,6
20,4 18,0 26,0 22,4
47,4 56,1 41,8 40,3
4,7 57,9 63,5 67,5

disponible de ocho paises®' de la region llega a un agregado
de 72,992 homicidios ocasionados por armas. El uso extendido
de las armas obedece también a su disponibilidad. La cuarta
columna del cuadro 2.10 presenta datos de armas legalmente
registradas; no obstante, se estima que el nimero de armas no
registradas excede al numero de las registradas.

Las encuestas de internos también dan testimonio de cémo las
armas son un factor que potencia el delito. Un importante nu-
mero de los entrevistados dicen haber ido con un arma a come-
ter el delito, especialmente robos (véase cuadro 2.11). De ellos,
menos de la mitad dispard, y el resto la utilizé como instrumento
de disuasion. En casi todos los casos, los reclusos afirmaron que
habian tenido accesos a un arma antes de los 18 afios, y muchos
dijeron que las habian recibido de la policia misma.

Drogas

El efecto de las drogas en la sequridad ciudadana impacta en
tres direcciones: primero, la violencia y el crimen relacionados
directamente con el consumo; segundo, aquella asociada al cul-
tivo, la producciony la venta de droga (Goldstein 1985; MacCoun
et.al. 2003), y finalmente, la violencia vinculada a los efectos no
esperados de las medidas represivas del Estado.

Por su naturaleza ilicita, la produccion y el trafico de drogas
dinamizan la violencia y el crimen en la region, pues proveen
recursos a las organizaciones criminales, profundizan la impuni-
dady la corrupcidn, distorsionan la economia a través del lavado
de activos y generan impactos especificos para el desarrollo hu-
mano (Comisién Global sobre Politica de Drogas 2011; Transform
Drug Policy Foundation 2012; OEA 2013). Los recursos de este
negocio ilegal no sélo producen grandes rentas para quienes lo
controlan, sino también incentivan el reclutamiento de jévenes,



generalmente provenientes de zonas marginadas y con escasa
insercion laboral, que estan dispuestos a sumarse a las organi-
zaciones con la expectativa de percibir mayores ingresos (Villa-
lobos 2010; Garzén 2012; Banco Mundial 2011b).

No obstante, el impacto del tréfico y la produccion en la vio-
lencia estd mediada por miltiples variables de contexto. Entre
éstas se encuentran la rivalidad entre organizaciones crimina-
les (Briscoe 2013; Coscia y Rios 2012; Snyder y Durdn-Martinez
2009), la relacion de los grupos delictivos y las comunidades, asi
como la presencia de la autoridad y sus posibles nexos con las
organizaciones criminales. Por ejemplo, en paises como Bolivia
y Perd, con fenémenos de produccion de drogas de uso ilicito,
no se han alcanzado niveles criticos de violencia letal (Muggah
y McDermott 2013). Incluso en algunos paises que tienen altas
tasas de homicidio asociadas con la delincuencia organizada,
hay zonas donde no se registra un nimero elevado de delitos
letales (Rios 2013).

En el caso de Centroamérica, se encuentra una correlacion en-
tre las zonas claves para el tréfico y las altas tasas de homicidio,
especialmente en Guatemala y Honduras (UNODC 2013, 48).
En Colombia, algunas estimaciones indican que las actividades
de produccién de drogas cobran entre 4,600 y 7,000 vidas cada
afio, lo que equivaldria en su estimacién mds alta al 40% de los
17,700 homicidios que se registraron en 2010 (Mejia y Restrepo
2010). En México, el gobierno federal estimé que entre diciem-
bre de 2006 y enero de 2012 murieron alrededor de 60,000
personas, como resultado de ejecuciones, enfrentamientos en-
tre bandas rivales y agresiones a la autoridad por parte de las
organizaciones criminales vinculadas al narcotrafico (OEA 2013).

Ademads, los impactos no esperados de las estrategias represivas
por parte de los Estados han tenido efectos negativos en la se-
guridad y en el desarrollo de las comunidades (Comisién Global
de Politicas de Drogas 2011; Transform Drug Policy Foundation
2012; Felbab-Brown 2012; Guerrero 2011). En particular, la
ofensiva por parte del Estado puede generar una reaccién belig-
erante de las organizaciones criminales, y provocar su fraccion-
amiento y dispersion geografica (Coscia y Rios 2012; Guerrero
2012; Felbab-Brown 2013).

El abuso en el consumo de drogas, es un asunto de salud publica.
Las personas con problemas de dependencia a estas sustancias
no deben ser criminalizadas. Por el contrario, deben ser aten-
didas adecuadamente a través de politicas pdblicas integrales,
que incluyan medidas de tratamiento, reduccion de dafios e
integracion social (Organizacion Panamericana de la Salud OPS
2010; Comision Global de Politicas de Drogas 2011; OEA 2013).

Los datos muestran que la violencia y el crimen vinculados di-
rectamente con el consumo de drogas son marginales (OEA
2013).

Como destaca el informe de la OEA (2013), el consumo tiende
a ser alto entre quienes han cometido delitos, pero no puede
afirmarse que la comisién de delitos sea alta entre quienes con-
sumen drogas. Por ejemplo, a pesar de que entre la poblacién
carcelaria los niveles de consumo son mas altos que entre la po-
blacion en general (CICAD 2010), éstos pueden estar mediados
por otros factores, como la marginacion y la exclusion (Bennett
etal. 2008).

Algunos estudios sefialan que las drogas mds duras tienen cor-
relaciones més fuertes con la ocurrencia de delitos. Un reciente
metaanalisis,*2 que incluye més de treinta estudios a nivel mun-
dial, concluye que la probabilidad de cometer un delito es en-
tre 2.8 y 3.8 veces mayor entre quienes han usado drogas; las
probabilidades de reincidencia son 6 veces mayores en el caso
del crack, 3 en el caso de la heroina y 2.5 veces en el caso de
la cocaina (Stevens et al. 2005). Ademas, la correlacion entre
la ocurrencia de delitos y las drogas esta asociada a momentos
de adiccion intensa, mientras que disminuye en los periodos de
menor dependencia (Chaiken y Chaiken 1990). No obstante,
este tipo de andlisis no toma en cuenta los siguientes elemen-
tos: el entorno de riesgo que caracteriza este tipo de mercados
ilegales, las vulnerabilidades propias de esta poblacidn, y la falta
de mecanismos de proteccion y asistencia a personas que con-
sumen drogas por parte del Estado.

Alcohol

El abuso en el consumo de alcohol esta asociado con conductas
de alto riesgo, entre ellas, el recurso a la violencia. Las encues-
tas en las carceles evidencian la asociacion entre el consumo de
alcohol y la comision de delitos. El cuadro 2.12 muestra que el
alcohol representa mds del 60% de las drogas consumidas antes
de la comision de un delito, muy por encima de otras sustancias
psicoactivas legales e ilegales.

Ademads, el alcohol es un factor asociado a la violencia de géne-
ro. Encuestas realizadas en 12 paises de la region muestran que
las mujeres victimas de violencia por parte de su pareja perciben
que estas agresiones se relacionaron con consumo de alcohol
—de 29% en Guatemala a 53% en Ecuador— (Bott et al.
2012, 51-53). Esta asociacién entre abuso de alcohol y violencia,
sobre todo en el hogar, se ha encontrado en diferentes paises
como Rusia, Islandia y Reino Unido, donde mas de la mitad de la
violencia, violaciones y homicidios entre las parejas se relaciona-
ron con consumo de alcohol (OMS 2006).
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Cuadro 2.12.

Argentina

Afirman haber consumido drogas

antes de delinquir il
Tipo de droga consumida

Alcohol 62,9
Cocaina o “crack” 333
Marihuana 32,7
Pastillas 30,8
Inhalantes 0,6
Otras drogas 0,6

Fuente: Estudio comparativo de poblacion carcelaria, PNUD (2013).

México

36,0

713
18,5
13,4
8,1
12,1
1,7

En resumen, la ingesta de alcohol se asocia a diversos tipos de
violencia, sobre todo el delito comdn y la violencia de género.
Sin ser una causal estructural, la contencidn en el abuso del al-
cohol puede ser una accion proactiva para reducir la violencia

efectiva.

Vulnerabilidades institucionales

Seqgin la teoria criminoldgica de la disuasion, una persona
tiene menos incentivos para cometer un delito si sabe que las
probabilidades de ser sancionada son altas (Paternoster 1989).
Ademas, los ciudadanos tendran més incentivos para respetar
las leyes establecidas si consideran que su aplicacion es justa,
proporcional al delito y respetuosa de los derechos humanos y

del Estado de Derecho.

En este apartado se ofrece un breve panorama de los déficits
del Estado para proveer sequridad ciudadana, y se sefialan tres
debilidades compartidas en la region: corrupcién, impunidad y
falta de proporcionalidad en el castigo. El andlisis de estas vul-
nerabilidades se retomara detalladamente en el capitulo 4 (tan-
to la corrupcién como los abusos de autoridad) y en el capitulo
6 (que muestra cdmo las fallas institucionales de los Estados
impide que se garantice plenamente la sequridad ciudadana).

Corrupcion

Los datos de la encuesta de LAPOP-PNUD (2013), que se exa-
minan en el cuadro 2.13, sefialan el porcentaje de ciudadanos a
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Peru El Salvador  Brasil Chile
30,2 15,2 38,3 48,8
88,7 79,5 59,4 55,6
15,7 1,7 50,0 41,5
10,5 153 22,6 354

0,8 0,6 0,7 9,5
0,6 23 03 2,0
03 1,7 0,7 1,5

los que un policia o funcionario padblico les pidié un soborno, asi
como la percepcion de los ciudadanos sobre la legitimidad o la
justificacion del uso del soborno.

Con distinta intensidad, en todos los paises hubo ciudadanos
que respondieron afirmativamente a las preguntas del cuadro
2.13. En todos los casos, respondieron que han sido victimas de
practicas de corrupcion mas frecuentemente por parte de la po-
licia y en menor proporcién por un empleado publico. Dado que
la policia es la institucion del Estado que sostiene la relacion mds
directa y frecuente con la ciudadania en materia de sequridad,
es evidente que esta practica tiene consecuencias negativas en
la confianza ciudadana.

Los resultados de la encuesta LAPOP y los registros administra-
tivos recopilados por el PNUD reflejan una asociacién paralela
entre paises con tasas relativamente bajas de delitos y bajas
tasas de corrupcion —Chile, Uruguay, Costa Rica y Panamé—.
En cambio, en los paises con alta violencia y delito, los sobornos
son relativamente altos —México, Guatemala, Honduras, Ve-
nezuela y Colombia—. Por supuesto hay excepciones, como El
Salvador, con mucha violencia y baja corrupcién.

A la pregunta de si se justifica pagar un soborno, més de un
20% de los encuestados responde que “si” en Colombia y Mé-
Xico, paises que comparten niveles altos de homicidios. En otros
paises con niveles de violencia més graves —como El Salvador
0 Guatemala—, dicho porcentaje no llega al 10% (véase cuadro
2.13).



Peticion de soborno en el ultimo afo y su justificacion, América

Cuadro 2.13. | Latina, 2012
porcentaje que respondié afirmativamente

Como estan las

Pais Peticion por parte de funcionario cosas, jse justifica
publico pagar un soborno?‘
Policia® HTIEED
puiblico®

Bolivia 20,0 10,5 153

Chile 1,9 1,6 71

Costa Rica 49 3,4 12,6

El Salvador 5,6 2,3 9,4

Honduras 15,9 7,0 1,7

Nicaragua 54 1,5 13,0

Paraguay 13,6 74 14,4

Repiblica 146 66 17,2
Dominicana

Venezuela 7,8 3,6 8,4
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Impunidad

Cuando un porcentaje alto de delitos y actos violentos contra la
ciudadania no son investigados, procesados y, en su caso, casti-
gados, se crea una sensacion de vulnerabilidad. Aunque en nin-
gun pais del mundo se resuelven todos los crimenes ni se castiga
a todos los delincuentes, hay un umbral minimo para que en la
ciudadania no se cree una desconfianza generalizada, el temor o

incluso el rechazo hacia la ley.

En general, cuanto mds grave es el delito, mayor deberia ser la
probabilidad de ser castigado. En los paises de la OCDE, la tasa de
punicién en homicidio supera el 65%. Sin embargo, en Latinoa-
mérica hay un déficit importante en la materia. De acuerdo con
algunos estudios, hasta 2007, en México sélo uno de cada siete
homicidios era castigado (Zepeda 2013). En Brasil, se esclarece
menos de uno de cada cuatro homicidios (Beato 2012).

Otro método indirecto para conocer los niveles de impunidad en
un pais es la cifra oculta de delitos. La cifra oculta es la tasa de no
denuncia que se refleja en las encuestas de victimizacion. Aun-
que pocos paises la reportan, el Observatorio de la OEA aprecia
que en algunos paises la denuncia es muy baja: por ejemplo, en
México y en Costa Rica, menos de uno de cada cuatro delitos se

denuncian (véase cuadro 2.14).

Cuadro 2.14.

Pais Tasa de denuncia Aio de medicion
alapolicia
Brasil 33 2002
Chile 357 2010
Costa Rica 23,1 2010
El Salvador 9,8 2009
México 22 2009

Fuente: OEA-Alertamérica, Observatorio de Sequridad Ciudadana.
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Falta de proporcionalidad en el castigo

Todo castigo debe ser proporcional a la gravedad del delito.
Por lo general, los cddigos penales contemplan esta regla. Sin
embargo, en la préctica, la proporcionalidad en la sancién deja
mucho que desear. Las carceles de la regidn estan sobrepobla-
das, debido a un problema de desproporcionalidad de las penas
relativas a delitos menores. Un problema fundamental es que
los policias, los fiscales y los jueces tienden a concentrarse en la
detencion y en la sancién de personas que son faciles de dete-
ner, en vez de hacerlo con criminales organizados que requieren
mayor labor de inteligencia y coordinacion interinstitucional
(Azaola y Bergman 2002). En este sentido, la proporcionalidad
del castigo se desvanece.

Recomendaciones

1. Atender de manera integral los miiltiples factores
socioecondmicos asociados al delito y a la violencia en
América Latina.

La mitigacién de los factores subyacentes al delito y a la violen-
cia requiere politicas, programas y proyectos que atiendan sus
vulnerabilidades. Lo anterior exige respuestas multisectoriales y
un esfuerzo coordinado de las instituciones del Estado, integran-
do a los ministerios de seguridad, economia, desarrollo social y
salud publica, entre otros.

Los programas de gobierno que promueven un desarrollo més
equitativo y que estimulan la movilidad social son una de las
piezas claves para responder al desafio de la inseguridad, espe-
cialmente en un contexto de notables disparidades entre paises
y de género. La mayor cobertura de los servicios del Estado, asi
como el compromiso social del sector empresarial, favorecen y
dinamizan un crecimiento mds igualitario.

En la prdctica, los gobiernos deberian utilizar programas espe-
cificos dirigidos hacia los factores de riesgo que se acumulan en
algunas localidades y que afectan a las personas y a sus comu-
nidades. De igual manera, se requieren politicas de cobertura
universal para aumentar el acceso y la calidad de la educacion,
incrementar las oportunidades laborales, y mejorar sustantiva-
mente las condiciones de vida de las personas mds pobres.

2. Contener y mitigar los facilitadores del delito: armas,
drogas y alcohol.

Es urgente controlar el flujo de armas y municiones, asi como
reqular y fiscalizar su tenencia y uso por parte de civiles. De
forma complementaria, resultan dtiles las campanas dirigidas



a desestimular el uso y la tenencia de armas en manos de ciu-
dadanos. En el plano internacional, la cooperacion entre Estados
es central, especialmente la corresponsabilidad de los paises
productores de armas.

El consumo de alcohol y de otras drogas, tanto licitas como ili-
citas, requiere un abordaje social y de salud publica. En el caso
del alcohol, la restriccion en los horarios y las zonas de consumo
puede tener efectos positivos en la ocurrencia de actos violen-
tos, especialmente cuando estas medidas van acompafiadas
por campafias de prevencidn, reduccion de riesgos y dafios de
consumidores, y una mayor presencia policial. Se requiere una
atencion especial hacia la relacion entre el alcohol y la violencia
doméstica, a partir de mecanismos de alerta temprana y denun-
(ia que prevengan su ocurrencia.

Respecto a las drogas ilicitas, es necesario diferenciar entre los
distintos tipos de sustancias y sus efectos. La prevencién del
consumo, asi como su atencién y rehabilitacion, deben basarse
en evidencias cientificas y en el respeto a los derechos humanos.
Debe tomarse en cuenta que el consumo en sino es un problema
de sequridad, sino de salud publica.

En cuanto a la dimension criminal de las drogas, vinculada estre-
chamente con su prohibicién y la competencia por su mercado,
es recomendable que las respuestas institucionales se orienten
a la reduccién de la violencia asociada con las actividades de
las organizaciones criminales y que le ofrezcan proteccién a los
ciudadanos. En este marco, es necesario tomar en consideracion
el criterio de no reproduccién de la violencia y el respeto de los
derechos humanos dentro de las acciones que lleven a cabo las
autoridades.

3. Atender los factores de riesgo que afectan a las y los
jovenes, y generarles entornos de oportunidades y pro-
teccion.

Los programas de prevencién dirigidos a poblaciones jovenes
en situacion de vulnerabilidad deben fomentar la ampliacion
de sus capacidades y oportunidades para alcanzar sus metas
a través de medios licitos. Este tipo de medidas pueden tener,
ademds, efectos positivos en el fortalecimiento de lazos comu-
nitarios y crear factores de proteccién frente a la participacién de
nifios y jovenes en actos delictivos o su reclutamiento por parte
de la delincuencia organizada.

Debe ampliarse la cobertura de los estudios secundarios. Para
ello, resultan prometedores los programas de apoyo a las fami-
lias, en particular, de escasos recursos y monoparentales. La for-

macion de alianzas estratégicas entre el sector pdblico y privado
es central para generar incentivos que eviten la desercién escolar
y promuevan oportunidades laborales reales para los jovenes.

En paralelo, se requiere mejorar la calidad educativa y comple-
mentar la formacién técnica con programas de formacién ciuda-
dana, acordes con las particularidades de cada entorno social.
Estos deben poner especial atencién a la prevencion de la vio-
lencia escolar e intrafamiliar.

El desarrollo de un entorno sequro para la formacion de las y los
jovenes requiere de la construccién de un contexto de proteccion
y cuidado, con el fortalecimiento de los vinculos familiares, la
participacion activa de la comunidad y las organizaciones civiles.
Un elemento clave en estos programas es la participacién de los
jévenes durante el proceso de formulacion, puesta en marcha y
evaluacion.

4, Fortalecer el tejido social, como espacio de proteccion
y movilidad social.

Es necesario instrumentar politicas pdblicas para fortalecer los
espacios de interaccion y las redes de proteccién social, como
elementos claves en la prevencion del crimen. Se requiere una
politica social y educativa que responda a las vulnerabilidades
que las familias monoparentales y los hogares encabezados por
mujeres pueden enfrentar en términos de la formacién y crianza
de los hijos. Los programas de guarderias publicas, la ampliacién
de la jornada escolar y los programas educacionales y sociales
“después de la escuela”, por ejemplo, se vuelven necesarios en el
caso de hogares monoparentales que no cuentan con una fami-
lia extendida que facilite la supervision de los hijos.

Ademads, es urgente mejorar la educacién sexual y reproductiva
en la poblacién adolescente —especialmente de los sectores
marginados—, con el fin de reducir las tasas de fecundidad a
edades tempranas. Lo anterior puede lograrse garantizando el
acceso a informacién oportuna sobre los derechos sexuales y
reproductivos de los jovenes.

Es fundamental fortalecer las redes de proteccién en las comu-
nidades de alta migracién, especialmente en los casos en que el
nucleo familiar se ve afectado por la ausencia fisica de la madre
o el padre. El trabajo coordinado de las asociaciones civiles que
trabajan con migrantes y las redes de proteccion social del Esta-
do puede ayudar a disminuir la situacion de vulnerabilidad de
esta poblacion.
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En cuanto a las ciudades, es importante aumentar la inversion
publica y privada en los barrios de menores ingresos, con una
expansion de la oferta de los servicios basicos, la presencia ins-
titucional y su integracion al desarrollo de la ciudad. Una mejor
comunicacién y accesibilidad, un mayor esfuerzo en la cobertura
de los servicios basicos, asi como la construccion de espacios
culturales y de recreacion aumentan la calidad de vida de estas
comunidades y contribuyen a disminuir su condicién de margi-
nalidad.

También es necesario desarrollar politicas sociales y urbanas lo-
cales para recuperar espacios pablicos en la ciudad y crear dreas
comunes que faciliten la convivencia social. La planeacion urba-
na incluyente constituye una herramienta que puede contribuir
a disminuir las disparidades y evitar con ello la fragmentacién
del tejido social, asi como prevenir la violencia y el delito.
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5. Combatir la corrupcion y disminuir la impunidad.

Es preciso establecer medidas de control, vigilancia ciudadanay
rendicion de cuentas efectivas que permitan restablecer la legi-
timidad de las instituciones estatales. Se requieren mecanismos
preventivos, de control y de investigacion que actten de forma
efectiva frente a la corrupcion y el abuso de poder. Es necesario
establecer procedimientos de supervision interna, contraloria
ciudadana, mecanismos efectivos de denuncia y administracion
de penas frente a los actos de corrupcion y las violaciones a los
derechos humanos.

Ante la falta de proporcionalidad en el castigo, es necesario re-
visar los marcos penales para equilibrar la gravedad de los deli-
tos con las penas asociadas a los mismos. En este marco, debe
dejarse de lado el uso de la mano dura, y darle prioridad a la
aplicacién de medidas y penas alternativas, asi como a la rein-
sercion social.
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CAPITULO

EL MAPA DE LA INSEGURIDAD

América Latina es la tnica region del mundo donde los homici-
dios se incrementaron entre 2000 y 2010 lo que representa mas
de un millon de personas victimas de la violencia letal (UNODC
2012). Aunque esta tendencia al alza se ha estabilizado e incluso
revertido en algunos paises los niveles de violencia letal en la
region contintian siendo altos en 11 de los 18 paises analizados,
la tasa es mayor a los 10 homicidios por cada 100,000 habitan-
tes nivel considerado como de epidemia para la IOMS. En todos
los paises de la region, incluso en los que las tasas de homicidio
son relativamente bajas, el miedo a ser victima de la violencia y
el delito, incluyendo robos, se ha convertido en un sentimiento
cotidiano (LAPOP-PNUD 2012).

El capitulo analiza los datos disponibles sobre la dimension ob-
jetiva y subjetiva de la sequridad ciudadana. Con este fin, se uti-
lizan registros administrativos de homicidio y robo, encuestas de
victimizacion y percepcion, y encuestas realizadas en cdrceles.

Cinco mensajes centrales se presentan en este capitulo:

« Sibien la tasa de homicidios se ha estabilizado o incluso dis-
minuido en algunos paises de la regién, revirtiendo tenden-
cias de las dltimas dos décadas, los niveles de violencia letal
siguen siento preocupantes.

- Las estadisticas disponibles indican que el robo es el delito
que afecta de manera mas frecuente a los latinoamericanos
y que existe un marcado crecimiento en el nimero de robos
que se cometen con violendia.

« A pesar de las diferencias en la intensidad de la insequridad
objetiva entre paises, América Latina tiene un desafio com-
partido en cuanto a percepcion de la violencia: toda la region
padece altos indices de temor.

«El homicidio se concentra de forma alarmante entre la po-
blacion joven, en particular en los varones.

- Espreciso fortalecer los esfuerzos dirigidos a mejorar la reco-
pilacion y la sistematizacion de datos confiables, homogé-
neos y verificables.

El capitulo se desarrolla en cuatro secciones: marco analitico y
metodologia, mapa del homicidio, mapa de robos y percepcién
de inseguridad. Finalmente, se concluye con un apartado de re-
comendaciones.

Marco analitico y metodologia

Este informe sistematiza la informacion de mejor calidad dispo-
nible para los 18 paises analizados,* de los Gltimos 10 a 20 afios.
Para analizar la evolucion de los delitos y los niveles de violencia
en la regidn, es preciso distinguir entre dos variables analiticas:
la tendencia y la intensidad. La tendencia se refiere a la trayec-
toria, al alza o a la baja, que se observa a lo largo del tiempo.
La intensidad se refiere a los niveles de violencia y delito que se
presentan en un momento dado.

El uso de estas categorias analiticas contribuye a comprender
la dimensidn de la insequridad, asi como sus patrones de com-
portamiento. Especialmente, permite explicar por qué, incluso
en paises con tasas relativamente bajas de delito, la sensacion
de insequridad y temor han aumentado. Los datos a través del
tiempo muestran que la inseguridad, tanto objetiva como sub-
jetiva, crecid en la region. Es decir, que desde una perspectiva
historica, la tendencia es al alza. Incluso en paises con baja in-
tensidad del delito, como es el caso de Chile o Uruguay, debido a
una tendencia de crecimiento abrupto en el robo y otros delitos
desde comienzos del siglo XXI, la insequridad se ha convertido
en el tema de mayor preocupacion ciudadana (Dammert y Lu-
necke 2007; Nifiez, Tocornal y Henriquez 2012).

Los datos que se utilizan en este capitulo provienen de tres fuen-
tes principales: (a) los registros administrativos por pais de parte
de las autoridades competentes (las policias, la justicia penal y
los centros de estadistica), (b) encuestas de victimizacién y per-
cepcion, principalmente la base de encuestas que LAPOP ha rea-
lizado desde 2000 en todos los paises de la regidn, asi como una
bateria de preguntas especiales para este informe realizada en
conjunto entre LAPOP y el PNUD en 2012 (LAPOP-PNUD 2012)
y (c) encuestas inéditas a reclusos en cinco paises de la region
—Argentina, Brasil, Chile, El Salvador, y Perd—, impulsadas
por el PNUD, ademds de la que realizé en México el Centro de
Investigacion y Docencia Econdmica (CIDE).

(abe destacar que el PNUD recolecté informacion oficial de los
gobiernos para los registros administrativos, sobre 12 categorias
delictivas, a través de las Oficinas de Pais (véase anexo estadis-
tico - metodoldgico)*®. Estas categorias son homicidios, femini-
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Cuadro 3.1.

Ventajas y desventajas de los registros administrativos y de las encuestas de victimizacion

Registros administrativos

Ventajas

Desventajas

Encuestas de victimizacion

Ventajas

cidios, robos, robos de automdviles, hurtos, lesiones, violaciones,
extorsiones, secuestro, violencia intrafamiliar, accidentes de
trénsito y trata de personas. El andlisis del capitulo se centra en
aquellos delitos sobre los cuales existe informacion mas consist-
ente —-robo y homicidio—. Para conocer y analizar de manera
dptima los mapas de inseguridad en la regidn, es indispensable
que los paises continden los esfuerzos por mejorar la gestion de
informacion.

El cuadro 3.1 muestra algunas de las ventajas y desventajas que
tiene el uso de los registros administrativos y de las encuestas de
victimizacion como fuentes de informacion.

Al comparar la violencia y el delito capturados desde los regis-
tros administrativos con la victimizacion que reportan ejercicios
como LAPOP-PNUD 2012 podrd visibilizarse, en cierta medida,

INFORME REGIONAL DE DESARROLLO HUMANO 2013-2014

Desventajas

la “cifra oculta’, es decir, los delitos que no se denuncian y que
crean una brecha entre los registros administrativos y la vio-
lencia de la que es victima el ciudadano. “En todas partes del
mundo’; sefiala el PNUD, “la tasa de criminalidad registrada es
apenas una fraccion de la tasa real de delincuencia; la diferencia
entre una u otra tasa se conoce como criminalidad oscura o cifra
oculta de la criminalidad” (PNUD 2009, 63).

Cualquier comparacion entre datos de distintos paises debe
tomar en cuenta que probablemente aquéllos con mejores sis-
temas estadisticos documentan cifras més altas de delitos, aun-
que eso no signifique que, efectivamente, padezcan més inse-
guridad. En muchas ocasiones, un mayor indice de delito puede
desprenderse de una mejor capacidad de registro de datos, y no
necesariamente de mas delitos; o bien, de una mayor confianza
en las instituciones y, por lo tanto, una mayor tasa de denuncia.



Por otra parte, las definiciones de robo varian entre paises.
En algunos, el atraco y el hurto estdn en una misma categoria
estadistica, y en otros, no. Por lo tanto, con estos datos no es
recomendable comparar hurtos y robos entre paises. Incluso el
homicidio, en algunos casos, no se presta a comparaciones, ya
que ciertos paises reportan el homicidio doloso (intencional) y
otros incluyen en sus informes el homicidio culposo (impericia
0 negligencia).

Para subsanar las deficiencias de informacidn, asi como los pro-
blemas para hacer comparaciones entre paises (comparaciones
transversales), este capitulo compara cada pais consigo mismo
alo largo de varios afios (mediciones longitudinales). Las medi-
ciones longitudinales ofrecen un mayor grado de confianza por
las siguientes razones:

- Larecoleccién de estadisticas en cada pais se realiza, gener-
almente, con un mismo método a través de los afios. En caso
de un error, éste es, por lo general, “sistemdtico”. Esto implica
que, aunque exista un error en la medicion, éste no se repro-
duce en el cdlculo de la tendencia delictiva®.

- (ada pais tiene sus propias definiciones de los distintos deli-
tos y su propio sistema de recoleccion de datos, por lo que

una comparacion entre paises no siempre refleja un con-
traste genuino del mismo tipo de delito. Este problema se
mitiga cuando se compara la tendencia del delito especifico
en cada pais.

- Lamayoria de los delitos cometidos no se denuncia a las au-
toridades. Paradéjicamente, en lugares donde la autoridad
es competente, puede haber mas denuncias que en lugares
donde la autoridad es menos eficiente (y asi aparentar una
mayor tasa delictiva). Una autoridad eficiente produce may-
or confianza en la poblacién para denunciar.

El mayor reto que presenta la estadistica delictiva es la confia-
bilidad de los datos, pues en muchos paises no existe un control
de calidad de la informacién. Entre los problemas frecuentes
destacan: las oficinas centrales de estadisticas delictivas no au-
ditan periddicamente la informacion que reciben; las distintas
unidades administrativas tienen diferentes estdndares en cada
provincia y municipio para clasificar la informacion; hay mu-
cha opacidad en el manejo de la informacion, y existen fuertes
incentivos politicos para manipular datos sensibles. Estos pro-
blemas explican que, en buena parte de los paises, se encuen-
tren brechas de informacién o que existan datos que registran
crecimientos y caidas abruptas de un afio al otro, situacién que
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Recuadro 3.1. Avances en la gestién de informacién

La gestién de informacién ha logrado avances importantes en los paises de la region. A nivel nacional, se han establecido
observatorios especializados y desarrollado instituciones con un alto nivel técnico. También se ha incorporado el uso de
nuevas redes de informacidn y tecnologifas méviles de comunicacién.

A nivel regional, existen iniciativas importantes como el Observatorio de Seguridad Alertamérica de la OEA, el Sistema
Regional de Indicadores Estandarizados de Seguridad SES del Banco Interamericano de Desarrollo (BID)-CISALVA y

las iniciativas de observatorios nacionales y locales de seguridad apoyados por el PNUD.

Experiencias con observatorios de violencia

Pais Observatorio Institucién responsable Anos de experiencia
con observatorios
Argentina Observatorio de Seguridad Federacién Argentina de Municipios (FAM)-
Ciudadana para los Ministerio de Gobierno de la Provincia de 15
Municipios de la Provinciade ~ Buenos Aires
Buenos Aires (ObserBA)
Bolivia Observatorio Nacional de Viceministerio de Seguridad Ciudadana
Seguridad Ciudadana 3
guri
Brasil DATASUS- Sistema Unico Secretarfa de Gestion Estratégica y Participa-
de Satde tiva del Ministerio de Salud- Departamento 24
Informatica
Colombia Sistema de informacién de la Policia Nacional de Colombia
Policia Nacional SIEDCO: 17
Observatorio PONAL
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Recuadro 3.1. Avances en la gestién de informacién

Experiencias con observatorios de violencia

Pais Observatorio Institucion responsable Anos de experiencia
con observatorios
Costa Rica Observatorio de la Violencia ~ Ministerio de Justicia y Paz- Viceministerio de
del Ministerio de Justicia y =~ Paz- Direccién General para la Promocion de 4
Paz la Paz y la Convivencia
Ecuador Observatorio Metropolitano Distrito Metropolitano de Quito
de Seguridad Ciudadano de 8
Quito
Guatemala Observatorio 24-0 Ministerio de  Gobernacién-  Tercer
Viceministerio de Prevencién de la Violencia
y el Delito™®
Haiti Observatorio Nacional de Se- Police Nationale D'Haiti )
guridad y Violencia
Honduras Observatorio de la Violencia ~ Instituto Universitario en Democracia Paz y
del IUDPAS- UNAH Seguridad (IUDPAS) de la Universidad Na- 5
cional Auténoma de Honduras
El Salvador Observatorio Metropolitano Oficina de Planificacién del Area Metropoli-
de San Salvador OPAMSS- tana de San Salvador (OPAMSS) 4
COAMSS
Nicaragua Observatorio de Convivencia Policia Nacional de Nicaragua )
y Seguridad Ciudadana
Panami Observatorio del ~ Sistema Ministerio de Seguridad
Integrado de  Estadisticas 5
(SIEC)
Pert Observatorio de Criminali- Ministerio Publico del Perd- Fiscalia de la )
dad del Ministerio Publico Nacién
Republica Domin- Observatorio de Seguridad El Ministerio de Interior y Policia (MIP) 1
icana Ciudadana
Uruguay Observatorio Nacional sobre Ministerio del Interior-Republica Oriental del 3

Violencia y Criminalidad

Uruguay

Fuente: Informacion recopilada por el PNUD (2013).

Centro de excelencia UNODC-INEGI

El Centro de Excelencia para Informacién Estadistica de Gobierno, Seguridad Publica, Victimizacién y Justicia es una
iniciativa conjunta del Instituto Nacional de Estadistica y Geograffa de México (INEGI) y de UNODC. El Centro fun-
ciona como un punto focal de conocimiento que ayuda a los paises a mejorar sus procesos de generacion, analisis y divul-
gacién de informacion estadistica con base en las mejores practicas internacionales. Sus esfuerzos se centran en tres reas:
encuestas de victimizacién, medicién del crimen organizado y delitos emergentes, y clasificacién internacional del delito.
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puede deberse al cambio en la metodologia, a que se retrase la
publicacion de la informacion, a que no se cuente con datos con-
fiables en varios paises mas alla del homicidio o, de manera me-
nos comuin, a cambios en el contexto de sequridad en cada pais.

No obstante lo anterior, existen esfuerzos recientes y promete-
dores dirigidos a mejorar los sistemas de informacion existen-
tes® (véase recuadro 3.1).

Homicidios: magnitud y
particularidades del desafio

Este apartado analiza las tendencias, intensidades y caracteristi-
cas de los homicidios en América Latina, en comparacion con las
del resto del mundo, asi como entre los paises de la regién y en
el interior de los mismos. Igualmente, se muestra la distribucion
del homicidio entre grupos etarios y de género.

La informacion presenta cuatro hallazgos centrales:

- Enlas tltimas dos décadas, la tendencia del homicidio en la

Mapa 3.2. dltimo afio disponible
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dio doloso por 100.000 habitantes, América Latina,

region ha sido creciente y es superior a la media internac-
ional.

- Entre el 2000 y el 2010, los homicidios han crecido en casi
toda la regién. En algunos casos, en forma muy pronunciada,
y en otros, moderada pero sostenida.

- En la mayoria de los paises, la tasa se ha estabilizado en los
Gltimos dos o tres afios, e incluso hay un pequefio grupo de
paises que muestra una moderada disminucidn.

- El incremento del homicidio afecta particularmente a los
jévenes varones que habitan en grandes dreas urbanas. Los
homicidios contra las mujeres por razones de género estdn
aumentado de forma preocupante.

El homicidio: un desafio regional, pero
diferenciado

Para la OMS, una tasa mayor a 10 homicidios por cada 100,000
habitantes se considera una epidemia. Esta situacion se observa
en 11 de los 18 paises latinoamericanos analizados.

La tasa de homicidio, que tradicionalmente ha sido relativa-
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mente alta en la regién, crecid significativamente en la dltima
década. Esto contrasta con lo sucedido en el resto del mundo.
El mapa 3.1 muestra que mientras la tasa de homicidio en la
mayoria de las regiones del mundo es negativa (de 0% a -50%),
en América Latina presenta una intensidad y una velocidad de
cambio considerables, esto es, un 12% de aumento entre 2000
y2010.

La regidn experimenta un reto comdn pero diferenciado. A pesar
de las tendencias compartidas en América Latina en términos de
homicidios, existen diferencias sustanciales entre los paises de
la region. Algunos paises del Cono Sur tienen tasas significativa-
mente menores a las de las naciones del norte de Centroaméri-
ca. Esta heterogeneidad se observa también dentro de los pai-
ses. Hay dreas de un pais con una tasa de homicidio que supera
hasta 10 veces las de otras ciudades o regiones. Estas diferencias
se observan incluso al interior de las ciudades, barrios y calles.

Diferentes estudios sobre la violencia en la region —como
el Informe sobre Sequridad Ciudadana en las Américas (OEA
2012), las Estadisticas sobre Homicidio (UNODC 2012) y este

Figura 3.1A.
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mismo informe— presentan cifras distintas, a pesar de hacer
referencia en los tres casos a fuentes oficiales de los paises. Esto
evidencia la falta de sistemas de informacién homogéneos den-
tro de los paises que permitan tener cifras consistentes. Frente
a este problema, por ejemplo, Reptblica Dominicana instauré
un Observatorio de Sequridad Ciudadana, el cual ha permitido
homogeneizar las cifras generadas por las distintas fuentes.

El mapa 3.2 ilustra las diferencias en las intensidades de la vio-
lencia entre los paises de la region. En afios recientes, varios
paises de la region presentan tendencias de estabilizacion o
incluso de disminucidn en sus tasas de homicidio. En México,
se observa cierta estabilizacion; en Panamd y Costa Rica, hay
disminucion, y en Repdblica Dominicana, la tasa ha regresado
al nivel del 2005 (registros administrativos oficiales recopilados
por el PNUD 2013).

La evolucién del homicidio permite dividir a los paises de la re-
gion en dos grupos con niveles altos, y bajos. En el primer grupo
estan Brasil, Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Hondu-
ras, México, Panama, Paraguay, Reptblica Dominicana y Vene-

—A— Brasil
Colombia
El Salvador

Guatemala

BRI

Honduras
México
Panamé

Repiblica
Dominicana

Ecuador

t ¢4 ¢

Paraguay

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Fuente: Registros administrativos oficiales recopilados por el PNUD (2013). Para Venezuela no hay datos oficiales para la serie. Véase Anexo estadistico -metodoldgico.
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Figura 3.1 B.
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Fuente: Registros administrativos oficiales recopilados por el PNUD (2013). Véase Anexo estadistico-metodoldgico.

zuela. Con base en el estdndar de la OMS, este grupo presenta
un alto nivel de homicidio, con tasas medias superiores a los 10
homicidios por cada 100,000 habitantes. En el sequndo grupo,
con menor tasa de homicidio, estan Argentina, Bolivia, Chile,
Costa Rica, Nicaragua, Perd y Uruguay.

Las figuras 3.1A y 3.1B ilustran la evolucion de la tasa de ho-
micidio de los paises de la region durante los dltimos seis afios,
agrupados por su nivel de incidencia. Dentro de los paises que
presentan las bajas mds notables en su tasa de homicidios, se
encuentran aquellos que pasaron por guerras civiles o severas
crisis de inseguridad. Colombia redujo su tasa de homicidios casi
alamitad en 10 afios. Recientemente, las tasas de homicidio de
Guatemala (desde 2009) y EI Salvador (desde marzo de 2012)
registran caidas sustanciales.

Panamd y Costa Rica, luego de enfrentar picos de homicidios en
afios recientes, lograron revertir esta tendencia. Costa Rica ob-
servé una disminucion de la tasa de homicidio cercana al 15%

INFORME REGIONAL DE DESARROLLO HUMANO 2013-2014

entre 2011y 2012, al pasar de 10.3 a 8.8 (Poder Judicial, Depar-
tamento de Planificacion, Seccion de Estadistica 2012). Aun es
pronto para sefialar que la region ha logrado consolidar una ten-
dencia hacia la baja, pero permite reconocer que el incremento
en los homicidios puede ser revertido.

Las tasas de homicidios son promedios agregados de cada pais,
por lo que no reflejan adecuadamente la distribucién espacial
de esos delitos. Por eso, se requiere analizar las diferencias
al interior de los paises. Los mapas 3.3A, 3.3B y el cuadro 3.2
muestran la tasa de homicidios desagregados a nivel estatal en
dos afios distintos para México, Brasil y Chile®. En México, el es-
tado de Chihuahua tiene una tasa de 194 homicidios por cada
100,000 habitantes, mientras que Yucatan, que es el estado més
seguro, tiene una tasa de 1.74. En Brasil, existen también con-
trastes dramaticos: el estado de Alagoas tiene 74.5 homicidios
por 100,000 habitantes, mientras que Santa Catarina, 11.7. Fi-
nalmente, el cuadro. 3.2 muestra que en Chile, a pesar de sus
bajas tasas entre 2000 y 2010, la regién de Antofagasta tiene



Mapa 3.3A. Tasa de homicidio por 100.000 habitantes por estados, México, 2010
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Tasas de denuncias por delito de
Cuadro 3.2. I pomicidios por 100.000 habitantes,
seguin unidad territorial, Chile, 2010

Region 2010

| de Tarapaca 2,2

Il de Atacama 0,4

V de Valparaiso 1,2

VIl del Maule 1,4

IX de La Araucania 1,1

X de Los Lagos 0,7

XIl Magallanes y de la Antértica Chilena 13

INFORME REGIONAL DE DESARROLLO HUMANO 2013-2014 49



EL MAPA DE LA INSEGURIDAD !

Mapa 3.3B.

Tasa de homicidio por 100.000 habitantes por estados, Brasil, 2011
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2.8 homicidios por 100,000 habitantes, mientras que la region
de Los Rios presenta 0.5, lo que representa una tasa 5.6 veces
menor.

Aun en paises territorialmente pequefios, se observan diferen-
cias notables en las tasas de homicidios entre municipios. En
Honduras, las tasas de La Ceiba (181.5) y San Pedro Sula (166.4)
se distinguen claramente de Yuscaran (30.2) y Nacaome (15.1)
(véase mapa 3. 4). Lo mismo sucede en Nicaragua, donde en la
Region Auténoma del Atlantico Sur, RAAS, (23.6) se distingue

50 INFORME REGIONAL DE DESARROLLO HUMANO 2013-2014

de Masaya (4.22) (Monografia de sequridad ciudadana 1998-
2010, PNUD Nicaragua 2010).

En Panamé, los homicidios estan desproporcionalmente concen-
trados en la ciudad capital, con el 75% del total y una concentra-
cion del 40% de la poblacién (Observatorio de Seguridad Ciudad
de Panama 2012). En El Salvador, segin datos de 2008, los 30
municipios mds violentos tenian tasas de homicidios cinco veces
mas altas que los municipios menos violentos del pais (PNUD El
Salvador 2013).



Mapa 3.4.

Haiti cuenta con una de las tasas mds bajas de muertes
violentas de la regién. Desde 2004, se registra una con-
siderable mejoria de las condiciones de seguridad. La
presenciay el trabajo desempenado por la fuerza policial
de la Misién de Estabilizacion de las Naciones Unidas
en Haiti (MINUSTAH, por sus siglas en francés) y del
PNUD han contribuido a la reduccién de la violencia,
asi como a la reforma de la Policia Nacional de Haiti

(PNH).

En 2012, el Observatorio Nacional de la Violencia y la
Criminalidad registré 1,109 homicidios (incluyendo
suicidios y accidentes de transito). También se registré

Tasas de homicidio por 100.000 habitantes por departamento, Honduras, 2011

10-20
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Recuadro 3.2. Seguridad ciudadana en Haiti

un aumento de los crimenes relacionados con el trafico
de drogas, asi como los casos de violencia sexual y sex-
ista (tanto en la capital como en el interior del pais).

El alto grado de impunidad es otro de los desafios.
Esto se ve reflejado en bajos niveles de confianza de
la poblacién respecto de las instituciones del Estado,
y en particular sobre la PNH. En los ultimos afios, se
ha dado un aumento en denuncias, en parte debido a
las mejoras en los mecanismos de registro. Esto estd
contribuyendo a que las autoridades del pais cuenten
con una til herramienta para mejorar la provisién de
servicios de seguridad y justicia.
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Mapa 3.5. Concentracion de homicidios, Belo Horizonte, Brasil, 2003
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La concentracién del homicidio no sélo varia de pais a pais y de
ciudad en ciudad, sino también entre barrios y calles. En un es-
tudio para Belo Horizonte, Brasil, se muestra que Gnicamente en
6 de los 81 conglomerados con favelas se concentra la violencia
(Beato 2012) (véase mapa 3.5).

Violencia homicida: diferencias por
grupos etarios y género

{Quiénes son los autores de los homicidios? ;Quiénes son
las victimas mas frecuentes? ;Existe un patrén?

Los jovenes constituyen el grupo més afectado por la crimina-
lidad y la violencia; a la vez, son los responsables mds comunes
de la violencia intencional y la comision de delitos. Igual que en
el resto del mundo, los jovenes en América Latina presentan una
tasa de homicidios superior al promedio de la poblacion. Sin em-
bargo, en la region, esta diferencia es més pronunciada (UNODC
2011).

La tasa de homicidios de jévenes latinoamericanos es més del
doble de la tasa para toda la poblacién —alrededor de 70 por
100,000 jovenes— (Comision Interamericana de Derechos Hu-
manos 2009). Segtn un estudio elaborado en 2011 con base

Figura 3.2.
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Fuente: Base de datos de Global Burden of Injuries.
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en WHOSIS (World Mortality Databases de la OMS), El Salvador
(92.3), Colombia (73.4), Venezuela (64.2), Guatemala (55.4) y
Brasil (51.6) tienen las cinco tasas de homicidio juvenil mas altas
del mundo. Més adn, 17 paises de la region figuran entre los 27
paises (de un total de 83 estudiados) con mas homicidio de este
grupo etario (Waiselfisz 2008, 20).

El nivel de violencia homicida que afecta a los jévenes latinoa-
mericanos se aprecia en la figura 3.2. De acuerdo con el proyecto
Global Burden of Injuries, alrededor del 35% de los homicidios
en América Latina entre 1996 y 2009 tuvieron como victimas a
personas entre 10 y 25 afios de edad, la mayoria de ellos hom-
bres®.

La tasa de homicidio juvenil es muy alta para varios paises de la
region. Con base en una fuente distinta obtenemos resultados
similares. De acuerdo con los datos de la OEA (2012, 25), el 43%
de las victimas de homicidio en Brasil tenian entre 15 y 24 afios
de edad. Segun datos de la Policia Nacional Civil (PNC) de El Sal-
vador, los hombres de entre 18 y 30 afios son los mds victimiza-
dos. En 2012, la tasa de homicidio para este grupo superé los 80
por cada 100,000, lo cual casi duplica la tasa nacional (este dato
se calculd sobre niimero de homicidios reportados por la PNCy
con datos de poblacion de la Direccion General de Estadisticas y
Censo de El Salvador).
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Cuadro 3.3. Tasa de homicidio desagregado por sexo por 100.000 habitantes, paises seleccionados, 2010-2012

Pais 2010 2011 2012

Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres

Costa Rica 19,5 2,6 17,5 2,8 ND ND

Guatemala 751 9,4 58,7 8,3 24,5 2,8

México 43,7 44 ND ND ND ND

Panama 39,5 3,3 38,9 2,8 27,6 1,2

Los homicidios se concentran en la poblacién masculina. Los

T : s registros administrativos de los paises que hacen una desagre-
se121clccilc>rlrgd s: ag;?gfzo‘; r1>or SeXo, paises gacién por género muestran que los hombres son las principales

Cuadro 3.4. porcentajes victimas de los homicidios en la region, y superan las tasas de

las mujeres asesinadas por cerca de 10 veces en todos los paises

Pais 2010 2011 (véase cuadro 3.3)

Mujeres Hombres Mujeres Hombres
El cuadro 3.4 muestra que la proporcion de mujeres victimas de
homicidios es mucho menor que la de los hombres: fluctia entre

Costa Rica 1,57 88,43 13,50 86,50 el 6% en 2011 para Panamé y el 19% para Chile. Si bien la gran

mayoria de los victimarios y victimas de homicidios son varones,

Guatemala 13.20 8834 1496 7497 aproximadamente 1 de cada 10 victimas de homicidio es mujer.

Hay evidencia de que la tasa de homicidio de mujeres ha crecido.
En el caso de Republica Dominicana, la proporcion de mujeres

Panama 7,51 92,36 6,46 92,36 victimas de homicidio con respecto a los hombres asesinados ha

aumentado del 9.28% en 2010 al 10.07% en 2011. En Brasil, por
ejemplo, la tasa se ha duplicado de 2.3% a 4.6% entre 1980 y
2010 (Waiselfisz 2011, 8).

Las mujeres pueden ser victimas de violencia letal no sélo por
homicidios, sino también por feminicidio, definido como el
asesinato de mujeres por parte de hombres por el hecho de ser
mujeres (Russell 2001). Esta tipificacion de los homicidios en
contra de las mujeres por razones de género se presenta tanto
en el dmbito publico como en el privado. Autoras como Lagarde

54 INFORME REGIONAL DE DESARROLLO HUMANO 2013-2014



(2006) caracterizan al feminicidio como una profunda negligen-
cia institucional de altos niveles de impunidad, que perpetia el
delito y aumenta la vulnerabilidad de las mujeres. Las especifici-
dades del feminicidio varian de acuerdo con el espacio social en
el que ocurre. En el privado, el victimario suele ser algtin conoci-
do de la victima, incluida su pareja, expareja o algtn familiar Es-
tos casos suelen denominarse “feminicidios intimos”y aparecen
vinculados a casos de violencia intrafamiliar.

En el espacio publico, el victimario suele ser algun desconocido
o desconocidos que acttian de manera individual o colectiva. Los
feminicidios “pdblicos” pueden presentarse tanto en contextos
de paz como de guerra, de conflicto armado o represién militar,
y pueden tener entrecruces con otras formas de violencia de gé-
nero, como la violencia sexual (ACUNS 2013, 55-74).

En Guatemala, la Policia Nacional reportd que en 2011 fueron
asesinadas 631 mujeres (PNC 2012). Segin cifras de la Policia
Nacional de El Salvador, entre 2003y 2012, 4,018 mujeres fueron
asesinadas. Esto significa un promedio anual de 402 homicidios.

El cuadro 3.5 muestra el nimero de feminicidios en cuatro pai-
ses, seglin el dltimo afio disponible en los registros adminis-

Feminicidio en paises seleccionados,

Feminicidio

Cuadro 3.5. ultimo afo disponible

Pais Ao
Argentina 201 286
Costa Rica 2010 29
Peru 20M 93
Republica Dominicana 2011 230

trativos. Es importante notar que pocos paises han tipificado y
registrado este delito.

Ademds de estas formas de violencia letal, las mujeres se ven
afectadas particular y desproporcionadamente por otras que
incluyen la violencia sexual, la violencia intrafamiliar y la violen-
cia por parte de la pareja. Conviene sefialar que los datos sobre
feminicidios y de violencia de género en la regién todavia son
insuficientes y dificultan el andlisis necesario para un mejor di-
sefio de politicas pdblicas.

Figura 3.3. Tendencias de robo y hurto, Eurasia y América Latina, 2005-2011 =
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Cuadro 3.6. Victimas de robo, Eurasia, 2005- 2007 y 2009 -2011
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Pais Totales primer Totales ultimo Cambio
ano disponible ano disponible porcentual
(2005 - 2007) (2009 - 2011)
Belarus 1.099 394 -64,15
Canada 32.437 30.405 -6,26
Dinamarca 2.391 2.166 -9,41
Georgia 2.091 501 -76,04

Hungria 2.866 3.020 537

Irlanda 2.009 1.898 -5,53

Lituania 5177 2.701 -47,83

Moldavia 188 152 -19,15

Rumania 2.813 2.197 -21,90

Serbia 558 592 6,09

Eslovenia 460 443 -3,70

Suecia 6.831 6.690 -2,06

Turquia 1.343 1.221 -9,08

Reino Unido 98.198 76.179 -22,42

Victimizacion y no denuncia de Victimas que no denunciaron
Cuadio S 78 bl A L Cuadro3.7B. | delitos ante el Ministerio Pablico,
. México, 2010
Delito?3 Porcentaje de victimas ) )
que no denunciaron Delito Porcentaje

Robo sorpresa 64,5 Robo sin violencia 89,6

Asalto 53,2
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Los robos

El robo constituye un problema de insequridad comdn para la
mayoria de los paises de la regién. Destacan tres hallazgos:

+ EnAmérica Latina se ha extendido el problema de robos, y el
uso de violencia ha aumentado.

- La gran mayoria de los robos involucran valores relativa-
mente menores y no se denuncian.

« Se han desarrollado amplios mercados de productos roba-
dos, a través de una gran cadena de comercializacion.

El robo se ha convertido en un acto més cotidiano que excep-
cional en la regién*'. La mayoria de los delitos que ocurren son
robos. Asi como hay avances notables en la sistematizacion del
registro de homicidios, no se ha logrado esto con los robos. Estos
consisten en el despojo de un bien o patrimonio.

Las leyes distinguen varias modalidades de robo con distintas
penalidades; la mds comdn es la distincién entre robo y hurto.
En el primero, hay una presencia fisica y consciente de la victi-
ma al momento del despojo, mientras que el sequndo se refiere
a un acto donde la victima no reconocié el momento o no se
encontraba fisicamente en el lugar. Los hurtos, por naturaleza,
no son violentos, mientras que los robos generalmente lo son.
Asimismo, para ciertas categorias de robo, hay muchos paises
que lo clasifican en forma separada dada su naturaleza o tipo:
robo a casa-habitacion, robo de automdviles o el robo de gana-
do (abigeato), entre otros (Bergman 2013).

Como lo muestran la figura 3.3 y el cuadro 3.6, los paises la-
tinoamericanos no sélo registraron mas delitos que los de una
muestra de paises de Eurasia con una poblacién menor, sino que
presentan una tendencia opuesta. La gran mayoria de los paises
de Eurasia, como Rusia, Ucrania y Georgia, muestran descensos
en los registros de robo, mientras que en América Latina la ten-
dencia es al alza. Cabe mencionar que en algunos paises como
Chile se han realizado esfuerzos para motivar la denuncia, lo
cual puede explicar aumento en el registro de robos.

Podria ser mds preciso analizar la evolucion del robo a partir de
la tasa de victimizacién, pues la “cifra oculta” o cifra de no de-
nuncia en los delitos relacionados con el robo y el hurto suele ser
muy alta (véanse cuadros 3.7 A, By Cy mapa 3.6).

El cuadro 3.8 presenta un panorama general de las tasas de
cambio en el robo en varios paises de la regién*. Se obser-
va un crecimiento en la tasa de robos registrados de todos los
paises, con excepcion de Costa Rica, Guatemala, El Salvador y
Venezuela.

Cuadro 3.7C.

Delito

Hurto a residencias / hogares
Hurto a personas

Fuente: Encuesta de convivencia y seguridad ciudadana, DANE (2012).

Cuadro 3.8.
Pais Tasa circa
2005

Argentina 980
Bolivia 753
Brasil ND
Chile 3941
Costa Rica 873,1
El Salvador 150,4
Guatemala 63
Honduras 33,2
México 496
Nicaragua 79
Panama 51
Paraguay 17
Peru 163
Rep. Dominicana ND
Uruguay 251,4
Venezuela ND

Porcentaje

72,1
76,0

Tasa circa
2011

973,3
86,3
572,7
468,1
397,6
88,3
67
276,3
688
71,5
62
18,2
217
210,9
456,5
211

Fuente: Registros administrativos oficiales recopilados por el PNUD (2013). Véase
Anexo estadistico-metodoldgico.
Nota: Las tasas para Argentina corresponden a los afios 2005 y 2008; para Bolivia
2005y 2009, para Honduras 2007 y 2011, para Costa Rica y Paraguay 2005 y 2010,
para El Salvador y Chile 2005 y 2012. Para el resto de los paises las tasas corresponden
alos afos 2005 y 2011. La notacién ND se refiere a data no disponible.
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Las encuestas de victimizacion permiten dimensionar la magni-
tud del robo y de otros delitos, ya que es posible estimar la cifra
oculta. El mapa 3.6 ilustra las diferencias entre el robo medido
por registros administrativos, en contraste con encuestas de vic-
timizacion. Destaca que las tasas de victimizacion por robo (los
porcentajes de la poblacién que dicen haber sufrido un robo en
cada pais) difieren notablemente de los registros administrati-
vos. Una de las razones que explican esta disparidad es la falta
de confianza en la capacidad de respuesta de las instituciones
en distintos paises, lo que puede incidir en los bajos niveles de
denuncia.

Como se observa en el cuadro 3.9, el porcentaje de la poblacién
total que fue victima de robo, tanto con violencia como sin ella,
varia del 10.82% en Chile hasta el 25.19% en Ecuador. Esto es,
10 de cada 100 chilenos y 25 de cada 100 ecuatorianos fueron
victimas de robo en el dltimo ao.

El cuadro 3.10 permite analizar el fenémeno del robo a partir de
encuestas de internos en reclusién. Estas generaron informacién
sobre las motivaciones y las caracteristicas de quienes roban. La
mayoria de los montos fue por robos relativamente pequefios en
cuatro de los paises. El rango del monto robado va de US$3,000
en El Salvador hasta US$33,200 en Perd. Para mayor precision,
se observd la mediana, es decir, el punto medio de los montos
robados. Esta nos indica que la mitad de los robos fue por menos
de US$100 en El Salvador, US$480 en Perd, US$650 en Argenti-
na, US$800 en México. En Chile y Brasil, a pesar de que se dispara
la medianaa US$2,400 y US$2,600, respectivamente, un andlisis
por cuartiles del monto de lo robado demuestra que un cuarto
de los presos en Chile robaron US$400 o menos, y un cuarto de
los presos en Sao Paulo, Brasil, robaron US$391 0 menos. En el
primer renglén del cuadro 3.11, aparece la cantidad de veces
que el interno habia robado con anterioridad, destacando que
en todos los casos el promedio de veces es mayor a siete.

Cuadro 3.9.

Pais Porcentaje
Argentina 17,93
Bolivia 22,56
Brasil 12,14
Chile 10,82
Colombia 17,66
Costa Rica 15,38
Ecuador 25,19
El Salvador 12,46
Guatemala 17,26
Honduras 16,11
México 15,33
Nicaragua 10,71
Panama 5,49
Paraguay 12,88
Peru 234
Republica Dominicana 16,61
Uruguay 19,13
Venezuela 17,22

Fuente: LAPOP-PNUD (2012).

Estas encuestas también permiten analizar el perfil ocupacional
o profesional de los internos que han sido acusados de robo.
Cuando se les preguntd a los reclusos cuantos robos habian co-
metido durante los seis meses anteriores a su detencion, resalta
que en El Salvador aproximadamente el 45% de los reclusos que
admiten haber robado antes, habian cometido delitos en dos
ocasiones anteriores, mientras que en Perd alrededor del 30%

Cuadro 3.10.

Argentina México Peru El Salvador  Brasil Chile
Promedio de veces que 14,1 7.9 8,7 9,5 14,6 58
robo anteriormente
Promedio del robo $10.800 $16.150 $33.200 $3.000 $30.200 $27.000
Mediana 650 800 480 100 2.600 2.400
Minimo 2,40 0,80 3,70 1,00 9,00 2,00
Maximo 650.000 1,9 MM 10 MM 50.000 860.000 1,IMM
Niimero de encuestados 264 650 400 158 250 351

Fuente: Estudio comparativo de poblacién carcelaria, PNUD (2013).

Nota: Los montos presentados son en dolares estadounidenses (2013). La notacion MM se refiere a millones.
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Fuente: Estudio comparativo de poblacion carcelaria, PNUD (2013).

de ellos respondieron que habian cometido mds de 10 delitos
(véase figura 3.4). A través de la encuesta, podemos observar
que para Brasil el 26.8% y en Chile el 54% de los encuestados
confesd haber robado mds de 11 veces antes de su detencién
(Estudio comparativo de poblacion carcelaria, PNUD 2013).

En resumen, las encuestas muestran que mas de la mitad de los
detenidos por robo habrian robado relativamente poco dinero o
productos de bajo valor, y menos de la mitad lo hacian en forma
continua. Es decir, habria muchas personas involucradas en mu-
chos robos de cantidades pequefias, lo que refuerza el hallazgo
de este informe a través de las encuestas de victimizacion: el
robo tiene una alta frecuencia en la region.

Las encuestas de victimizacion muestran que la gran mayoria de
los robos suelen ser de bienes personales o de uso corriente®,
Una de las encuestas méas completas de la region, la Encuesta
Nacional de Victimizacién y Percepcién sobre Seguridad Piblica
(ENVIPE), estima que en México hubo mds de 12 millones
de robos en 2011, entre ellos, mas de 3 millones de robos de
vehiculos, ya sea parciales, totales o de objetos en ellos (INEGI
2012). En Perd, un estudio de 2007 estimd que al menos 13% de
los celulares en el mercado eran de origen robado, y probable-
mente serian muchos més (Mujica 2007). En Bogota, el 85% de
las victimas de la inseguridad fueron objeto de hurto. De estos
robos, la mitad consisti6 en despojo de celulares y el 45% de
las victimas de delito sefialé que sucedié con violencia®. Final-
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mente, estadisticas para la ciudad de Guatemala indican que
se robaron cerca de 30,000 celulares en 2011. El 65% de estos
asaltos ocurrié con arma de fuego®.

Durante los ultimos afios, el robo de automdviles ha crecido en
varios paises. El robo de vehiculos es el tipico caso cuyo fin no es
el disfrute individual de un bien, sino que forma parte de una
gran cadena delictiva-comercial, lo que sugiere la existencia de
oferta y demanda de productos robados. En el cuadro 3.11 se
usan tasas de robo de vehiculo con respecto a su poblacidn total,
a falta de contar con el nimero total del parque vehicular por
pais. Con base en la informacién del cuadro, podemos estimar
que en laregion se roban al menos 700,000 vehiculos por afio. El
valor de este mercado de autos robados (considerando el precio
por auto de US$3,000) asciende al menos a US$2,100 millones.
Estos datos muestran un mercado en crecimiento.

En general, los datos acerca de robo de vehiculos son mds fide-
dignos, ya que las victimas tienen més incentivos para denunciar
el siniestro, ya sea para poder tramitar el reembolso del sequro o
para deslindarse de cualquier responsabilidad penal que pudie-
ra generarse por la utilizacién del vehiculo para la comisién de
otro delito. Con base en informacién que aportan las encuestas
de victimizacion, aproximadamente uno de cada tres vehiculos
robados no se denuncia a la autoridad porque es localizado rapi-
damente, y uno de cada cinco, porque no tiene sequro (Bergman
y Sarsfield 2009; INEGI 2012).



Cuadro 3.11.

Pais Tasa circa 2006
Argentina 44,9 (2007)
Bolivia 34,1
Brasil 80,3
Chile 33,0
Colombia 4,0
Ecuador? ND
El Salvador 25,9
Guatemala 25,0
Honduras 18,0 (2007)
México 134,8
Nicaragua 7,1(2007)
Panama 0,5
Paraguay 12,6
Peru 36,9
Republica ND
Dominicana
Uruguay 53,3

Tasa circa 2010

Cambio 2006-2010

49,2 (2008) 9,58
39,4(2010) 15,54
45,4(2010)° 436
58,0(2010) 75,76
47,0 (2010) 11,90
68,1(2011) ND
16,1(2010) -37,84
23,0(2010) -11,20
46,0 (2010) 155,56

204,6 (2010) 51,74

6,7 (2010) -5,63
0,5(2010) 0,0
20,2(2010) 17,46
52,2(2010) 1,46
18,6 (2011) ND
45,0(2010) -15.57

Fuente: Registros administrativos oficiales recopilados por el PNUD (2013). Véase Anexo estadistico-metodoldgico.

Nota: La notacién ND se refiere a data no disponible.
a. Para Ecuador, slo se cuenta con informacion para estos afios en UNODC.

b. La tasa de 2006 en Brasil no se reporta para Parand y en 2010 no incluye los robos de vehiculos en Parand, Amapé y Pernambuco.

El robo de vehiculos puede estar condicionado por el incremen-
to en el parque vehicular en algunos paises. Asimismo, el robo
de vehiculos puede ser un ejemplo de mercados de productos
robados. Mientras exista una demanda importante para cierto
tipo de bienes, habra incentivos individuales o colectivos para
atenderla (Clarke y Brown 2013). Esta misma légica podria estar
operando en otros mercados, como celulares, electrodomésti-
cos, equipos de cémputo e incluso indumentaria deportiva. To-
dos los paises de la region han sido testigos de este fendmeno:
donde ha crecido una demanda importante, se han desarrollado
mercados de productos robados.

El robo con violencia

Las estadisticas disponibles para algunos paises corroboran que,
junto al incremento del robo, también existe un marcado creci-
miento en el dltimo afio en el uso de la violencia al cometerlo. La
violencia 0 amenaza en los robos suele involucrar el uso de arma
de fuego 0 arma blanca. En algunos casos, ya sea porque las vic-
timas del robo se resisten o porque el victimario es inexperto o
incapaz de someter a la victima por medio de la amenaza del
arma, el atacante la dispara, por lo cual, algunos robos pueden

derivar en heridas graves u homicidios (Blumstein 1995, 2000
y 2003).

De acuerdo con la encuesta LAPOP-PNUD 2012, cerca del 80%
de las personas en la region que declaran haber sido victimas de
un delito en los dltimos 12 meses sufrieron algun tipo de robo,
ya sea con o sin violencia. Como muestra el cuadro 3.12, en Chile
y Uruguay la mayoria de los robos se cometen sin violencia. Lo
mismo se observa, aunque en menor medida, para paises como
Costa Rica, Perd y Bolivia. En ningtn caso, el porcentaje acumu-
lado de otros delitos excede el 35%, y México es el pais donde la
explicacion de la victimizacion por el robo es mas baja.

Las encuestas a reclusos ratifican el uso extendido de armas y
de violencia fisica en los robos®. Como muestra el cuadro 3.13A,
hay una importante disparidad en el porcentaje de reclusos que
reportan haber portado armas de fuego en los robos. En Argen-
tina, el uso de armas de fuego en los robos es muy alto, practica-
mente el 80%, mientras que en El Salvador y Chile es del 36%.
Llama la atencion también que la mitad de los robos reportados
por los internos en Argentina se efectuaron con violencia; 39%
en México, 37% en Chile, 30% en Peru y Brasil, y 12% en El Sal-
vador (véase cuadro 3.12A).
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Victimas de robos con y sin violencia, y de otros

Cuadro 3.12. [ delitos, América Latina, 2012

EL MAPA DE LA INSEGURIDAD !

porcentaje
Pais Robo con Robo sin U
violencia violencia ros delitos

Bolivia 34,72 46,43 18,85

Chile 13,77 63,41 22,82

Costa Rica 3891 49,03 12,06

El Salvador 44,02 27,41 28,57

Honduras 66,68 18,43 14,89

Nicaragua 45,69 33,86 20,45

Paraguay 37,33 47,1 15,56

Rep. Dominicana 40,97 46,18 12,85

Venezuela 64,83 23,79 11,38

Cuadro 3.13A. | Porcentaje de robos con violencia, paises seleccionados, 2013

Argentina México Peru ElSalvador Brasil Chile

Robos efectuados con 50,8 39,0 30,1 1,7 30,6 37,0
violencia
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Categorizacion de paises segtin tasa de Los dat'os desagregados por géne'n’) muestran que, en general,
homicidio y robo®!, América Latina las mujeres son en mayor proporcién victimas de robo sin arma

ni agresion fisica, mientras que los hombres son victimas de

Alta Baja robo a mano armada (véase cuadro 3.13B). Lo anterior reafirma

que lainsequridad impacta de manera diferenciada a hombres y
amujeres, y que es necesario prevenir y atender el delito toman-
do en cuenta estas diferencias.

EL MAPA DE LA INSEGURIDAD !

El delito, la violencia y la percepcidn de inseguridad constituyen
un problema comdn pero diferenciado para los paises de Amé-
rica Latina. El cuadro 3.14 agrupa en dos categorias —alta, y
baja— seguin sus tasas de homicidios y robos.

Victimizacion por estrato
socioecondmico y etario

EI BID y el PNUD se asociaron en el afio 2013 para realizar un
estudio sobre los costos del crimen y los niveles de victimizacion
en cinco paises: Chile, Costa Rica, Honduras, Paraguay y Uru-
guay. El estudio examind los robos, hurtos y lesiones®2 por estra-
to socioecondmico y grupos etarios. Los cuadros 3.15A, 3.15B y
3.15C muestran la victimizacién por estrato socioecondmico en
Chile, Costa Rica y Honduras.

En el cuadro sobre Chile se destaca que el estrato poblacional
de ingresos mds altos sufre menos robos con violencia en su vi-
vienda que el estrato con ingresos mas bajos. Por el contrario, el
estrato mas alto sufre mas robos con sorpresa que el estrato con
menos ingresos. Ademas, se puede apreciar que el robo con vio-
lencia afecta mds al estrato medio-bajo (véase cuadro 3.15A).

En contraste, en Costa Rica, el estrato socioecondmico mds alto
es el que enfrenta la mayor cantidad de robos (con fuerza en su
vivienda, por sorpresa y con violencia), en comparacién con el
estrato mas bajo (véase cuadro 3.15B).

Porcentaje de victimizacion por estrato socioeconémico, Chile, 2010

Cuadro 3.15A.

Estrato Robo con Robo por Robo con Hurto¢  Lesiones’’ Robo del Robo
socioeconémico  fuerzaen sorpresa3* violencia®> vehiculos® desde el
segun ingresos  lavivienda33 vehiculo>®

(2 (medio alto) 13,79

D (medio bajo) 14,24
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Cuadro 3.15B. Porcentaje de victimizacion por estrato socioeconémico, Costa Rica, 2010

Estrato Robo con Robo por Robocon Lesiones Robo del Robo desde
socioeconémico fuerzaen sorpresa violencia vehiculo el vehiculo
la vivienda

Medio-alto 14,29 13,10

Medio-bajo 10,74 10,32

27,38 3,57 0,00 4,86

22,78 1,93

Cuadro 3.15C. [ Porcentaje de victimizacion por estrato socioeconémico, Honduras, 2010

Estrato Robo con Robo por
socioeconémico fuerzaenla sorpresa
vivienda

Robocon Lesiones Robodel Robodesde
violencia vehiculo el vehiculo

Medio-alto 13,47 1,42

34,04 0,71 2,84 7,09

Medio-bajo 11,45 3,03

26,60 0,67 1,35 2,69

Honduras muestra que el estrato socioeconémico mds alto es el
mas afectado por el robo con fuerza en la vivienda. Asimismo, se
observa una cifra muy alta del estrato socioeconémico mas alto
como victima de robo con violencia (véase cuadro 3.15C).

Una de las conclusiones principales de estos cuadros es que los
delitos no afectan homogéneamente a todos los estratos socia-

les, aunque parece haber similitudes en el tipo de afectacion de
los distintos estratos sociales. Por ejemplo, en Honduras y en
Costa Rica, el robo con violencia es el delito que mds afecta al
estrato social alto.

En relacion con la victimizacion por grupos de edad, se destaca
que en Chile son los jovenes (de 15 a 24 afios de edad), es decir,

Cuadro 3.16A. | Porcentaje de victimizacion por tramos de edad, Chile,2010

Tramo de Robo por Robo con
edad sorpresa violencia

20 a 24 arios 7,00 8,74

30a39aiios 5,50 5,76

50a 59 afios 5,87 4,99

Hurto Lesiones Robo del Robo desde

vehiculo el vehiculo

10,89 2,95 3,68 13,64

9,01 1,85 2,59 13,97

9,71 1,81 2,18 15,16

EL MAPA DE LA INSEGURIDAD H
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Cuadro 3.16B.

Tramo de Robo por Robo con

edad sorpresa violencia
15a19 afios 18,75 28,13
20 a 24 aiios 13,54 28,13
25 a 29 aios 10,71 20,36
30a39anos 11,19 23,59
40 a 49 ainos 11,09 21,13
50a 59 aios 8,56 21,56
60y mas ainos 5,64 14,11

Lesiones Robo del Robo desde
vehiculo el vehiculo

0,00 0,00 0,00
6,25 0,00 11,36
2,68 20,45 12,90
3,02 8,33 14,91
2,38 11,84 16,25
2,95 9,24 54,58
1,61 523 6,38

Fuente: Elaboracion con datos de Demoscopia 2010 para el estudio Costos del crimen y la violencia, BID-PNUD (2013).

Cuadro 3.16C.

Tramo de Robo por Robo con

edad sorpresa violencia
15 a 19 aiios 1,08 2433
20 a 24 aios 1,69 26,17
25a 29 aiios 2,94 26,59
30a39aiios 0,33 23,86
40 a 49 aos 2,97 15,87
50a 59 aios 1,83 23,01
60 y mas ainos 0,42 15,98

Lesiones Robo del Robo desde
vehiculo el vehiculo

0,00 1,08 1,08
1,69 1,12 1,69
0,58 1,74 4,13
0,33 0,33 3,73
0,73 0,37 297
0,00 0,46 1,36
0,42 0,42 1,70

Fuente: Elaboracion con datos de Demoscopia 2010 para el estudio Costos del crimen y la violencia, BID-PNUD (2013).

los dos primeros tramos de edad mostrados por el cuadro 3.16A,
los que sufren mayores robos por sorpresa y robos con violencia.
Ademads, estos dos tramos de edad son los que sufren mas lesio-
nes. En cuanto al robo de vehiculos, el grupo més afectado es el
de 40 a 49 afios de edad.

Para Costa Rica, los grupos etarios que enfrentan mds robos con
sorpresa y con violencia son los jovenes de 15 a 24 afios. Resalta
que el grupo de edad entre 50 y 59 afios es el mas robado des-
de el vehiculo con més del 50% de victimizacién (véase cuadro
3.15B).

En Honduras, el grupo de edad que sufre més robos por sorpresa
es el de 40 a 49 afios, mientras que el grupo de 25 a 29 afos
enfrenta més robos con violencia. Destaca que la victimizacién
por robo del vehiculo y robo desde el vehiculo es muy baja en
este pais (véase cuadro 3.16C).

El principal interés de estos cuadros es mostrar que no todos los
delitos afectan por igual a todos los estratos sociales ni grupos
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etarios. El reconocimiento y el estudio de estas diferencias pue-
de ser una herramienta poderosa de analisis y de formulacion
de politica publica. Por ello, es preciso que se realicen estudios
semejantes para mds paises de la region, y asi poder analizar las
razones y causas del impacto heterogéneo e identificar patro-
nes, en caso de que existan.

Subreporte de delitos

Finalmente, el estudio BID-PNUD (2013) analizé el subreporte
de delitos en Chile, Paraguay y Uruguay. El cuadro 3.17 muestra
el porcentaje de delitos reportados respecto del total de delitos
cometidos en estos paises. La informacion de este cuadro corro-
bora que el robo de automdviles es el delito mds denunciado.
En el lado opuesto, los delitos que presentan menor denuncia
son el hurto, el robo desde el vehiculo y el robo por sorpresa, en
el caso chileno; el vandalismo al vehiculo, el robo de animales
y la tentativa de robo a la vivienda, en el caso paraguayo, y la
tentativa de robo a la vivienda y lesiones, en el caso uruguayo.



Cuadro 3.17.

Delitos

Robo de vehiculo motorizado
Robo desde el vehiculo

Robo de motocicleta

Robo de bicicleta

Robo con fuerza vivienda
Tentativa de robo a vivienda
Robo con violencia

Robo por sorpresa (sin violencia)
Hurto

Lesiones y amenazas

Robo de animales

Trata de personas (maltrato)
Vandalismo a vehiculo

Chile Paraguay Uruguay
92,75 100 95
27,71 43 95
ND 100 86
ND ND 53
54,40 45 60
ND 23 35
44,92 52 47
30,15 ND 43
25,51 26 ND
43,33 41 38
ND 18 ND
ND 50 ND
ND 16 ND

Fuente: Elaboracion con datos de ENUSC Chile, ENV Paraguay, Ministerio del Interior del Uruguay para el estudio Costos del crimen y la violencia BID-PNUD (2013).

Nota: La notacion ND se refiere a data no disponible.

La baja denuncia de estos delitos podria deberse, por un lado, a
los bajos montos que representarian estas pérdidas y, por otro,
a los altos costos de transaccion que implicaria la denuncia, al
tratarse de tramites lentos y dificiles, con bajas probabilidades
de éxito, ademds de la falta de confianza en las instituciones y
su efectividad. Como ejemplo, en el caso chileno, el 83.3% de las
razones para no denunciar fueron las siguientes: “la pérdida no
fue lo suficientemente seria”, “la policia no podria haber hecho
nada’; “no tenia testigos’, “el trdmite demanda mucho tiempo’,
“la justicia (tribunales) no hubiera hecho nada”y “la policia no
hubiera hecho nada” (MISP 2011).

Se observa una similitud entre los tres paises en cuanto a las
razones del subreporte. Esta conclusion es relevante y debe to-
marse en cuenta: es preciso fortalecer las instituciones de aten-
cion y persecucion del delito, para que el ciudadano sienta mds
confianza para denunciar, y que sus denuncias sean resueltas,
puesto que esto sirve también para desincentivar la comision de
los delitos.

Percepcion de inseguridad

Los latinoamericanos destacan a nivel mundial por el temor
generado por la insequridad. La figura 3.5 muestra a los 26 pai-
ses donde mds del 50% de sus habitantes se sienten inseguros
caminando solos por la noche. Segin la muestra de la encues-
tadora Gallup, 10 de los 18 paises analizados en este informe
(ademads de Haiti) estan entre los paises con mayor temor (véase
figura 3.5).

El temor a ser victima es un fendmeno social complejo que no
refleja necesariamente los niveles de victimizacion real que
afectan a los ciudadanos (Casas-Zamora 2012, 47; Dammert y
Lagos 2012, 33-39). La percepcion de temor estd relacionada
con muiltiples factores que incluyen la cobertura noticiosa del
delito, los relatos ciudadanos y la falta de confianza interperso-
nal y en las instituciones (véase recuadro 3.3).

De acuerdo con la encuesta LAPOP-PNUD 2012, 3 de cada 10
ciudadanos latinoamericanos afirman sentirse inseguros en su
barrio, y 5 de cada 10 perciben que la sequridad en el pais se
ha deteriorado. Existen diferencias entre la percepcion de inse-
guridad y el porcentaje de personas que han sido victimas del
delito. El cuadro 3.18 muestra en su Gltima columna que siem-
pre es mayor la percepcién de insequridad que la victimizacion
directa.

Honduras y Chile ilustran la diferencia entre insequridad per-
cibida y real. Honduras tiene la mayor tasa de homicidios del
mundo (86.5 por 100,000 habitantes), pero los niveles de per-
cepcion estn en la media regional: 8 de cada 10 ciudadanos
se sienten sequros en sus barrios, y 6 de cada 10 percibe que la
situacion de sequridad personal y de su familia no se ha dete-
riorado (el 53% opina que estd igual). En contraste, en Chile, el
pais con menores tasas de homicidio de la region (2 por 100,000
habitantes) y niveles bajos de victimizacion por robo, la percep-
cion de insequridad es mayor que en Honduras. Sélo 7 de cada
10 ciudadanos se sienten seguros en su barrio y, al igual que el
pais centroamericano, 6 de cada 10 perciben que su sequridad
no se ha deteriorado (véase cuadro 3.18).

EL MAPA DE LA INSEGURIDAD H
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M Paises latinoamericanos

La opinion de los ciudadanos puede ser un pardmetro sesgado
para observar la dimensién y la intensidad de la insequridad. Ya
sea que se desarrollen dindmicas de “normalizacion” y adapta-
cion a la violencia,® o bien, que en contextos de baja ocurrencia
de hechos de violencia y crimenes basta una noticia que des-
pierta la alarma de los ciudadanos para cambiar su percepcion
de seguridad.

Lo relevante es que la percepcion de insequridad y el temor varia
segun el género, la situacion social y la de edad, etc., y tienen
consecuencias e impactos diferenciados en el bienestar de las
personas. Una evidencia que ilustra cémo el miedo afecta a los
latinoamericanos es que el 13% de los encuestados a nivel re-
gional por LAPOP-PNUD 2012 reportd haber sentido la necesi-
dad de cambiar su lugar de residencia por temor a ser victima
del delito. Respecto al niimero total de habitantes de América
Latina, este 13% equivaldria a 58.8 millones de personas aproxi-
madamente; es decir, todos los habitantes de Colombia, mas los
de El Salvador y Costa Rica.
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Recomendaciones

1. Mejorar los sistemas de informacion.

Debe ser una prioridad para los paises y ciudades de América
Latina mejorar la informacion sobre la sequridad ciudadana, es-
pecialmente la que tiene que ver con los delitos, la victimizacion
y el desempefio institucional. Se recomienda que la construccion
de los sistemas de informacion cuente con la participacion de las
instituciones con competencias en el ambito de la sequridad ciu-
dadana, con metodologias y protocolos definidos que asequren
la calidad de los datos, asi como una instancia que centralice la
informacion. El objetivo es obtener informacién comparable y
compatible entre las distintas instituciones de gobierno y entre
los diferentes paises de la region.

Para ello, es necesario que el sistema sea abierto a la interaccién
con los distintos usuarios y que proporcione insumos para la pla-
neacion, el monitoreo y la evaluacién de las politicas pdblicas.



Recuadro 3.3. Factores que inciden en la percepcién de temor de los ciudadanos

Los medios de comunicacién. La cobertura noticiosa acerca
del delito, marcada por el uso de descripciones, imégenes y
relatos, inciden en las percepciones de inseguridad. Si bien lo
expuesto en los medios generalmente se refiere a un hecho es-
pecifico, planteala probabilidad de ocurrencia para cualquiera
que se exponga a situaciones similares. La difusién medidtica
de un hecho real puede llegar a generar alarmas que superen
a la misma realidad. Durante la tercera reunién del Consejo
Asesor del presente informe en Cancin, México, el profe-
sor de Harvard Jorge I. Dominguez explicé que en América
Latina es tanto el ruido medidtico que producen el crimen y
la violencia, que pareciera que hay autoparlantes en las calles
anunciandolos. Las telenovelas que glorifican a los capos de la
droga contribuyen a la distorsion.

La caja de resonancia de la clase media. En la medida en que
América Latina ha crecido y que nuevos sectores se han incor-
porado a la clase media, éstos tienden a verse més afectados
por los robos y con mds frecuencia son victimas de secuestro
“exprés”y otros delitos patrimoniales. La repercusion mediati-
ca gana mds fuerza en comparacién con delitos cometidos en
zonas marginales. El fendmeno de secuestro y robos a personas
de altos ingresos amplia este fenémeno, con casos emblemati-
cos de gran impacto social.

Los relatos ciudadanos. Se trata de aquellas narrativas o dis-
cursos transmitidos de boca en boca que parten de las expe-
riencias del miedo individual y terminan convirtiéndose en
miedos colectivos. La incidencia que pueden tener estos re-
latos se incrementa segun la cercania que pueda tener la his-
toria con la vida de quien la recibe. Asi, condiciones como el
mismo género, situacién social, edad, ser vecino o familiar, o
que ocurra en lugares donde se transita, aumenta los niveles de
temor de forma significativa.

Los espacios desordenados. Lugares sucios, oscuros o aban-
donados aumentan notablemente los niveles de temor. Este
tipo de espacios incrementa las sensaciones de vulnerabilidad,
tanto de ser victima como de disminucion de capacidad de
reaccién y escape en caso de serlo; esto impacta mas a mujeres
y a ancianos.

Ladesconfianza 'mterpersonal yen las instituciones. Aunque
no parecen generar efectos tan inmediatos de alarma como las
fuentes anteriores, sf ayudan a profundizar los sentimientos de
temor. La desconfianza se arraiga en los individuos que per-
ciben bajos niveles de efectividad en la reduccion del delito
y bajo desempefio en instituciones encargadas de su manejo
—policia, organismos judiciales o gobernantes locales—. A la
vez, la desconfianza interpersonal, percibida como bajos nive-
les de efectividad comunitaria e integracion social, generan
sentimientos crecientes de amenaza e inseguridad.

Fuentes: Bricefio (2007); Cisneros y Zubillaga (2001); Dammert (2010); Diaz-Cayeros et al. (2011); PNUD (2005); Rincon y Rey (2009); Vilalta (2012).

La accesibilidad y difusién de los datos a través de los distintos
medios fisicos y virtuales permitird el monitoreo por parte de
las instituciones gubernamentales, las organizaciones de la
sociedad civil y la ciudadania independiente. Asi se contard con
una plataforma propicia para la transparencia y la rendicion de
cuentas.

La georreferenciacién de las variables delictivas es una herra-
mienta central para la focalizacion de los recursos y la defini-
cion de las estrategias por desarrollar. El uso de tecnologias
para generar mapas permite realizar analisis que consideren los
factores situacionales y sociales asociados a la concentracién de
los problemas de inseguridad en ciertas dreas. La experiencia
internacional demuestra que el uso de mapas digitales es una
técnica de gran valor para la planificacién de acciones de control
y puede convertirse en una herramienta para la prevencion de la
delincuencia y del temor asociado a ella.

Es importante realizar un esfuerzo para que la informacion no
s6lo esté disponible a nivel nacional y municipal, sino también
en jurisdicciones mds pequenias, como distritos censales, lo que
hard posible focalizar de forma més eficiente los recursos limi-
tados de los gobiernos para responder al delito y la violencia,
asi como estudiar de manera mds detallada los factores sociales
y demogréficos que impulsan su crecimiento.

2. Fortalecer los sistemas de denuncia con procesos mas
expeditos y con mayor capacidad de respuesta local.

Una de las claves para responder al desafio de la inseguridad
es la denuncia por parte de los ciudadanos y su colaboracion
con las autoridades. Resulta central desarrollar mecanismos de
denuncia confiables y efectivos, que garanticen seqguridad a los
testigos y ciudadanos afectados, con funcionarios capacitados
para evitar la revictimizacion de las personas. Esto es necesario
para mejorar la informacién disponible y fortalecer los procesos
judiciales.

EL MAPA DE LA INSEGURIDAD H
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Cuadro 3.18.

Pais Percepcion

Inseguridaden  Deterioro de

el barrio la seguridad
Argentina 34,6 49,1
Bolivia 39,8 53,2
Brasil 28,2 56,9
Chile 28,7 42,8
Colombia 32,5 30,8
Costa Rica 29,7 54,8
Ecuador 38,1 41,5
El Salvador 42,5 42,0
Guatemala 31,7 478
Honduras 23,2 40,2
México 36,8 55,9
Nicaragua 29,0 21,6
Panama 19,3 29,8
Paraguay 24,5 475
Pert 50,0 45,6
Deminicana 386 648
Uruguay 324 55,2
Venezuela 43,7 58

Fuente: LAPOP —PNUD (2012).

En el centro de esta recomendacion esta la recuperacion de la
confianza en las instituciones, lo cual requiere de una gestion
profesional, transparente, respetuosa de los derechos humanos,
centrada en los ciudadanos y cercana a sus necesidades. Las
campafias preventivas son acciones que pueden contribuir a for-
talecer los sistemas de denuncia, pues informan a la ciudadania
sobre sus derechos y los mecanismos de proteccién. Asimismo,
las lineas gratuitas con disponibilidad las 24 horas, la presencia
local y cercana de las instituciones del Estado, los mecanismos
de proteccion al denunciante y su circulo cercano, la presencia
de funcionarios capacitados en la atencion de las victimas, el
uso de la tecnologia para informar sobre la ocurrencia de delitos
(Internet y las redes sociales) y los mecanismos de sequimiento
de las denuncias son estrategias que contribuyen a mejorar la
capacidad de respuesta. Ademds, la alianza con organizaciones
civiles que trabajan en la atencion de las victimas constituye un
valioso recurso para acercar a los ciudadanos a las autoridades.

Se recomienda, en este sentido, ser cuidadoso con el andlisis de
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Victimizacion Factor por el
cual la percepcion
es mayora la
victimizacion
Directa directa

213 1,62
27,8 1,43
16,4 1,72
14 2,05
21 1,55
17,5 1,70
28,1 1,36
174 244
20,9 1,52
18,9 1,23
23,1 1,59
13,5 2,15
6,9 2,80
15,3 1,60
28,1 1,78
19,1 2,02
22,8 1,42
19,4 2,25

las tendencias de las denuncias, ya que su aumento no necesa-
riamente expresa un deterioro de la sequridad, sino que puede
ser el reflejo de una mayor y mejor cobertura institucional. Asi,
es importante monitorear |a cadena de justicia, con sistemas de
evaluacion para reducir la denominada “cifra oculta” y a resol-
ver los nudos criticos que pueden surgir en las investigaciones
judiciales. La capacidad de respuesta inmediata es clave para la
resolucion de los delitos y la atencidn de las victimas.

Es necesario, ademds, contar con mecanismos de denuncia es-
pecializados para las poblaciones vulnerables y las victimas de
delitos de especial gravedad, como el secuestro y la extorsion. La
activacion de lineas abiertas para los casos de violencia intrafa-
miliar —con personal capacitado para la atencion de menores
de edad—, de violencia de género, asi como para delitos recu-
rrentes que afecten a la ciudadania son herramientas clave para
dar una atencién adecuada, y contar con mejor informacion y
con mecanismos de respuesta eficientes.
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3. Darle prioridad a la disminucion de los homicidios, es-
pecialmente en paises y ciudades que tienen tasas ma-
yores a 10 por 100,000 mil habitantes.

Disminuir los niveles de violencia letal es uno de los objetivos
principales de la sequridad ciudadana. La clave estd en determi-
nar los patrones de la violencia homicida, las dreas en las cuales
se concentra, los grupos que la potencian y las dindmicas que la
explican. El homicidio suele concentrarse en determinados te-
rritorios que requieren intervenciones focalizadas con presencia
policial permanente, acompafiada por el restablecimiento del
Estado de Derecho a través de una atencion integral por parte
del Estado.

Para que la accion del Estado sea mads eficiente, es recomendable
que se dirija a los delitos y actores que producen mayor afecta-
cion, especialmente contra el derecho a la vida. La disuasion es
un elemento central de cualquier estrategia dirigida a disminuir
los homicidios, y se complementa con la aplicacién de justicia
para las organizaciones criminales que hacen uso de la violencia.
También es importante centrarse en los grupos més expuestos a
la violencia —como los jévenes— y aquellos que se encuen-
tran en situacion de mayor vulnerabilidad frente a la violen-
cia—especialmente las mujeres y los nifios y las nifias—.

—— 21.5

25
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4, Adoptar acciones para disminuir el robo y el hurto,
conteniendo la expansion de los mercados ilegales.

Se recomienda que la intervencion de las instituciones del Es-
tado se centren, al menos, en cuatro factores para combatir el
robo y hurto: el aumento de la denuncia por parte de la ciuda-
dania; la contencidn de los mercados ilegales —dirigiendo las
acciones contra los eslabones de la cadena que centralizan la
distribucion y reciben mayores ganancias—; la intervencién en
las“zonas rojas” donde se concentra el mayor nimero de delitos;
y el fortalecimiento de la cultura ciudadana. Lo anterior requiere
intervenciones complejas, que atiendan las multiples dimensio-
nes de este fenémeno.

En el caso del robo de vehiculos y de celulares, el trabajo con-
junto con las empresas aseguradoras y con los operadores de
telefonia es clave para identificar estrategias que contribuyan a
disminuir los incentivos y protejan a los propietarios (con Idgicas
de mercado que permitan el acceso a repuestos —en el caso
de los vehiculos— y equipos, a precios asequibles, entre otras
medidas).

Mas que dirigir a accion del Estado contra el delincuente calle-
jero o pequenio distribuidor, es preciso que las intervenciones
institucionales se centren en los mercados mayores. Los robos
de menor cuantia requieren una respuesta diferenciada, mas
centrada en la prevencion.

5. Responder a la percepcion de inseguridad, atendien-
do a las miiltiples variables que influyen en el temor al
delito.

La mejor manera de responder a la percepcion de insequridad
es el desempeiio institucional en la proteccion de los ciudada-
nos para contener la violencia y el crimen. Sin embargo, hay un
conjunto diverso de acciones que pueden contribuir a mejorar la
percepcion y disminuir el temor.

Un factor determinante es la confianza de los ciudadanos en las
instituciones de procuracién de justicia, especialmente la poli-
cia. Es necesaria una politica de acercamiento entre la policia y
las comunidades, que permita mejorar la imagen de esta ins-
titucion: la policia debe ofrecer un trato respetuoso y mostrar
una buena respuesta a los problemas de inseguridad local. Asi-
mismo resulta clave responder de manera oportuna y decidida a
los casos de corrupcién y abuso policial, estableciendo sanciones
claras que les den certeza a los ciudadanos.
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Las politicas de desarrollo urbano destinadas a la recuperacion
y ampliacion de los espacios pdblicos pueden contribuir a dis-
minuir los niveles de temor y vulnerabilidad. La mejora en la
iluminacién en las zonas comunes y dreas de transito, la preven-
cién y contencion de problemas como actos de vandalismo, dis-
tribucién y consumo pdblico de alcohol y otras drogas ilegales,
la venta de pirateria en las calles, asi como de la prostitucion en
lugares publicos, influyen positivamente en la percepcién de se-
guridad. Estas acciones, ademds de comprometer a las policias,
son sostenibles cuando estdn acompafadas por intervenciones
sociales que protegen y ofrecen alternativas a las poblaciones
vulnerables y en condiciones de marginalidad. La participacion
de las organizaciones civiles, los empresarios y grupos religio-
s0s, entre otros actores claves, aporta un valor importante. Las
intervenciones en este campo deben evitar la segmentacion de
las comunidades y la discriminacion de ciertos sectores y grupos
poblacionales.

Los medios de comunicacion tienen un papel importante en la
formacion de la opinion de los ciudadanos. Sin comprometer la
libre expresidn y el derecho a la informacidn, la cobertura noti-
ciosa debe proteger la integridad y la intimidad de las victimas
y sus circulos cercanos; asimismo, debe evitar la exposicion de la
violencia y el amarillismo, asi como la proliferacion de mensajes
que sobredimensionen la ocurrencia de los delitos.
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CAPITULO

LAS GRANDES AMENAZAS A
LA SEGURIDAD CIUDADANA

Lainsequridad ciudadana es un fenémeno complejo que incluye
diferentes amenazas: aunque el andlisis de las tasas de robos y
homicidios ofrece un panorama (til, ain resulta insuficiente. Por
eso, para entender las amenazas a la sequridad ciudadana, es
necesario analizar el contexto en el que surgen y se desarrollan,
el perfil de las victimas y de los victimarios, la manera cémo in-
teracttian y sus impactos en la ciudadania.

El objetivo de este capitulo es dar cuenta, desde un punto de
vista cualitativo, de las seis amenazas a la sequridad que este
informe ha identificado como las principales debido a su im-
pacto en el desarrollo humano. Estas amenazas son (a) el de-
lito callejero, (b) la delincuencia organizada, (c) la violencia y el
delito ejercidos por y en contra de los jovenes, (d) la violencia
de género, (e) la corrupcidn y (f) la violencia ilegal por parte de
actores estatales.

Este capitulo presenta cuatro mensajes centrales:

« Si bien la delincuencia organizada es una amenaza que
afecta gravemente el desarrollo humano, la situacion de in-
seguridad a la que se enfrenta la regi6n se deriva de un con-
junto amplio de amenazas: no todo lo que ocurre en América
Latina tiene como explicacion el narcotrafico.

« Elentrecruce entre las distintas amenazas en el ambito local
es lo que permite entender los altos niveles que han alcan-
zado el delito y la violencia en la regidn.

« La escasa denuncia de violencias y delitos genera vacios y
debilidades en la informacién disponible. Este es el caso del
secuestro y la extorsidn, de la violencia hacia migrantes y
la trata de personas, de la violencia sexual y doméstica, asi
como de la corrupcién y la violencia ilegal por parte de ac-
tores estatales.

+ La interaccion de la delincuencia organizada con otras
amenazas esta en la base de las espirales de violencia y del
crecimiento exponencial del homicidio en algunos paises o
subregiones.

El capitulo se desarrolla en seis apartados. En cada uno se ana-
lizan una de las seis principales amenazas. Més que describir

exhaustivamente cada amenaza, en este capitulo se exponen
sus principales rasgos, dindmicas e impactos en la ciudadania.

Delito callejero

Por delito callejero se entienden los actos motivados por afan de
lucro, como hurtos y robos de pequefa cuantia, que suelen ocu-
rrir en lugares publicos y pueden involucrar, en algunos casos,
amenazas de violencia, golpes o lesiones contra las victimas.
Transcurren con mayor intensidad en entornos urbanos y gene-
ralmente no se denuncian.

Aunque parezcan menores, estos delitos son los que atentan
con mas frecuencia contra la sequridad de los ciudadanos. Por
esta razon, cuando se habla de una ciudad sequra o de un barrio
seguro, generalmente se alude a la poca ocurrencia de delitos
callejeros. Como puede observarse en la figura 4.1, en casi todos
los paises de América Latina, las personas identifican este tipo
de delito como la principal amenaza a su seguridad. De manera
agregada, el 48% de los latinoamericanos identifica a la delin-
cuencia comun como su principal amenaza (LAPOP 2012).

Aunque faltan estudios sistematicos en América Latina, la evi-
dencia mundial y la experiencia de campo sugieren que el delito
callejero se asocia, generalmente, con condiciones de margina-
lidad®. Las encuestas de carceles muestran que la reincidencia
entre los reos acusados por robo es significativa. La literatura
apunta que, a medida que las infracciones sucesivas se quedan
sin castigo, puede presentarse un circulo vicioso entre hechos
delictivos y marginalizacion cada vez mds intensa (Cloward y
Ohlin 1960; Mettifogo y Sepdlveda 2005).

Destaca la poca informacién y la subsecuente escasez de andlisis
sobre el delito callejero en la regién. Se sabe que afecta no sélo
a las clases medias y altas, sino también a los pobres, quienes
Cuentan con menos recursos materiales para procurarse protec-
cion. Ante la gravedad y letalidad de otras amenazas a las que se
enfrenta la region —como es el caso de la delincuencia organi-
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Figura 4.1.
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Fuente: LAPOP-PNUD (2012).

zada—, las autoridades suelen concentrarse en violencias ma-
yores. Sin embargo, el delito callejero es justamente la amenaza
que mas afecta, de forma insistente y cotidiana, al ciudadano
promedio a través del principal delito que se le asocia: el robo.
Dado que el andlisis de las tendencias regionales del robo en la
region se profundizo en el capitulo 3, no se ahondard en él en
este apartado.

Delincuencia organizada

La delincuencia organizada incluye toda accién delictiva orga-
nizada y prolongada en el tiempo, cuya capacidad de sustraer
y proveer bienes y servicios recae en el uso de la corrupcién, la
coaccién y, en algunos casos, la violencia. Un amplio conjunto de
delitos se vinculan con la delincuencia organizada, tanto a nivel
local como a nivel nacional y transnacional. Mientras algunos se
concentran especialmente en el nivel local —como las extor-
siones o la venta de drogas en la calle—, otros traspasan este
ambito y afectan el nivel nacional, con claras conexiones con la
dimension transnacional —éste es el caso de la trata de per-
sonas Y el tréfico de drogas, personas o armas—. Justamente
desde la interaccion de estas estructuras —Ilocales y transna-
cionales— debe analizarse la difusion y la expansion de la de-
lincuencia organizada (UNODC 2012a; Hope 2011).
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La delincuencia organizada es una amenaza que genera gran te-
mor en las poblaciones en las que se desarrolla (véase figura 4.1)
y que impacta negativamente a las personas y sus comunidades
a través del uso de la violencia y de mecanismos de coercién
basados en la intimidacion y la amenaza (Banco Mundial 2011;
OCDE-DAC 2012; Foro Econémico Mundial 2012).

Ademads, la delincuencia organizada tiene un efecto multipli-
cador en la inseguridad, ya que potencia a las otras amenazas,
aprovecha y profundiza las vulnerabilidades de las democracias
latinoamericanas e influye negativamente en las instituciones a
través de la corrupcién y la impunidad (UNODC 2008; Miraglia,
Ochoa y Briscoe 2012; Morris 2012).

Esta amenaza tiene repercusiones importantes en las espirales
de violencia homicida que han experimentado algunos paises
y subregiones de América Latina. La presencia de estructuras
criminales més o menos organizadas dinamiza la violencia y el
delito como resultado de las disputas entre ellas o de su reaccion
frente al ataque de las instituciones de sequridad del Estado.
Esto es de particular relevancia para aquellos paises que tienen
altos indices de homicidios en la region —especialmente, Hon-
duras, Guatemala, El Salvador, Colombia y Brasil— o que han
tenido un ascenso significativo —como es el caso de México—
(véase recuadro 4.1).



Recuadro 4.1. Espirales de violencia y delincuencia organizada

Las espirales de violencia pueden definirse como el aumento
repentino y sostenido en los niveles de violencia dentro un
territorio, que irrumpe o altera la existencia de un equilibro
previo. La palabra “equilibrio” no se refiere necesariamente
a una situacién previa de no violencia, sino a una situacién
en la que los niveles de violencia se mantienen estables o ba-
jos. Por ejemplo, un equilibrio puede reflejar la decision de
actores criminales de tolerarse o asociarse o de controlar su
ejercicio de la violencia. La ruptura de un equilibrio y el sur-
gimiento de una espiral de violencia reflejan la incapacidad
de los actores legales o ilegales de prevenirla y controlarla. Su
magnitud y duracién dependen tanto de las capacidades del
Estado como dela voluntad y capacidad de los actores ilegales
de recomponer el equilibrio o generar un nuevo orden.

Figura 4.2,
200
180 Alerta de violencia
160 mar-abr 2010
140
120 .
Ruptura del equilibrio
100
80
60
40
20
0
S S S S338383383383 338 3=
EEERTE SRR LS

Fuente: Guerrero (2012).

La ruptura del equilibrio puede provenir de la mayor capacidad
y disposicién del Estado a combatir a las estructuras criminales,
de la mayor disposicion de las facciones ilegales de responder a
las acciones del Estado usando la violencia, o de la disputa en-
tre las organizaciones criminales por el control de los mercados
ilicitos.

La evidencia sugiere que cualquiera de estas rupturas puede
propiciar espirales de violencia. Lo ocurrido en la ciudad de
Monterrey, México, y en Medellin, Colombia, permite ilustrar
cdmo se intensifica la violencia tras la ruptura del equilibrio.
En ambos casos, la ruptura del equilibrio de poder de las es-
tructuras criminales generd un ciclo de disputas que dispar6 el
nimero de homicidios. En Monterrey, a principios de 2010, la
ruptura entre dos estructuras criminales —el Cartel del Golfo
y su brazo armado, Los Zetas— generd un rdpido aumento en

la violencia y provocé un proceso de disputa de larga duracion
(Guerrero 2012).
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Recuadro 4.1. Espirales de violencia y delincuencia organizada

En Medellin, la espiral se produjo por la extradicién, en 2008,  nales que operaban en Medellin. Su extradicién rompié el equi-
de 14 jefes paramilitares que se encontraban en la cdrcel. Uno  librio de poder y provocd un ciclo de disputas y reacomodami-
de estos jefes estaba al mando del Bloque Cacique Nutibara, ~entos entre las estructuras criminales (Medina, Posso y Tamayo
que desde 2003 ejercia el control sobre las estructuras crimi-  2011; Llorente y Guarin 2013).

Figura 4.3.
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En todos los casos, las espirales de violencia tienen profundos  Trata y trafico de personas
impactos para la sequridad de los ciudadanos: las tasas de ho-
micidio alcanzan niveles similares a los de paises que sufren de
confrontaciones bélicas (Lessing 2012), lo que conlleva despla- A nivel regional, un delito especialmente grave, por su impacto
zamientos y situaciones de emergencia humanitaria. Estomues-  directo en lavida y libertad, s la trata de personas, definida por
tra que las politicas publicas de sequridad que buscan enfrentar €l Protocolo para Prevenir, Reprimir y Sancionar la Trata de Per-
aladelincuencia organizada con mano dura, pueden tenercomo ~ sonas como el “traslado, la acogida o la recepcion de personas,
consecuencia un aumento de la violencia que buscan contener.  recurriendo a la amenaza o al uso de la fuerza u otras formas de
coaccion, al rapto, al fraude, al engafio, al abuso de poder o de
De las diversas actividades delictivas en las que participa la de- ~ una situacion de vulnerabilidad o a la concesion o recepcién de
lincuencia organizada, a continuacion se analizan brevemente ~ pagos o beneficios para obtener el consentimiento de una per-
cuatro que tienen en comdn bajos indices de denunciay unalto ~ sona que tenga autoridad sobre otra, con fines de explotacién”.
impacto en la integridad fisica de las personas: la tratay el trafi- ~ Generalmente, la trata de personas se realiza con propdsitos de
co de personas (en particular, mujeres, menores o migrantes), el prostitucion, turismo sexual y trabajo forzado, y representa una
secuestro y la extorsion. grave violacion de los derechos humanos.

En el caso de la explotacion sexual, las secuelas de la trata, con
frecuencia, van acompanadas por enfermedades de transmision
sexual, abortos, consumo de drogas y muertes. Las consecuen-
cias que tiene la trata en los nifios y nifas victimas suelen ser
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Cuadro 4.1.

Pais Ano Tasa
Argentina 2011 0,5
Bolivia 2009 31
Chile 2011 0,1
Colombia 2011 0,1
Costa Rica 2010 09
Guatemala 2011 0,9
Nicaragua 2011 0,6
Panama 2011 03
Paraguay 2010 0,0
Peru 2011 0,5

Fuente: Registros administrativos oficiales recopilados por el PNUD (2013).
Véase Anexo estadistico-metodoldgico.

dificiles de superar y producen dafios permanentes. La invisi-
bilizacion de las victimas y su estigmatizacion profundizan las
consecuencias de este delito (Le Goff y Lothar 2011; Comision
Interamericana de las Mujeres de la OEA et al. 2006).

El cuadro 4.1 muestra las cifras disponibles sobre trata de perso-
nas para algunos paises en la region. Aunque las tasas parezcan
relativamente menores, el nimero de victimas de este delito no
lo es. Por ejemplo, para el periodo de 2007 a 2010, en 14 paises
del continente americano —incluidos Estados Unidos, Canada y
algunos paises del Caribe—, mds de 6,000 personas denuncia-
ron haber sido victimas de este delito (con un promedio anual
de 1,500 personas). De éstas, aproximadamente el 27% eran
menores de edad y, en la mayoria de los casos, mujeres (UNODC
2012b, 61). Las estimaciones indican que por cada victima de
trata existen, en promedio, 30 sin identificar (UNODC 2012b, 61).
Siguiendo el nimero de denuncias, esto equivaldria a 45,000
victimas anuales en América Latina. Esta cifra podria ser mucho
mayor, de acuerdo con los cdlculos que han realizado a nivel na-
cional algunas instituciones y organizaciones de la sociedad civil
(0SC) especializadas en este tema.

Un delito vinculado a la trata de personas, pero que tiene una
connotacion distinta, es el tréfico de personas, y especialmente
de migrantes. La Oficina del Alto Comisionado para los Derechos
Humanos sefiala que hay una tendencia creciente a la criminali-
zacion, discriminacion, exclusion, explotacién y violacién de los
derechos de los migrantes, particularmente de los migrantes
en transito (OHCHR 2010). Segiin el Protocolo 3 del Trafico de
Migrantes, se entiende por trafico de migrantes “la facilitacién

de la entrada ilegal de una persona en un Estado parte del cual
dicha persona no sea nacional o residente permanente con el
fin de obtener, directa o indirectamente, un beneficio financie-
ro”. En la practica, es dificil distinguir la trata de personas del
tréfico ilicito de migrantes, ya que quienes son victimas de este
(ltimo delito pueden convertirse también en victimas de trata;
ademds, los tratantes también pueden actuar como traficantes
de migrantes (UNODC 2009).

El trdfico de migrantes se manifiesta con mayor frecuencia en
el corredor de intensa migracion que constituyen Centroamérica
—especialmente el Tridngulo del Norte—, México y Estados
Unidos. El destino final es Estados Unidos, y la principal puerta
de entrada es la frontera norte de México —aunque a lo largo
de la region esta actividad ilicita ocurre con distintos niveles de
afectacion—. De acuerdo con datos de UNODC (2011), cada afio
hay alrededor de tres millones de entradas ilegales en Estados
Unidos, pero se desconoce el porcentaje de personas que han
sido victimas del trafico ilegal. El endurecimiento de la politica
migratoria en Estados Unidos y su efecto en México han lle-
vado a los migrantes a adoptar rutas cada vez més peligrosas y
clandestinas, lo que los expone al reclutamiento, la extorsion e
incluso a la muerte (Santamaria 2013)®, Segin los informes es-
peciales de la Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH),
en México, entre septiembre de 2008 y febrero de 2009 se privo
de la libertad a 9,758 migrantes, mientras que entre abril y sep-
tiembre de 2010 esta cifra alcanz los 11,333 secuestros ((NDH
2011, 61). Llama la atencién que mientras la CNDH estima que
cada afio cerca de 20,000 migrantes en transito son secuestra-
dos, a la autoridad sélo le presentaron 60 denuncias por este
delito en 2010 (CNDH 2011)%,

Secuestro y extorsion

El secuestro y la extorsion son dos amenazas a la sequridad que
se relacionan con el aumento de la sensacion generalizada de
temor y con profundas limitaciones al desarrollo humano de la
ciudadania. Los impactos del secuestro son profundos y afectan
no sélo a la victima, sino también a su circulo cercano y a la so-
ciedad en su conjunto (Navia y Ossa 2001). La extorsion, por su
parte, también tiene impactos negativos importantes, en la me-
dida en que asigna una carga impositiva no legal a ciudadanos
comunes, a negocios y a sectores especificos, con consecuencias
no solamente en el patrimonio, sino en la libertad de las victi-
mas. En general, los victimarios amenazan a sus victimas con la
muerte o la destruccién de sus bienes, suelen conocer sus ingre-
505 y sus rutinas, y con frecuencia cometen el delito en nombre
de una organizacién (PNUD Guatemala 2007-2008; Celedén et
al. 2009). La extorsion suelen realizarla pandillas criminales,
grupos criminales con un fuerte vinculo territorial y reos que
actdan desde la prision.
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Las victimas del secuestro y la extorsion comparten un temor
a acceder a la justicia, debido a las posibles represalias contra
las victimas directas y sus familiares, por lo que pueden preferir
pagar el rescate o la cuota que exigen los grupos criminales. En
este marco, resulta dificil precisar la dimension y la tendencia de
los delitos de secuestro y la extorsion. La mayoria de las oficinas
que generan estadisticas delictivas no producen informacion
—al menos pablica— en la materia.

En los registros administrativos de 14 paises de América Lati-
na® se encuentra que entre 2009 y 2011 se presentaron —al
menos— 18,423 casos de secuestro, lo cual equivale a casi 17
secuestros al dia (2013). En términos comparativos, algunas es-
timaciones indican que 5 de los 10 paises con mds secuestros
en el mundo estan en América Latina (kv Pax Christi 2008, 6).

En Colombia, un estudio reciente que sistematizd la informacién
sobre el secuestro en el periodo de 1970 a 2010 document6
39,058 casos de personas que fueron victimas de este delito®
. Las redes criminales fueron presuntamente responsables del
27% de estos hechos —en un porcentaje cercano al de las
Fuerzas Armadas de Colombia (FARC), responsables del 30% de
los casos— (Centro Nacional de Memoria Histdrica 2013). En
México, segun el Sistema Nacional de Sequridad Publica, entre
2005y 2011, la tasa de secuestro pasé de 0.3 por cada 100,000
habitantes a 1.2, al mismo tiempo que aumentd la violencia.

Si bien los casos de secuestro que llega a captar la encuesta
LAPOP-PNUD muestran cifras muy bajas, Venezuela, México,
Ecuador y Argentina presentan la mayor victimizacion por este
tipo de delito, muchos de los cuales suelen ser “secuestros ex-
prés” —esto es, la retencion temporal de personas para hacer
robos rapidos®” —. En estos casos, las victimas, generalmente,
se eligen al azar, y la privacion de su libertad puede durar un par
de horas mientras que se obtiene el rescate (Pais Libre 2011). En
algunos casos, cuando la victima se resiste al secuestro, puede
resultar gravemente herida o incluso asesinada.

Cuadro 4.2.

Argentina México
Secuestro 19 9,6
Extorsion 0,2 ND

En paises como Colombia y México —en donde las encuestas
de victimizacion se desagregan por extorsion y secuestro—,
encontramos que el 98.6% de las victimas de extorsién telefoni-
cay el 60% de los casos de secuestros en México no denuncian
estos hechos (CIDE 2012). En Colombia, no se presenta denuncia
en el 78.8% de los casos de extorsién (DANE 2012). En Venezue-
la, aproximadamente el 62% de las victimas de secuestro no lo
denuncian, y en el caso de extorsién, el 73.13% de las victimas
afirman no haberlo denunciado (Encuesta Nacional de Victimi-
zacion y Percepcion de Sequridad Ciudadana).

El cuadro 4.2 sobre encuestas a internos evidencia lo que este
informe sostiene: no hay estadisticas adecuadas sobre dos de los
delitos que mas afectan a la sociedad, el secuestroy la extorsion.

Los resultados de la encuesta LAPOP-PNUD (2012) arrojan, para
la mayoria de los paises, tasas de victimizacion de extorsién
superiores a los registros oficiales. Sin perder de vista las limi-
taciones de esta encuesta, sus resultados permiten tener una
aproximacion general, aunque insuficiente, de los niveles de
victimizacion: 8 de cada 1,000 ciudadanos afirman haber sido
victimas de la extorsion en América Latina; en paises como Mé-
xico, El Salvador y Perd, esta cifra supera los 20 por cada 1,000.
En algunos casos, la extorsidn se ha convertido en un mecanis-
mo de apropiacién que corresponderia al Estado. Segun datos
del Consejo Nacional de la Pequefia Empresa de El Salvador
(CONAPES 2013), el 70% de las empresas afiliadas a esta asocia-
ciony el 80% de los comerciantes informales pagan extorsiones.

Es dificil estimar a cudnto ascienden los montos que perciben
los grupos criminales con este sistema ilegal de rentas —pues
se realizan desde el anonimato y la denuncia es escasa—, pero
sus repercusiones negativas son extensas. La Encuesta Nacional
de Victimizacion a Empresas (ENVE) estima que durante 2011 se
produjeron 4,324,529 delitos asociados a 1,389,000 unidades
econémicas victimas en México, de los cuales, el 14.5% fueron
extorsiones. Esto sittia a las extorsiones como el tercer delito

Peru El Salvador Brasil
1,7 4,0 19
ND 19,3 0,3

Fuente: Estudio comparativo de poblacién carcelaria, PNUD (2013). Véase Anexo estadistico-metodoldgico.

Nota: La notacién ND indica data no disponible.
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mas frecuente a unidades econdmicas en México. Ademas, la
ENVE permite estimar que para 2011 el costo total de la insequ-
ridad y el delito en unidades econémicas representa un monto
de 115,200 millones de pesos (aproximadamente US$9,000 mi-
llones®®) (INEGI 2012).

En el caso de los paises del Tridngulo Norte, donde la extorsion
por las pandillas es un delito frecuente, segdn un estudio com-
parativo llevado a cabo en 2007, una clica (grupo de pandilleros)
recolectaba, en promedio, aproximadamente US$1,000 sema-
nales en Guatemala, El Salvador y Honduras (Demoscopia 2007).
Ademads, el nimero de victimas de extorsion en Guatemala casi
se ha quintuplicado, al pasar de 564 en 2000 a 2757 en 2011 (de
acuerdo con registros administrativos recopilados por la Oficina
de Pais del PNUD 2013).

La expansion de este delito responde, en parte, a los cambios
en la financiacion de las estructuras criminales que, en vista de
que el Estado persigue a determinadas economias ilegales —
especialmente al narcotrafico—, han optado por diversificar
sus fuentes de ingresos. En este contexto, no sélo las grandes
empresas son sujetos de extorsion, sino también otros sectores
sociales que se ven amenazados aun por montos menores (Fun-
dacion Ideas para la Paz et al. 2010).

La violencia y el delito ejercidos pory
en contra de los jovenes

Los jévenes son el grupo més afectado por el delito y la violencia,
y a su vez, son los responsables mds comunes. La relacion entre
jévenes y violencias suele analizarse desde la denominada “vio-
lencia juvenil” que sefiala a los jovenes inicamente en su papel
de victimarios. Sin embargo, es necesario subrayar su condicién
de victimas y evitar su criminalizacion y estigmatizacion.

Las violencias y los delitos cometidos por jovenes suelen desa-
rrollarse en el contexto de dindmicas colectivas que incluyen
desde grupos transitorios y poco estructurados —como las ba-
rras deportivas sudamericanas— hasta pandillas criminales al-
tamente jerarquizadas (Cruz 2010). En particular, estas tltimas
se consideran como un problema serio para la sequridad de las
personas en la region: las pandillas criminales representan, para
muchos paises, la sequnda amenaza més grave percibida por los
ciudadanos (véase figura 4.1).

La percepcion de insequridad relacionada con las pandillas
criminales se expresa de manera especialmente intensa en
Guatemala, El Salvador y Honduras, donde cobran forma las de-
nominadas maras (LAPOP 2012). En Belice, existe evidencia de

que pandillas centroamericanas de alto perfil delictivo podrian
sumarse a aquellas que ya operan en el pais (ONU Belice CCA
2012, 23).

Las maras se han estructurado principalmente en dos redes se-
paradas, y su presencia en diversos paises y su nivel de organi-
zacién y de criminalidad se han acentuado en los ultimos afios
—en muchos casos, a raiz del fracaso de las politicas de mano
dura— (Hume 2007; Zilberg 2011). Aunque algunos de los in-
tegrantes o exintegrantes de las maras han establecido vinculos
con la delincuencia organizada (Cruz 2010), estas agrupaciones
y otras en la region —como las bandas y combos, en Colombia,
0 los comandos, en Brasil— contintian teniendo como activida-
des principales delitos como el robo, el secuestro y la extorsién a
nivel local (Guerrero 2010; Wolf 2012; Escalante 2012).

Las maras centroamericanas son el ejemplo mds visible, pero no
el dnico, de la relacion compleja entre juventud y violencia en
América Latina. En México, donde la percepcion de la amena-
za que constituyen la delincuencia organizada y el narcotrafico
alcanza niveles alarmantes (véase figura 4.1), algunos anélisis
estiman que hay por lo menos 30,000 menores que cooperan
activamente con la delincuencia organizada en actividades que
van desde la extorsién y el trafico de personas hasta la pirateria
y el narcotrdfico (Red por los Derechos de la Infancia en México
2011, 35). En Colombia, la combinacion entre paramilitarismo,
guerrilla, narcotrdfico y delincuencia organizada ha intensifi-
cado el reclutamiento, en algunos casos forzado, de jovenes y
nifios por parte de las bandas criminales (Ortega-Jurado 2012,
21). En Brasil, las principales organizaciones criminales, como el
Primeiro Comando do Capital en Sao Paulo y el Comando Vermel-
ho en Rio de Janeiro, utilizan a jévenes como mano de obra para
el ejercicio de la violencia callejera (Carvalho y Soares 2013). En
Belice, el reclutamiento de jovenes por parte de grupos dedica-
dos al narcotréfico regional se ha visto reforzado por la afluencia
del lavado de dinero y la disponibilidad de armas (ONU Belice
(CA 2012, 23).

Sin embargo, es importante destacar que no todas las pandi-
Ilas son de cardcter criminal ni mucho menos tienen entre sus
objetivos centrales el delito y la violencia. Diversos estudios se-
falan que, en la mayor parte de los casos, las pandillas siguen
funcionando como espacios de socializacion entre pares y como
mecanismos de autoproteccion entre jovenes, mas que como or-
ganizaciones vinculadas al delito organizado (Wolf 2012; Rodri-
guez 2013; Rodriguez 2012). Ademads, tanto el mando como el
control de estas organizaciones criminales suele estar en manos
de adultos (Solis 2009, 83).

Las cifras presentadas en el capitulo 3 indican que las principales
victimas de los homicidios que se cometen en América Latina
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son jovenes. En muchos casos, las violencias en contra de los
jévenes se originan en las instituciones de seguridad y procura-
cion de justicia del Estado (incluidas las carceles, las policias y los
drganos del sistema de justicia), asi como en otras que pueden
considerarse “privadas” (como las familias) o “mixtas” (como las
escuelas).

En el caso de la violencia que enfrentan los jévenes por parte
de instituciones del Estado, destacan los problemas de la su-
perpoblacion y el hacinamiento en las carceles. Este problema
afecta particularmente a la juventud, debido a la criminaliza-
cién temprana de este grupo y las preocupantes reducciones
de la edad de su imputabilidad penal, que han derivado en la
“juvenilizacion” de la poblacion carcelaria (WOLA y TNI 2010).
Ademés, la falta de centros penales con un enfoque de reinser-
cion social no permite cumplir con los estandares de proteccion
a esta poblacion en situacién de vulnerabilidad, de acuerdo con
los tratados regionales e internacionales de proteccion a nifias,
nifios y jovenes.

La estigmatizacién de algunos grupos de jovenes, en particular
de estratos socio-econdmicos bajos, se ha reflejado en otras for-
mas de violencia en su contra, como el abuso de poder por parte
de los policias: para un gran conjunto de jévenes, la policia es
més una institucion de la cual hay que cuidarse, que una institu-
cién a la que se puede recurrir para sentirse protegido.

Finalmente, las politicas de mano dura que se han desarrollado
para combatir el fendmeno de las pandillas, en particular ante
las maras en Centroamérica, han potenciado el escalamiento
de la violencia desde y hacia los jovenes, a partir de respuestas
reduccionistas a la problematica de la violencia pandilleril (Tho-
mas Bruneau et al. 2011). La encuesta de internos en El Salvador
muestra que un 37% de los internos pertenecia a una pandilla
en el momento en el que fue detenido. Del 63% restante, un
10% se inteqrd a las pandillas en la carcel (Estudio comparativo
de poblacion carcelaria, PNUD, 2013).

En las familias, se presentan también multiples tipos de violen-
cia que van desde normas de disciplina y castigo ejercidas por
los padres, hasta formas de abuso y violencia sexual que afectan
centralmente a nifas, adolescentes y mujeres jovenes. La vio-
lencia domestica contra nifias, nifios y jovenes es particularmen-
te grave porque produce limitaciones en su desarrollo humano,
ademds de que favorece su reproduccion intergeneracional (BID
2005).

La violencia escolar representa una falla central en el papel del
sistema escolar como espacio de ampliacién de las capacidades
de nifos y jovenes en la region y en sus posibilidades de ampliar
tanto su calidad como cobertura. Cuando ocurre, la violencia
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escolar “produce dolor, dafio y humillacién a nifios, nifias y ado-
lescentes, afectando con ello su aprendizaje, su desarrollo y su
futuro”®. En relacion con la violencia escolar, existe la violencia
alinterior de la escuela y aquella que se presenta desde la escue-
la hacia los jévenes. La primera incluye diversas formas de abuso
y discriminacion entre los escolares, por ejemplo, las violencias
dirigidas hacia mujeres y personas Iéshico, gay, bisexual y tran-
sexual (LGBT) (Molina et al. 2007). La violencia de la escuela
hacia los jovenes corresponde a los modelos de disciplina viola-
torios de los derechos humanos que, en muchos casos, terminan
en la expulsion de los alumnos “problematicos” 0 en la desercién
escolar (Furlan 2012; King y Ortega 2012). La prevencion de
ambos tipos de violencia escolar es fundamental para superar
los altos niveles de desercion escolar que limitan el desarrollo
humano de los jovenes en la region.

Con base en lo anterior, es posible afirmar que el vinculo entre
nifios, jovenes y violencias —en plural— demanda politicas
publicas integrales que atiendan los diversos espacios de vul-
nerabilidad para los jovenes, desde los hogares y las escuelas,
hasta el ambito publico.

Violencia de género

La violencia de género es un tipo de agresion en contra de una
persona o grupo de personas por razén de su género, y se mani-
fiesta de manera mds intensa y predominante en contra de las
mujeres y nifias”. Incluye acciones de violencia fisica, psicold-
gica y sexual, basadas en relaciones desiguales de poder que
persisten entre hombres y mujeres, asi como en el conjunto de
normas sociales y culturales en torno al género y a la identidad
sexual (IASC2005).

La violencia de género es una de las amenazas mds persisten-
tes en América Latina y, como tal, constituye un obstaculo para
el desarrollo humano, la salud pdblica y los derechos humanos
(Bott et al. 2012, XV). Esta amenaza se manifiesta tanto en el
ambito privado como en el espacio publico. Puede ocurrir en la
familia, en la escuela y en el trabajo, 0 en la comunidad, el ba-
rrio y en todos los espacios de interaccién entre actores estatales
y los ciudadanos. De acuerdo con los resultados de la encuesta
LAPOP-PNUD 2012, casi un tercio de las mujeres ha sido victimi-
zada en su propio hogar, mientras que dos tercios de ellas han
sido victimas fuera de su domicilio.

Algunas de sus principales expresiones son la violencia domésti-
@3, la violencia por parte de la pareja intima, la violencia sexual
(incluido el abuso y el acoso sexuales dentro del ambito laboral),



los feminicidios, la trata de personas, el trafico de personas, la
explotacion sexual y la violencia institucional™. La visibilizacién
de estas violencias, antes consideradas como “asuntos privados’,
ha sido posible gracias al trabajo de organizaciones de mujeres
y organizaciones internacionales como Naciones Unidas (Craske
y Molyneaux 2002, 11).

Los cuadros 4.3 y 4.4 hacen una aproximacion a la situacién de
violencia sexual y violencia doméstica que se vive en la region.
El cuadro 4.3 ofrece datos sobre violaciones para 14 paises de la
region. De estos 14, 10 registran un aumento en sus niveles de
registro. Aunque es posible que este aumento obedezca a una
mayor tasa de denuncia 0 a cambios en los sistemas de medicion
y clasificacion de datos, las cifras no son desdefables si se consi-
dera que existen altas probabilidades de subregistro. En cuanto
a la violencia doméstica, el cuadro 4.4 también muestra que las
tasas son altas para varios de los paises. A pesar de los retos que
existen en la recopilacion de datos, es claro que esta forma de
violencia continda siendo una amenaza importante en la region.

Es importante destacar que, en muchos casos, una baja tasa de

denuncia puede llegar a ocultar una baja confianza en las insti-
tuciones para denunciar. A la vez, paises como Chile y Uruguay,

Cuadro 4.3.

Pais Aio Tasa
Argentina 2005 8,2
Bolivia 2005 11,8
Brasil® 2005 71
Chile® 2005 12,8
Colombia 2005 2,8
Costa Rica 2005 35,3
El Salvador 2005 30,2
Guatemala 2005 2,5
Honduras 2010 23,2
México 2005 25,0
Panama 2010 27,8
Paraguay 2005 83
Perti 2005 22,0
Reptiblica Dominicana 2008 27,3
Uruguay 2005 10,6

que reflejan altas tasas de violencia intrafamiliar (véase cuadro
4.3), son paises donde una alta confianza en policias puede ex-
plicar un mayor nivel de denuncias.

Un estudio reciente de la Organizacion Panamericana de la Sa-
lud (OPS) permite dimensionar el problema de la violencia ejer-
cida en contra de las mujeres por parte de sus parejas (Bott et
al. 2012). Este indica que, para el periodo de 2007 a 2008, el
porcentaje de mujeres que ha sido victima alguna vez de violen-
cia por parte de su pareja va desde el 16.1% en Republica Do-
minicana hasta un 38.6% en el caso de Peru (véase cuadro 4.5).

De acuerdo con las encuestas de internos, del total de los de-
tenidos encuestados, los delitos sexuales representan: el 8%
en Argentina, Chile y México; el 11% en El Salvador; el 14% en
Brasil, y el 22% en Perd. Resalta que, dependiendo del delito,
entre el 75% y el 90% de los victimarios declararon conocer a
sus victimas antes del delito. Mas grave atn, entre el 20% y el
40% eran sus familiares.

Existen grandes retos en la region en términos de la calidad de

los datos y los registros existentes acerca de la violencia de gé-
nero en todas sus formas. Si bien existe informacion cuantitativa

Cambio porcentual

Ao Tasa circa 2005-circa 2011
2008 8,5 4,2
2009 26,2 122,7
2010 14,7 106,2
2011 16.2 26,7
2011 2,9 0,6
2010 34,6 -2,1
2012 6,3 -79,1
2011 39 56,2
2011 21,7 -6,4
2011 29,0 16,0
2012 14,2 -48,9
2010 8,9 7,8
2011 25,0 13,6
2011 56,5 107,0
2011 9,0 -15,5

Fuente: Registros administrativos oficiales recopilados por el PNUD (2013). Véase Anexo estadistico-metodoldgico.

a. El delito corresponde a “violacidn, estupro y abuso deshonesto”.
b. En el caso de Chile, las cifras corresponden a denuncias.
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Cuadro 4.4. Tasa c{e violencia |.ntra1:amlllar por 100.000 habitantes, paises
seleccionados, varios ainos

Pais Ao Tasa Ao Tasa Cambio porcentual
circa 2005-circa 2011

Bolivia ND ND 2009 234,7 ND
Colombia 2005 31,5 2011 57,8 83,2
El Salvador 2005 66,7 2011 67,6 14
Honduras 2008 170,0 2011 163,0 4,1
Panama 2005 1433 2011 133,8 -6,6

Peri 2004 15,9 ND ND ND

Uruguay 2005 2063 2011 4829 134,1

Violencia contra las mujeres, paises seleccionados, varios afos
Cuadro 4.5. :
porcentajes

Pais Ao de Violencia por Frecuenciadela Abuso emocional
encuesta perpetrador violencia de pareja
(fisica o sexual)

Cualquier perpetrador  La Alguna vez Enel Alguna En los
(incluida la pareja ultimo afio vez tltimos 12
pareja) meses

Colombia 2005 17,0 12,0 39,7 22,1 41,5 219

El Salvador 2008 15,0 12,0 26,3 7,7 44,2 18,8

Honduras 2005 - 2006 12,0 ND ND 9,9 ND 13,7

Paraguay 2008 10,0 9,0 204 8,0 36,0 18,4

Rep. Dominicana 2007 12,0 5,0 17 11,7 26,1 20,8
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sobre los feminicidios (aunque en muchos casos son registrados
como homicidios) en algunos paises, en lo que toca a la violen-
cia sexual y a la violencia intrafamiliar los datos presentan de-
ficiencias importantes. Tanto en América Latina como en otras
regiones del mundo, la mayoria de las victimas no informana la
autoridad acerca de estos actos por varias razones: la dependen-
ciay la vulnerabilidad fisica, econémica y psicoldgica en relacion
al victimario —que suele ser pareja o familiar de la victima—,
el temor a sufrir represalias, el desconocimiento de fuentes de
ayuda, la desconfianza acerca de la capacidad de resolucion de
los conflictos y el temor a la doble victimizacion, es decir, el mie-
do del o de la denunciante de sufrir humillacién por parte de la
autoridad al momento de presentar la denuncia. En los casos de
explotacion sexual, trata y trafico de personas, los riesgos para
denunciar se acenttan a raiz de la situacion de extranjeria o de
estatus migratorio indocumentado que enfrenta la victima.

Entender que la presencia y el impacto de la violencia de géne-
ro no se circunscriben al dmbito privado es un paso necesario
para dimensionar el alcance de esta amenaza. Ademds, permite
subrayar la necesidad de identificar los entrecruces entre la vio-
lencia de género y otras formas de violencia, como la violencia
ejercida por parte de actores estatales o aquellas vinculadas a la
delincuencia organizada, como el tréfico y la trata de personas,
la explotacion sexual y la violencia en contra de poblacién mi-
grante y desplazada (ACUNS 2013, 4, 67-68).

A pesar de su gravedad, la violencia de género suele percibirse
como una practica“cotidiana”y no como una amenaza grave que
requiere atencion. Los resultados de la encuesta de LAPOP-PNUD
2012, por ejemplo, reflejan que en América Latina la violencia
de género (la violencia intrafamiliar, la violencia por parte de la

Cuadro 4.6.

Argentina México

Proporcion de

delito sexual por 79 79
pais

Tipo de relacion

Conocida/o 75,6 73,9
Desconocida/o 9,8 23,5
Otro ND ND

pareja intima, el feminicidio, la violencia sexual, etc.) no figura
entre las principales amenazas o delitos sefialados por las per-
sonas (LAPOP-PNUD, 2012). Esta cifra no refleja la magnitud de
esta amenaza para la region, que si muestran tanto los registros
administrativos como los datos de la OPS presentados en este
apartado.

Finalmente, como se mostrd en el capitulo 3, también la vio-
lencia homicida en contra de las mujeres ha aumentado den-
tro de la region. El crecimiento reciente de los feminicidios es
particularmente preocupante en la region, sobre todo por su
invisibilizacion y por el nivel de impunidad que ha caracterizado
el sequimiento y procesamiento de estos casos. Resulta funda-
mental impulsar la modificacion de las condiciones estructura-
les, normas sociales y patrones culturales que sirven para legiti-
mary reproducir esta y otras formas de violencia en contra de las
mujeres, asi como garantizar la efectiva aplicacién de las leyes
vigentes en la materia.

Violencia ilegal por parte de actores
estatales

En determinados escenarios y momentos, los actores estatales
—individual o colectivamente— pueden producir o reproducir
la violencia y el delito. Esta categoria incluye un amplio rango de
actividades, como el abuso de autoridad, o la participacion di-
recta de funcionarios en bandas de la delincuencia organizada,
con acciones que constituyen claras violaciones a los derechos
humanos.

El involucramiento de actores estatales en hechos de violencia
e ilegalidad suele estar concentrado en determinadas unidades

Peru El Salvador Brasil Chile
22 10,9 14,1 7,5

79,7 85 69,9 84,5

13,1 7,9 19,5 13,8
ND ND ND 1,7

Fuente: Estudio comparativo de poblacion carcelaria, PNUD (2013). Véase Anexo estadistico-metodoldgico.

Nota: La notacién ND indica data no disponible.
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0 cuerpos. Sin embargo, cuando se presenta, la violencia tiene  Corrupcion
repercusiones graves no solamente en las victimas directas, sino
en las instituciones del Estado, pues erosiona su legitimidad, re-  La corrupcién, definida como la apropiacién indebida de los
produce la impunidad, mina la confianza en las instituciones de  bienes piblicos, es una amenaza grave y extendida para la se-
seguridad y justicia, y compromete las bases de los regimenes  guridad ciudadana de América Latina. El Banco Mundial estima
democréticos (Cruz, 2010). que la corrupcién absorbe alrededor del 9% del PIB regional.
Ademas del dafio directo al bienestar de la poblacion —en
Existen dos tipos de grupos que participan de la violencia ilegal  particular de la mas vulnerable—" y al desarrollo econdmico
por parte de actores estatales. Primero, los individuos o grupos  de un pais (Elliot 1997, 247), los estudios demuestran que la
“formales’, es decir, los miembros de las instituciones guberna-  corrupcién en las instituciones deslegitima el sistema politico
mentales que forman parte de los aparatos de sequridad del  (Burbano de Lara 2005; Serra, Lpez y Seligson 2004; Rowland
Estado —militares, policias u otros miembros de los organis-  1998). “La corrupcion corroe las sociedades y contribuye a una
mos de sequridad—, asi como los fiscales, jueces, legisladoresy justificada falta de confianza y sequridad en la gestion de los
funcionarios piblicos. Sequndo, los “informales”que, aunqueno  asuntos pdblicos” (Clark 2012).
tienen ninguna vinculacién formal con instituciones estatales y
nominalmente no forman parte de las estructuras del Estado,  La corrupcion es un delito particularmente dificil de medir. De
cuentan con la direccion, el patrocinio y la proteccién de funcio-  acuerdo con los resultados de la encuesta LAPOP-PNUD 2012,
narios estatales (Mazzei 2009; Schlichte 2009). En este caso, se  sdlo una pequefia minoria opina que en sus paises la corrupcion
trata de paramilitares, defensas civiles, grupos de vigilantes y  esta “nada” 0 “poco extendida”: en 6 de los 18 paises considera-
escuadrones que son promovidos, respaldados o tolerados por  dos en esta encuesta, més del 50% de las personas afirma que la
las instituciones gubernamentales. corrupcion estd “muy generalizada"*.
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Las ejecuciones extrajudiciales por parte de policias y miembros  No es posible entender esta amenaza sin considerar que mu-
de las fuerzas armadas son el fenémeno mds visible de este tipo  chas personas la toleran y participan en ella (LAPOP 2010). Una
de violencia. La Comision Interamericana de Derechos Humanos  manera de apreciar la incidencia de la corrupcién en la vida co-
(CIDH), en el sequndo informe sobre la situacion de las defenso- tidiana son las encuestas de victimizacion, que probablemente
ras y los defensores de los derechos humanos en las Américas, ~ se refieren, en su mayoria, a la “pequefia corrupcion”. Es decir,
afirma que“los asesinatos, ejecuciones extrajudicialesy desapa-  sobornos en los que participan los funcionarios piblicos y el
riciones forzadas han ido en aumento en la region, en particular  ciudadano comdn. De acuerdo con la encuesta LAPOP (2010), el
en aquellos paises en donde se produjeron quiebres democrd-  17.9% de las personas sufrieron este tipo de abusos durante los
ticos, persiste un conflicto armado, o hay un constante enfren- 12 meses anteriores a la encuesta, aunque la cifra varia notable-
tamiento con grupos del crimen organizado” (CIDH2012,12).  mente de pais a pais. Se observa que el porcentaje de personas
que considera que “se justifica pagar un soborno” ha disminuido
La participacion directa de actores estatales en actividades cri-  del 23.61% en 2006 al 12.58% en 2010—.
minales va més alla de su participacion en bandas y organiza-
ciones delictivas. Uno de los indicadores de la gravedad de este  Ademas de la pequefia corrupcion, los casos de corrupcion en
problema es la percepcién de los ciudadanos de que la policia  gran escala siguen presentes en la region, a pesar de los enor-
participa en actividades delincuenciales. La encuesta LAPOP-  mes esfuerzos realizados en la lucha contra la corrupcién en nu-
PNUD (2012) ofrece un panorama de la magnitud de esta ame-  merosos paises. Habida cuenta de los incentivos econdmicos y a
naza desde la perspectiva ciudadana: el 44% de las personas la debilidad de los controles, el abanico de oportunidades para
afirman que la policia estd involucrada en el crimen. Estos datos  la corrupcion es bastante amplio: en la licitacion de contratos
complementan los que diversos estudios nacionales han sefiala-  piiblicos, en el financiamiento ilegal de campanas electorales
do con preocupacion’. 0, en ciertos contextos, incluso en la aprobacién de una legisla-
cion favorable a determinados intereses o sectores econémicos,
La violencia ilegal por parte de actores estatales acentda el entre otros. En estos casos, el Estado de Derecho no protege los
sentimiento de desproteccion y aumenta la percepcion de in-  derechos del ciudadano —como es su funcion—, sino que fa-
seguridad de las personas. Cuando las personas encargadas de  vorece intereses de ciertos grupos influyentes en lugar de los de
garantizar la sequridad a los ciudadanos se convierten en sus  |a mayoria.
agresores, se deslegitima la obligacion fundamental del Estado:
proteger. Aunque sélo podemos aproximarnos a la amplitud del fenémeno
mediante encuestas de percepcién, la informacion proveniente
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de la encuesta de cdrceles permite afirmar que sigue siendo di-
ficil que los perpetradores de este tipo de delitos acaben siendo
juzgados y condenados. Un dato significativo que ilustra el grave
problema de impunidad asociada a la corrupcién de cuello blan-
co es que mas de la mitad de los reclusos entrevistados en todos
los paises afirman que si hubiesen tenido el dinero suficiente, a
través del pago de sobornos hubiesen podido evitar la detencidn
y el procesamiento. El porcentaje de respuestas afirmativas fue
de 55% en Perti, 52% en El Salvador, 59% en Chile, 60% en Bra-
sil, 66% en México y 71% en Argentina. De igual forma, resalta
que en el 14.5% de los delitos cometidos por reclusos en Brasil y
en el 10% de los delitos en México y El Salvador, participd alguna
autoridad (policia, militar, fiscal, juez) (Estudio comparativo de
poblacidn carcelaria, PNUD, 2013).

Recomendaciones

1. Dar respuestas integrales, pero diferenciadas, a las
amenazas a la seguridad

Las politicas publicas deben desarrollarse en diversos frentes al
mismo tiempo, teniendo en cuenta que las amenazas se poten-
cian mutuamente. Una adecuada comprension de la relacion
que existe entre ellas puede contribuir a la formulacién de po-
liticas e intervenciones mas efectivas. Por ejemplo, reconocer la
conexion que existe entre la violencia intrafamiliar y la violencia
juvenil es clave para entender la importancia de que los progra-
mas de prevencion de la violencia dirigidos a los nifios y jovenes
tomen en cuenta el entorno familiar y ofrezcan espacios alterna-
tivos de proteccion y formacidn de capacidades.

Resulta clave dar una respuesta desde la prevencién social a los
delitos menores, la violencia juvenil y la violencia intrafamiliar,
respondiendo a los factores estructurales y prestando atencion a
la condicion de vulnerabilidad de ciertos grupos poblacionales.

Esimportante que el sistema de justicia dé una respuesta claraa
los delitos de mayor gravedad, especialmente aquellos que afec-
tan el derecho a la vida y la libertad. Se requiere controlar de
manera estricta el uso de la fuerza por parte de las autoridades,
sin tolerar los abusos, los casos de corrupcidn, la participacion de
los funcionarios publicos en actividades ilegales y las violaciones
a los derechos humanos.

Al mismo tiempo, es necesario ofrecer respuestas diferenciadas
para los distintos tipos de amenaza, teniendo en cuenta las ca-
racteristicas de los victimarios, los grados de afectacion e im-
pactos, su expresion espacial (publica o privada), asi como las
motivaciones y los factores subyacentes. Es importante contar

con informacidn respecto a cudles son las principales amenazas
responsables de la violencia y el delito, con intervenciones que
combinen aspectos preventivos y de aplicacién de la justicia.
(ada municipio y localidad tiene sus propias dindmicas, y la
experiencia regional muestra las respuestas son mads eficaces
y propicias cuando tienen en cuenta estas particularidades y se
abordan los problemas a nivel comunitario.

2, Visibilizar y reducir la violencia de género.

Para reducir la violencia de género, resulta fundamental poner al
centro el fortalecimiento de las capacidades y libertades de las
mujeres. El objetivo prioritario es que las intervenciones se diri-
jan a la mejora de la situacion juridica, especialmente el acceso
alajusticiay socioecondmica de las mujeres, los cual contribuye
a reducir su vulnerabilidad, y la impunidad ante la violencia. Es
clave, en este sentido, el acceso de las mujeres a la educacién,
con programas que garanticen y estimulen la formacion secun-
daria, y abran oportunidades de empleo.

El uso de campafias a nivel local y global (como la campafia
“Unete para poner fin a la violencia contra las mujeres” de la
ONU, que se analizaré en el capitulo 9), son claves para poner
el tema en el debate, visibilizar sus dimensiones y evitar que
el problema sea considerado como normal o inevitable. Herra-
mientas valiosas en este sentido son la utilizacion de los planes
de estudio para modificar patrones de conductas discriminato-
rios, asi como la sensibilizacién de los medios de comunicacién
en relacién con la violencia de género.

Una de las tareas mds urgentes es garantizar que la violencia
contra las mujeres y las nifias pueda ser denunciada sin que
las victimas sean revictimizadas o discriminadas. Para ello, se
requiere mejorar su tipificacion dentro de los cédigos civiles y
penales de los paises, pero también es necesario instituciona-
lizar los mecanismos que salvaguarden la sequridad de los y las
denunciantes, como los albergues o casas de la mujer. Resulta
clave fortalecer los mecanismos de monitoreo y evaluacién de
la violencia de género, utilizando encuestas periddicas e inclu-
yendo en los sistemas de informacién la variable explicita de
género, y la desagregacion por sexo.

Por otro lado, es recomendable ofrecer formacién especializada
a servidores pdblicos en todas las ramas del gobierno, incluidos
jueces y fiscales, asi como instalar comisarias de la mujer al in-
terior de las policias. Un paso importante es establecer la crea-
cion de tribunales especializados o procedimientos judiciales
especiales que garanticen la tramitacién oportuna y eficiente de
asuntos de violencia de género.
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Ademads, es necesario fortalecer los lazos de permanente colabo-
racion entre el Estado y la sociedad civil en torno a la realizacién
de programas comprensivos dirigidos a modificar patrones de
conducta, tanto en mujeres potencialmente victimas de violen-
cia, como los varones jovenes. Es recomendable que estos pro-
gramas avancen por etapas, hasta consolidarse y adquirir una
aplicacion nacional. Es necesario que se establezca un mecanis-
mo para coordinar los esfuerzos multisectoriales, en particular
con las politicas de sequridad ciudadana.

3. Dar una atencion prioritaria a la juventud, dejando
atras las politicas que le otorgan prioridad a la mano
dura

Los programas dirigidos a las y los jovenes deben partir del diag-
ndstico de su contexto socioecondmico, de sus aspiraciones y sus
limites para realizarlas, debido a la exposicién de este grupo a
las distintas amenazas a la sequridad.

Es necesaria la expansion de las oportunidades de los jovenes
para la construccion de un proyecto de vida —sustentado en
la legalidad— del cual se sientan parte. Es importante que el
Estado apoye y desarrolle programas de prevencion, rehabilita-
cion, recreacion y reinsercién, que redignifiquen a los jévenes y
que creen oportunidades reales de desarrollo. Algunos mecanis-
mos para lograrlo son los talleres de capacitacion, la creacién
de empleos dignos y espacios de convivencia, particularmente
a nivel comunitario. Para ello, es fundamental la colaboracidn
cercana entre las instituciones del Estado, la sociedad civil, la
escuela, la familia y los jovenes.

Hay que evitar el abandono escolar, prevenir la ocurrencia de
la violencia en los establecimientos educativos y monitorear de
cerca el abandono de las y los menores de los hogares. Para de-
sarrollar estos programas de prevencion de la violencia, resulta
fundamental tener una mejor comprension de lo que sucede
en las escuelas. Para ello, las encuestas a las y los jovenes es-
colarizados constituyen una importante herramienta para la
identificacion de vulnerabilidades y riesgos, con la inclusion de
indicadores de influencia de pandillas, percepcion de sequridad
e incidentes de victimizacion.

Para los programas de prevencion es clave la familia, como
primer espacio de socializacién de la infancia y la juventud. La
prevencion del maltrato infantil y la violencia doméstica es una
prioridad.

A nivel de las comunidades, es importante crear conciencia e
identificar los actores claves que tienen mayor influencia en las
y los jovenes. Por ejemplo, es importante reconocer que las pan-
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dillas son colectivos con su propia identidad, que no todas ellas
tienen estructuras o actividades criminales y que llenan otros
vacios sociales.

Resultan de utilidad los mecanismos de alerta temprana, que
identifican a jovenes que desertan de la escuela o abandonan
sus hogares —éste es uno de los principales indicadores de la
vinculacién de jévenes con pandillas—, particularmente en zo-
nas de alta influencia de estructuras criminales.

4. Disminuir la influencia de la delincuencia organizada

Enfrentar el desafio de la delincuencia organizada requiere la ac-
tuacion del Estado en distintos niveles. Desde la perspectiva del
desarrollo humano, es necesario que el foco de las intervencio-
nes se dirija a la proteccién de los ciudadanos, y especialmente
de las comunidades que se encuentran directamente afectadas
por la presencia de las facciones criminales. El restablecimiento
del Estado de Derecho, con el fortalecimiento de la presencia
institucional y la recuperacion del territorio es un primer paso.
Esto debe venir acompafado de una intervencion integral que
responda a la vulnerabilidades sociales y econdmicas.

Se requieren estrategias diferenciadas para responder a los
distintos tipos de delitos y mercados ilegales. Es recomendable
formar a cuerpos especializados de policia, con técnicas apro-
piadas de investigacion y adecuados sistemas de inteligencia,
para enfrentar delitos como la extorsion, el secuestro y la trata
de personas.

Resulta de la mayor utilidad la creacion de unidades especializa-
das en la fiscalia, asi como el nombramiento de jueces expertos,
que cuenten con la proteccién y la autonomia para procesar a las
estructuras criminales. El trabajo conjunto de las instituciones
de sequridad y justicia para esclarecer estos casos es fundamen-
tal.

Es necesario que las operaciones contra las organizaciones crimi-
nales tengan en consideracion el principio de proporcionalidad
de la pena y que dirijan sus esfuerzos de forma estratégica. En
este sentido, es necesario que se centren en los eslabones de
mayor productividad, los nodos que concentran relaciones, los
intermediarios que facilitan transacciones con el mundo legal,
asi como funcionarios corruptos que garantizan impunidad.

Se requiere una coordinacion interinstitucional eficaz, en la que
participen las distintas dependencias del gobierno, para debili-
tar las facciones criminales y desmantelar, asi, las redes crimina-
les y sus conexiones con la economia legal y el sistema politico.



Las medidas contra el lavado de activos son una poderosa herra-
mienta para debilitar a las facciones criminales, pues impactan
directamente en sus finanzas y recursos.

La cooperacion internacional puede ayudar a la transferencia de
conocimiento para ejecutar intervenciones mas eficientes, en la
formacion de unidades especializadas de policias y fiscales, y en
el perfeccionamiento académico de profesionales que actden
en el campo de la prevencidn, la reinsercion y la rehabilitacion
en areas dominadas por estructuras criminales. Ademds, es im-
portante establecer mecanismos para compartir informacién de
inteligencia sobre las actividades criminales transnacionales,
comunicar y coordinar las medidas para responder al lavado de
activos, asi como fortalecer las capacidades para el manejo inte-
grado de fronteras, entre otras medidas.

5. Controlar la corrupcion y la violencia ilegal por parte
de las autoridades

El control de la violencia ilegal por parte de las autoridades re-
quiere reformas policiales que abarquen el proceso de seleccion
del personal y la entrega de formacién permanente para su pro-
fesionalizacion. Es importante que exista, ademds, un sistema
de incentivos para la profesionalizacion de la policia.

Por otra parte, se requiere fortalecer el control interno y exter-
no sobre la organizacién y sus miembros. Para ello, se necesitan
normas legales adecuadas que garanticen un funcionamiento
eficiente del sistema disciplinario interno, acceso a la justicia
para las victimas de la violencia policial y una direccion politi-
ca por parte de las autoridades civiles que oriente a la policia
hacia una actuacion policial democrética. El papel de la ciuda-
dania para la auditoria de estas instituciones y de su accion, asi
como de los organismos de derechos humanos y de los centros
académicos que producen informacién respecto de la policia es
también fundamental. En la medida en que diversos actores
actdan de manera paralela, utilizando modalidades diferentes
de acuerdo con sus objetivos, la supervision de las policias como
organizacion y de sus funcionarios tiene mejores posibilidades
de ser efectiva.

LAS GRANDES AMENAZAS A LA SEGURIDAD CIUDADANA ﬁ
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CAPITULO

LOS COSTOS DE LA INSEGURIDAD

La inseguridad tiene multiples impactos negativos en el de-
sarrollo humano: afecta profundamente las capacidades y las
libertades de las personas, la manera como construyen la vida
en sociedad y su relacién con las instituciones del Estado. La
inseguridad genera importantes costos, desde el gasto piblico
de las instituciones y los gastos privados de los ciudadanos para
procurarse sequridad, hasta los costos irreparables en la vida y
en la integridad fisica de las personas.

Los impactos de la insequridad en el desarrollo humano no pue-
den abordarse desde una perspectiva lineal de causa-efecto. Su
andlisis requiere un enfoque que reconozca la heterogeneidad
de las causas y los efectos, asi como las conexiones que existen
entre estos impactos. Las amenazas que afectan a los individuos
tienen consecuencias para la sociedad en su conjunto. Asimis-
mo, lo que ocurre en los espacios colectivos —comunidades e
instituciones— tiene implicaciones para los ciudadanos. Ade-
mas de afectar mdltiples dimensiones, los impactos pueden
ser interdimensionales; es decir, lo que sucede en un dmbito
especifico —por ejemplo, en el hogar— genera consecuencias
negativas en otros espacios —por ejemplo, en la escuela o en el
espacio publico—. Los impactos de la insequridad tienen, en-
tonces, un fuerte componente enddgeno, con efectos negativos
que se retroalimentan y se multiplican.

Este capitulo se propone identificar las principales consecuen-
cias y los costos del crimen y la violencia en la region, poniendo
en el centro a las y los ciudadanos e identificando los impactos
econdmicos, sociales e institucionales de la insequridad”. Para
ello, se propone un marco analitico basado en el enfoque eco-
[6gico,”® con dos modificaciones principales: no se concentra en
las causas, sino en las consecuencias negativas de la violencia y
el crimen, e identifica tres dimensiones que se vinculan con el
desarrollo humanoy con el concepto de ciudadania:

1. Las capacidades y las libertades del individuo, claves para
desarrollar su proyecto de vida.

2. Eltejido social y el espacio piblico como dmbitos de coope-
racion que amplian las opciones y las oportunidades para
mejorar la calidad de vida.

3. La gobernabilidad democrética, especificamente, las actitu-
des del ciudadano hacia el Estado de Derecho, su apego al
contrato social y su apoyo a la democracia.

Ademas de estas dimensiones, el capitulo analiza los costos de la
inseqguridad en América Latina a través de tres distintos estudios
desarrollados para el informe. El primero —realizado en con-
junto por el BID y el PNUD— explora los costos de la violencia
en cinco paises de la region; el sequndo estima el costo en tér-
minos de afios de vida, y el tercero explica cdmo el gasto fiscal
afecta al PIB de cada pais.

Los principales mensajes que se desprenden de este capitulo son

los siguientes:

- En América Latina, las y los ciudadanos han tenido que cam-
biar su cotidianidad para evitar ser victimas del delito, lo que
ha restringido de distinta manera sus libertades.

- La insequridad genera impactos colectivos: transforma y
cambia la manera como las personas construyen sus vinculos
sociales, deteriora el espacio publico y acentta la desigual-
dad y la exclusion urbana.

- La victimizacién y el temor al delito erosionan la confianza
de las personas y estimulan, en algunos casos, el respaldo a
medidas represivas que vulneran sus derechos democraticos.

« lainseguridad ciudadana tiene consecuencias significativas
para la sociedad latinoamericana, con costos altos en térmi-
nos del PIB, del gasto publico e incluso en la esperanza de
vida.

El capitulo se desarrolla en seis apartados. El primero es una re-
flexion sobre laimportancia de prestar atencién a las victimas de
la violencia y el crimen. Los siguientes tres abordan cada una de
las dimensiones de los impactos. El quinto presenta los costos de
lainseguridad. El capitulo concluye con una serie de recomenda-
ciones de politica publica.

La victimizacion y el temor a la violencia y al crimen

(ada afio, millones de personas en América Latina se ven afec-
tadas por la violencia y el delito, lo que las convierte en victi-
mas directas de la inseguridad. Reconocer la situacion de estas
victimas es el punto de partida para comprender los impactos
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que tiene la inseguridad en el desarrollo humano. Las victimas
directas son afectadas personalmente por un acto de violencia,
amenaza o despojo; pero las consecuencias del delito y la vio-
lencia no sélo afectan a las propias victimas, sino también a las
personas que las rodean: las victimas indirectas.

Varios estudios han demostrado que la pérdida de una perso-
na econdmicamente activa en un hogar de medianos ingresos
puede llevar a la familia a una situacién de pobreza (OCDE 2011,
15). Ser victima de un acto delictivo puede cambiar la vida de
una persona para siempre y afectar su circulo cercano de manera
permanente. Saber cuantas personas han perdido a familiares a
causa de homicidios o desapariciones, e identificar quiénes son,
es clave para atender a los sectores de la poblacion mas afecta-
dos por la violencia.

La escasa informacion disponible sobre las victimas directas e
indirectas plantea limitaciones, no sélo para dimensionar las re-
percusiones de la violencia y el crimen, sino especialmente para
que el Estado ofrezca atencidn oportuna a estas personas. Se-
gun México Evalda, un centro de andlisis y politicas publicas, por
cada homicidio en el pais puede haber tres victimas indirectas

(México Evaltia 2012).

Recuadro 5.1. Circulos de acompaifiamiento

psicosocial para mujeres victimas de violencia

sexual

En 2012, el Programa de Fortalecimiento a la Justicia
del Fondo de Justicia Transicional del PNUD instru-
mentd una estrategia de acompanamiento psicoso-
cial para victimas de violencia sexual en el contexto
del conflicto armado en Colombia. Liderada por la
Defensoria del Pueblo, se implementaron programas
en Bogotd, Pasto, Cali y Medellin, que consistian en
circulos de acompafiamiento y formacién desde una
perspectiva psicosocial y de derechos.

Los circulos buscaron, principalmente, fortalecer la
dimensién psicosocial de las mujeres victimas de estos
delitos, de manera que tuvieran mejores condiciones
emocionales y relacionales para superar los impactos
derivados del hecho violento. Ademds, los circulos se
convirtieron en un espacio de reflexién sobre la di-
mensién integral del proceso de acceso a la justicia, la
restitucion de derechos y su conexién con el émbito
emocional y relacional de las victimas. Como una
buena practica, la Defensoria del Pueblo amplié la ex-
periencia de los circulos a otras siete regiones del pais.

Fuente: PNUD.
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Es relevante destacar la situacion de vulnerabilidad en la que
se encuentran las mujeres, los nifios y los jovenes, quienes son
tanto victimas directas como indirectas de la situacion de inse-
guridad en América Latina. El impacto de la violencia contra las
mujeres es dificil de medir dada su invisibilidad, especialmente
en el caso de los actos de violencia y amenaza que suceden en
el hogar (OMS 2009, 39). Sin embargo, la evidencia disponi-
ble indica que los efectos negativos son diversos y profundos:
afectan su salud y bienestar, pueden dejar consecuencias fisicas
permanentes y afectaciones psicolégicas profundas, tan graves
como los efectos fisicos. La violencia contra las mujeres, ademas,
las limita en la interaccion con su entorno y restringe su partici-
pacién econdmica y social (ONU 2006, 62). Las mujeres son las
principales victimas directas de la violencia intrafamiliar, la vio-
lencia sexual y la trata de personas. Esta violencia se agrava en
contextos de conflicto armado.

A pesar de que las consecuencias varian de acuerdo con el nivel
de violencia, las repercusiones para los nifios y los jovenes sue-
len ser perjudiciales y duraderas: “La violencia puede provocar
una mayor susceptibilidad a sufrir problemas sociales, emocio-
nales y cognitivos durante toda la vida y a presentar compor-
tamientos perjudiciales para la salud” (Pinheiro 2006, 12). La
exposicion temprana a la violencia puede causar perturbaciones
en el sistema nervioso e inmunoldgico,” lo que plantea serias
limitaciones para el desarrollo humano de nifios y jovenes en
su etapa de formacion y maduracion. La exposicion critica a la
violencia puede derivar en bajos rendimientos académicos, altas
tasas de desercion, ansiedad, agresion y problemas de autocon-
trol (UNICEF 2012, 42).

En relacién con la violencia letal, los jévenes varones constitu-
yen las principales victimas y también los mayores victimarios.
Las pandillas, por ejemplo, se han constituido como espacios de
interaccion que les ofrecen a los jovenes, e incluso a los nifios,
un sentido de identidad y de pertenencia a una colectividad, asi
como acceso a recursos (UNICEF 2012, 44). Desde esta perspec-
tiva, la expansion de las pandillas constituye un impacto en si
mismo, ya que una cantidad importante de jovenes que deciden
integrarlas traen consigo una pesada carga de violencia en su
circulo cercano (Reguillo 2008, 205-225).

Finalmente, ademds de considerar los efectos de delitos con-
cretos en las victimas, también se deben tomar en cuenta las
consecuencias de la insequridad subjetiva para el desarrollo
humano: es decir, el temor. Para las personas que lo sufren, el
miedo es una experiencia real y, por tanto, debe tomarse en
cuenta, independientemente del andlisis sobre su racionalidad
y la correspondencia entre temores y delitos’. Algunos autores
sugieren incluso que las percepciones y las subjetividades expre-
sadas como temor pueden llegar a tener el mismo impacto que



la insequridad vista objetivamente (Dammert 2010, 54; Carrion  Esta reaccién depende de miltiples variables —género, edad,

y Espin 2009, 24-25; Vilalta 2012). condicién socioeconémica, medios de proteccion disponibles,

percepcion de la efectividad estatal, entre otros—, cuya com-
La inseguridad como obstdculo para la expansion de binacién puede generar respuestas diversas, que van desde el
las capacidades y de las libertades individuales autoconfinamiento (restriccién de la movilidad y la recreacion)

hasta la autoproteccion (adquisicion de armas o pago de servi-
En América Latina, muchos ciudadanos han tenido que cambiar  cios de vigilancia) (Vilalta 2013, 4-5).
sus actividades cotidianas para evitar ser victimas del delito, con
lo que han visto restringidas sus libertades. La victimizacionyla  Esta seccion explora las distintas respuestas hacia la insequ-
sensacion de riesgo modifican sus comportamientos, y muchas  ridad, con base en los resultados de la encuesta LAPOP-PNUD
veces terminan adaptandose a entornos que les resultan hosti- 2012y en la informacion que arrojan algunas encuestas nacio-
les y amenazantes. nales de victimizacion (véase la nota metodoldgica sobre la En-
cuesta LAPOP-PNUD 2012). Estas fuentes permiten aproximarse
al porcentaje de personas que cambian sus habitos y conductas
por temor a ser victimas de un delito.

Mapa 5.1.

Dominicana Brasil NN 16,8
0
51% Panama N 17,7
Chile NN 20,7
Venezuela Argentina NN 21,4
B Uruguay NN 223
Ecuador i
35% Honduras N 2831

Colombia NS 29
Paraguay N 303
Guatemala NG 31,2
Bolivia CostRica I 3
350% Peri I 34,4
' Nicaragua NN 35
Bolivia I 35,2
Ecuador DN 35,2
México IS 352
Venezuela IENEEGGNGNGGNGNGNGNGNGNG 35,6

ElSalvador NN 42
Repiblica Dominicana GGG 51,1

Fuente: LAPOP-PNUD (2012).
Nota: Los mapas sdlo expresan valores mayores o iguales al 35%. Pregunta: “Por temor a ser victima de la delincuencia, en los dltimos 12 meses, justed ha limitado los lugares donde va de compras?”
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México
35%

Fuente: LAPOP-PNUD (2012).

Como muestran los mapas 5.1y 5.2, en América Latina, uno de
cada tres ciudadanos ha limitado sus lugares de compras, y uno
de cada tres ciudadanos ha restringido los lugares de recreacién.
Esta proporcion aumenta al tomar en cuenta sélo a las personas
que han sido victimas de un delito: uno de cada dos ha limita-
do sus lugares de compras y cuatro de cada diez, sus lugares de
recreacion. Més atin, entre el 45% y el 65% de los encuestados,
dependiendo del pais, dejé de salir de noche.

La evidencia de que la inseqguridad produce limitaciones en las
personas coincide con los hallazgos de la literatura disponible
sobre los efectos del temor. Las personas que tienen miedo a la
inseguridad son mds propensas a la depresién, realizan menos
actividad fisica y tienen una vida social mds restringida, lo cual
deriva en afectaciones fisicas y mentales (Hale 1996; Bennett et
al. 2007).

Repiiblica
Dominicana
59%

El Salvador"
43%

Nicaragua
31% Costa
Rica
30%
5 O

Venezuela %

40%
Ecuador
33% >
> Bolivia

Paraguay

Reptiblica Dominicana

Como se observa en los mapas 5.1y 5.2, las encuestas de victi-
mizacién son un recurso importante para explorar el impacto de
lainseguridad en el cambio de habitos de las personas. El prime-
ro detalla cémo las personas han limitado sus lugares de com-
pras y el sequndo, las afectaciones a los lugares de recreacion.

También los empresarios y el sector privado han modificado sus
conductas debido a la violencia. Por ejemplo, en casos extremos,
los empresarios, especialmente los més pequefios, pueden pasar
de la formalidad a la informalidad u ocultar sus ganancias para
atraer menos a los criminales. En paises donde la corrupcién y el
crimen han penetrado en las instituciones del Estado, los empre-
sarios temen que los delincuentes accedan a informacion confi-
dencial de sus empresas para efectos de extorsion. Al esconderse
en el sector informal, las empresas pueden gozar del anonima-

Chile NN 20,6
I 21,6

Argentina NN 23,6

Guatemala NN 46
I 24,7
I 251
I 253
I 25,8
I 26,7
I 30,3
I 30,6
I 31,7
I 333
I 34,7
I 353
I 40,1
I 433
I 59.1

Panama

Brasil
Peri
Uruguay
Colombia
Honduras
Costa Rica
Bolivia
Nicaragua
Ecuador
Paraguay
México
Venezuela

El Salvador

Nota: Los mapas sélo expresan valores mayores o iguales al 35%. Pregunta: “Por temor a ser victima de la delincuencia, en los tltimos 12 meses, ;justed ha limitado sus lugares de recreacion?”
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to, pues no registran su existencia o sus finanzas ante el Estado
(Mena 2012). Sin embargo, el aumento de la informalidad niega
valiosos ingresos fiscales al Estado (Schneider y Enste 2000), lo
que debilita atin mas la capacidad de sus instituciones, como la
policiay el poder judicial (Moncada 2013); ademés, restringe las
acciones de las empresas y, muchas veces, su crecimiento.

Ante la insequridad, muchas empresas han optado por aban-
donar estratégicamente el negocio, es decir, que el propietario
reduce o suspende la inversion para disminuir la visibilidad y
el atractivo de su empresa —por ejemplo, dejan deteriorar la
infraestructura para dar la impresion de que el negocio estéd en
crisis—. A veces, las empresas se abstienen de ampliar sus ope-
raciones, aunque tengan recursos y existan oportunidades de
mercado. El estudio de uno de los grandes almacenes en Mon-
terrey, México, muestra que el duefio de la empresa decidid sus-
pender la venta de maquinaria y herramientas caras, y se dedico
a lineas menos costosas —y menos rentables— para evitar el
escrutinio de bandas criminales y extorsionadores (Moncada
2013).

Los impactos de la insequridad en el tejido social, en el espacio
urbano y en las comunidades

La inseguridad también produce impactos colectivos: cambia
la manera como las personas construyen sus vinculos sociales,
altera su relacion con la comunidad y el espacio en el que se des-
envuelven y favorece los procesos de exclusion. La inseguridad
genera el abandono de los espacios publicos en las ciudades,
propicia la aparicion de barrios cerrados y provoca desplaza-
mientos de personas y comunidades. En las comunidades en
donde el crimen se asienta, el tejido social puede debilitarse o
desarticularse, menguando las posibilidades del desarrollo en
comunidad.

La relacion entre inseguridad y variables como la confianza y
el tejido social no es unidireccional. En América Latina, hay un
debate abierto sobre si el crimen y la violencia han erosionado
la confianza entre los ciudadanos y desarticulado el tejido social,
0 si la ausencia de confianza y un tejido social fragmentado po-
drian ser condiciones que ayuden a explicar los altos niveles de
homicidios y delitos que prevalecen.

Un estudio realizado con base en los resultados de las encues-
tas de LAPOP 2006-2007 encontré que las personas que habian
sido victimas de un delito o tenian altos niveles de percepcion
de inseguridad manifestaban mayor desconfianza (Cruz 2008,
231). Asimismo, identific que los aumentos en las tasas de ho-
micidios han estado acompafiados de un aumento en el grado
de desconfianza. En entornos urbanos, la desconfianza entre
pares influye en la sensacién de insequridad. Por ejemplo, los

estudios realizados en los barrios del Gran Santiago, en Chile,
han mostrado que mayores niveles de confianza, de cohesién e
interaccién entre vecinos se asocian a una menor percepcion de
insequridad (Nufiez et al. 2012, 87; Olavarria-Gambi y Allende
2012, 21).

Las libertades y las capacidades de las personas mejoran en en-
tornos sociales que permiten la participacion y la interaccién, y
que ofrecen condiciones para el uso y disfrute de los espacios
publicos. De lo contrario, el ciudadano podrian verse obligado
a aislarse a los espacios privados, asi como a restringir su mo-
vilidad y los dmbitos de intercambio con los demads ciudadanos
(Magaloni et al. 2012, 213-214). El abandono del espacio publi-
co se ha identificado como uno de los principales impactos de la
inseguridad urbana.

Asimismo, el abandono de ciertas dreas urbanas se ve reforzado
por la privatizacion de zonas comunes —plazas, calles y par-
ques— por parte de actores legales e ilegales (Dammert 2004,
94; Carrion 2008; Moser y Mcllwaine 2006, 99). En el caso de la
intervencion de actores legales, los espacios que solian ser pd-
blicos se controlan mediante la instalacion de rejas, la restriccin
del acceso de personas desconocidas y la limitacion de horas de
trénsito. Generalmente, esto estd acompafado por el reforza-
miento de medidas de sequridad (humanas y tecnoldgicas) que
pretenden tener un efecto disuasivo; no obstante, cuando se
aplican de manera indiscriminada, pueden afectar los derechos
de los ciudadanos.

Un fenémeno que acompaiia la privatizacion de los espacios es
la aparicion de barrios y conjuntos cerrados: la “arquitectura del
miedo”. Esta es una forma de organizar la ciudad basada en el
aseguramiento y la proteccion (Petrella y Vanderschueren 2003,
218). Las clases altas y medias crean espacios privados sequros
que simulan el espacio pdblico y de los cuales se excluye a los
pobres. En Porto Alegre, Santiago, Quito, Lima, Guadalajara o
Buenos Aires, por ejemplo, los condominios incluyen viviendas,
zonas verdes y canchas deportivas, oficinas, almacenes e inclu-
s0 hospitales, lo que conforma verdaderas ciudadelas privadas.
Esta tendencia, por supuesto, agrava la desigualdad social y difi-
culta la construccion de una identidad colectiva (Segovia 2002).

En el sequndo caso, el espacio piblico es tomado ilegalmente
por grupos de diversa indole, desde delincuentes comunes hasta
grupos de la delincuencia organizada, que controlan y entran en
disputa por determinados territorios. En el informe Violence in
the city, el Banco Mundial afirma que la violencia, o el miedo a
ella, tiene el poder de transformar de manera dréstica el espacio
urbano a través de la conversién de algunas zonas de la ciudad
en “zonas prohibidas” en las que la policia no puede entrar. Los
barrios y zonas especificas que se encuentran en estas condicio-
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nes son objeto de estigmatizacién y sufren una mayor margina-
lidad (Banco Mundial 2011, 27). Es decir, la violencia y el delito
no afectan porigual a los distintos barrios y comunas (Friihling y
Gallardo 2012, 150-151).

Asi, se crean bolsones de prosperidad en zonas altamente cus-
todiadas, cuyos privilegios contintian siendo inalcanzables para
los sectores de bajos ingresos que se ven afectados por determi-
nados delitos —especialmente el homicidio— (ONU-Habitat
2012, 65). En el caso de Bogotd, hay evidencia de que altos ni-
veles de concentracion de desventaja social y desorden social se
relacionan con altos indices de homicidio, mientras que la mayor
disponibilidad de servicios es un factor que apunta a bajas tasas
de homicidio (Escobar 2012).

El desplazamiento forzado de las personas es un impacto de la
inseguridad que ha sido poco evaluado, pero que tiene graves
implicaciones para el desarrollo humano de los latinoamerica-
nos (Muggah 2012). Las personas internamente desplazadas se

encuentran en condiciones de extrema vulnerabilidad debido a
la pérdida de proteccidn fisica y de sus medios de subsistencia, y
aque en la blsqueda de un lugar mds sequro, se exponen a nue-
vos riesgos y a menudo carecen de servicios urbanos, como agua
potable, salud, vivienda y educacion. Otro factor que aumenta
la vulnerabilidad de estas personas es su invisibilidad, pues se
desplazan por miedo o incluso persecucion directa, de manera
que buscan pasar desapercibidas para evitar caer en manos de
aquellos de quienes huyen. Estos flujos de desplazados internos
pueden confundirse facilmente con otros tipos de migracién
interna o incluso, como en el caso de México, con la transmigra-
cion centroamericana. Todo esto dificulta la atencién y disefio de
esquemas de proteccion adecuados para la poblacién desplaza-
da (Rubio 2013).

América Latina ocupa el tercer lugar entre las regiones con ma-
yor nimero de desplazados internos en el mundo, con aproxi-
madamente 5.8 millones de victimas —después de Africa y
Oriente Medio— (Internal Displacement Monitoring Centre

Recuadro 5.2. Impactos de la inseguridad y la violencia en el desarrollo urbano sostenible y la prosperidad urbana

La inseguridad genera impactos en el desarrollo urbano en
diferentes niveles. El Informe Mundial del Estado de las
Ciudades (ONU-Habitat, 2012) revela que las ciudades de
América Latina son las mds afectadas por la inseguridad.
La encuesta de expertos realizada en 50 ciudades de paises
de ingreso bajo y medio muestra que la inseguridad impacta
negativamente la dimensién Calidad de Vida del Indice de
Prosperidad de Ciudades desarrollado por ONU-Habitat
(2012).

Se han identificado los siguientes impactos de la inseguridad
en las ciudades de América Latina:

La cohesién social. Segiin Antanas Mockus (alcalde de
Bogotd en 1995-1998 y 2001-2003), la violencia, en sus
diferentes niveles, afecta la cohesién social, es decir, la red de
relaciones familiares, profesionales, espirituales y vecinales
que tejen una ciudad. Esto debilita los vinculos sociales y los
valores urbanos compartidos. Cuando las sociedades estdn
menos unidas y no disponen de referentes de control social
o cultural, pueden ser més vulnerables a la violencia y mas
propensas a incubar comportamientos violentos.

La formayla estructura de la ciudad. La forma y la estructu-
radela ciudad y de sus espacios publicos inciden en la insegu-

Fuente: Velasquez y Lopez-Moreno (2013).
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ridad: se sabe que la inseguridad urbana se nutre del deterioro
y el mal disefio de los espacios publicos, asi como de los prob-
lemas de localizacién, de accesibilidad e incluso de la falta de
iluminacién y de la mala calidad de la infraestructura urbana y
de la planeacion. Pero en la otra direccion, la inseguridad afecta
el espacio publico, y asi, los espacios ptblicos vacios o violentos
dificultan su apropiacién por parte de la comunidad. El resul-
tado es una afectacién negativa en la convivencia social: éste es
un efecto comun en las ciudades latinoamericanas.

La inseguridad tiene un impacto en la vida de la ciudad que se
expresa en nuevas actitudes: preferencia —mds alld de criterios
de comodidad y oferta de productos—, por los centros com-
erciales cerrados en lugar del comercio tradicional; preferencia
por urbanizaciones y condominios cerrados en lugar de las dreas
con uso de suelo mixto y con diversidad social. El resultado es
la segregacion urbana que a la larga también incide en nuevas
practicas de desarrollo inmobiliario y de produccién de ciudad.

La gobernanza urbana. La inseguridad suele venir acompana-
da de un incremento de la demanda de respuestas de politicas
publicas efectivas por parte de la ciudadania y de la opinién
publica. Si el gobierno local no estd preparado para brindar
respuestas oportunas, la gestion politica de la ciudad se ve afec-
tada, lo que mengua su legitimidad.



IDMC2012). En la dltima década, el fendmeno se ha intensifica-
do en la medida en que los problemas de inseguridad y violencia
asociados con la delincuencia organizada y el narcotrafico se han
exacerbado, aunque la dimension real de este tipo de desplaza-
miento en la region es adn desconocida (Rubio 2013).

Como resultado de estas dindmicas y con distintas intensidades,
los espacios publicos de varias ciudades han sido abandonados u
ocupados por actores legales e ilegales que los privatizan. Los di-
sefios urbanisticos estdn marcados por el miedo y la autoprotec-
cién —con la marginalizacién y segregacion de las comunida-
des de bajos recursos—; en los casos mds extremos, la violencia
ha provocado el desplazamiento de comunidades completas.

Los impactos en las comunidades afectadas por el crimen y la
violencia

Entender los impactos de la violencia y el crimen en las comuni-
dades requiere conocer cémo se organizan, qué factores deter-
minan su identidad y cudles son sus relaciones con las institu-
ciones y con los actores ilegales. El punto de partida consiste en
reconocer la capacidad de las comunidades para sobreponerse a
las situaciones que amenazan su existencia, asi como su habili-
dad para adaptarse a determinadas circunstancias (Davis 2012,
31-38; Moser y Horn 2011, 6-8). Se entiende a la comunidad
como un tejido social vivo, cuyas conexiones constituyen opcio-
nes y oportunidades para mejorar la calidad de vida y espacios
de cooperacién incluyentes. El tejido social funciona como una
intrincada serie de relaciones y de acciones entre los individuos,
las familias y las comunidades, que se retroalimentan a través de
una compleja estructura de vasos comunicantes (Romero 2006,
225).

El tejido social puede reconfigurarse de manera negativa y dar
lugar a un orden social basado en la amenaza y la violencia (Pe-
rea Restrepo 2008). En algunos casos, las organizaciones crimi-
nales pueden llegar a imponer sus propias reglas, proveer bienes
y servicios que suplantan al Estado en sus funciones y ofrecer
proteccién ante el robo y la violencia, suministrando justicia
propia fuera de la ley (Perea Restrepo 2004; Arias 2006a; Garzén
2010). Los bajos niveles de desarrollo social y la escasa presencia
institucional facilitan el surgimiento y la expansion de organiza-
ciones criminales en estos territorios y, a su vez, la situacion de
inseguridad dificulta el acceso de estas comunidades a servicios
y oportunidades (Adams 2012; Rodgers 2009; Leeds 1996, 68).
Para estos grupos, el establecimiento de vinculos con la comuni-
dad genera un espacio propicio para reclutar nuevos miembros
y provee una fuente de recursos, lo que genera un capital social
negativo que fluye en funcion de los intereses criminales (UNO-
DC2012).

En estos entornos, los habitantes perciben las incursiones poli-
ciales como una amenaza a su propia sequridad y como una per-
turbacion al orden existente (Hume 2008a; Misse 2010, 38-39).
Aqui, la nocién de sequridad tiene poco que ver con la garantia
de los derechos y las libertades. Zubillaga (2013) se refiere a esta
situacion como la anticiudadania: “. . .no hay instituciones a las
que reclamar, no hay un Estado al que acudir para que instaure
justicia, atienda o repare la pérdida, y mucho menos para que
garantice la propia preservacion”.

Estas zonas se caracterizan, ademds, por un bajo nivel de de-
nuncia. Cuando los habitantes tienen algtin problema o son
victimizados, prefieren no denunciar por temor a represalias, 0
bien, optan por acudir al jefe de la banda o del grupo criminal.
Paradéjicamente, las bajas tasas de homicidio o bajos indices de
delito no son la mejor medida para dimensionar la inseguridad
en estos territorios. Por el contrario, suelen ser la expresion del
dominio de una organizacién criminal (Guerrero 2011; Pereyra
2012; Garzén 2010).

Las reglas informales impuestas por los grupos criminales varian
de barrio en barrio, de favela en favela, de comuna en comuna,
de colonia en colonia. Las facciones criminales irrumpen en la
vida social y dejan secuelas profundas en las poblaciones que,
de hecho, suelen encontrarse en situaciones de marginalidad y
exclusion.

El impacto de la inseguridad en la
gobernabilidad democratica

La gobernabilidad democrdtica puede verse afectada negativa-
mente en lugares en los que la victimizacion y el temor al delito
favorecen el respaldo a politicas represivas. Asimismo, erosionan
la confianza de los ciudadanos en las instituciones y en la provi-
sion de sequridad legal por parte del Estado.

La inseguridad inhibe la consolidacion de la democracia en la
region y obliga a reflexionar sobre sus efectos en la relacion de
la ciudadania y el Estado. Tal como sefiala el informe realizado
conjuntamente por la OEA y el PNUD, “la evidencia indica que el
apoyo a la democracia como sistema de gobierno en la region
se ve seriamente afectado por la alta percepcion de inseguridad
y la valoracion del desempefio del gobierno en el combate a la
delincuencia” (OEA-PNUD 2011, 185). Los estudios sefialan que
las personas que son victimas de la violencia y el delito en la
regién muestran menor apoyo a este régimen politico y estén
mas dispuestas a respaldar la mano dura, asi como respuestas
al margen de la ley.

LOS COSTOS DE LA INSEGURIDAD H
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Recuadro 5.3. Reglas informales impuestas por las organizaciones criminales en zonas que estin bajo su control

Las fronteras invisibles y la restriccién de la movilidad. Los
territorios sometidos ala influencia de las agrupaciones crimi-
nales estdn delimitados por fronteras invisibles para quien no
vive alli, pero son bien conocidas por los habitantes. Las pan-
dillas y los grupos de la delincuencia organizada demarcan y
protegen sus zonas, que con frecuencia se vuelven infranque-
ables para las propias autoridades. En este contexto, para los
ciudadanos, pasar estas fronteras constituye un riesgo que les
puede costar la vida, pues ingresan a un territorio rival. Asi-
mismo, pueden recibir sanciones de grupos que restringen la
movilidad como una forma de procurarse proteccion.

Toques de queda y restriccién de horarios. Es comun que
en estas zonas las facciones criminales declaren toques de
queda que prohiben la circulacién de las personas en la via
publica después de determinada hora, generalmente cuando
oscurece. Esta es una forma de controlar la movilidad, de
evitar incursiones de grupos rivales y de mantener el control
de la vida nocturna. De esta manera, las calles y las zonas co-
munes quedan despejadas para los criminales.

Sanciones arbitrarias, en un esquema de justicia informal,
sin ninguna garantia de respeto a los derechos y las liberta-
des. En estas dreas de dominio criminal, emerge un poder pa-
ralelo que instala su propio sistema de reglas, el cual incluye la
regulacion de los conflictos entre vecinos, sanciones por con-
ductas que se consideran perjudiciales para la comunidades,

la “limpieza social” —que recae especialmente sobre los adictos,
la poblacién LGBT vy los ladrones de poca monta—, asi como
normas de disciplina interna de la organizacion. Este sistema de
sanciones suele desarrollarse sin derecho a la defensa y en detri-
mento de los derechos y las libertades de una parte importante

de la poblacién.

El pago por proteccion. Se establece un sistema de impuestos
que se solicita para garantizar la proteccion de los habitantes. En
realidad, es una forma velada de extorsion en la que se ofrece ala
poblacién que el grupo criminal no emprendera acciones con-
tra las personas que paguen por su seguridad. Las extorsiones
constituyen un ingreso fijo para las organizaciones criminales y
generan una pesada carga no s6lo para los comercios y negocios,
sino también para habitantes que muchas veces viven con lo
minimo.

El reclutamiento de nifios y nifas. Expuestos a la influencia de
las pandillas y las organizaciones criminales, el reclutamiento de
menores es, en los hechos, forzado, pues no tienen la capacidad
de decidir y medir las consecuencias de sus acciones. A menudo,
los nifos consideran a los integrantes de las facciones criminales
como un modelo a seguir: representan la figura de poder que
suple el vacio de autoridad y la orientacién desde la familia y la
escuela. Las historias de los nifios sicarios en México, Colombia,
Brasil o en los paises del Tridngulo Norte de Centroamérica son
la muestra més clara de los profundos impactos de la criminali-
dad en estas poblaciones.

Fuentes: Mendoza (2012); Hume (2008h); UNODC (2012); Garzon (2010); Adams (2012); Rodgers (2006); Leeds (2006); Martinez (2013).

Los procesos de cooptacion y reconfiguracion del Estado por
parte de actores ilegales —y especificamente, en el campo
de la sequridad ciudadana— de la delincuencia organizada es
una amenaza comun. Aunque se suele ligar la inseguridad con
la ausencia de instituciones, hay evidencias de que en varios
paises de América Latina funcionarios publicos y autoridades
electas han desarrollado vinculos con los grupos criminales
(Arias 2006b; Bravo y Maldonado 2012; Garay y Salcedo-Albaran
2012). Cuando el Estado es capturado por organizaciones crimi-
nales, su responsabilidad de proteger a la ciudadania y garan-
tizar sus derechos se ve claramente mermada (Bailey y Godson
2000; Casas Zamora 2012).

La evidencia indica que la victimizacion y el temor aumentan
la tolerancia de los ciudadanos a la ruptura de la legalidad para
enfrentar la insequridad. La insequridad pone bajo tensién el

INFORME REGIONAL DE DESARROLLO HUMANO 2013-2014

respaldo de la ciudadania al Estado de Derecho, con la deman-
da de respuestas rpidas y efectivas, y la aplicacién de medidas
rigurosas contra los delincuentes, aunque éstas se traduzcan
en restricciones de los derechos, el incremento de atribuciones
policiales y, en algunos casos, violaciones de derechos humanos
(Costa 2011, 7).

Los estudios disponibles en la region coinciden en sefialar que
la victimizacién y el temor al delito tienen impacto en la legiti-
midad del régimen politico. El apoyo a las instituciones politicas
por parte de las personas con baja percepcién del crimen es, al
menos, 3% superior, en comparacion a la de los individuos con
niveles altos de temor (Carreras 2009, 17). Hay evidencia, a par-
tir de las encuestas de LAPOP, de que los ciudadanos que viven
en ambientes de insequridad y que no tienen una evaluacién
positiva acerca del desempefio de las instituciones tienden a



apoyar mas la mano dura como respuesta al delito. Esto se ex-
presa de manera mas notable en los paises de América Central
(Cruz 2008, 219).

La encuesta LAPOP-PNUD 2012 permite ilustrar el respaldo a
las politicas de mano dura en los paises de la region. La figura
5.1 lustra las respuestas diferenciadas en la region, excepto en
lo referente a la preferencia por el endurecimiento de las leyes
como respuesta a la delincuencia, cuya distribucion es casi uni-
forme.

La tolerancia a las medidas fuera de la ley, asi como la deman-
da por el endurecimiento de las penas y castigos mds severos
a los delincuentes, sitian a la gobernabilidad democratica en
una zona de vulnerabilidad. Esto abona el terreno para el surgi-
miento y la consolidacion de fuerzas politicas autoritarias, cuya
agenda de sequridad estd claramente distanciada del desarrollo
humano.

Figura 5.1.

Costa Rica — 50,8
Honduras I 50,0
Peri I 43 4
Guatemala IS ) 4
Elsalvador pe—— 39,5
RepiblicaDominicana I 334
Chile DT 33
Colombia NN 35,8
Brasii I 356
Paraguay I 32,7
Ecuador I 31,0
Argentina NN 30,5
Bolivia NN 6,8
México NN 0,7
Panama I 23,6
Uruguay NN 22,1
Nicaragua NN 17,1
Venezuela NN 157

Apoyo a la mano dura

0 20 40 60

Fuente: LAPOP-PNUD (2012).

Los costos de la insequridad para América Latina

iCudnto cuesta la situacién actual de insequridad a los paises
de América Latina? Desde la perspectiva econdmica, los costos
pueden clasificarse en dos grandes grupos: cuantificables —
que pueden ser medidos y monetizados— y no cuantificables
—més dificiles de medir mediante métodos cuantitativos—
(Heaton 2010)”. Se utilizaran en este apartado ambos métodos
para medir los impactos.

Primero, se analizaran los costos del delito y la violencia me-
diante el enfoque contable. Esta aproximacién busca agregar
los gastos monetarios directos asociados a la insequridad; entre
ellos, se incluye una valoracion de las pérdidas y de los dafos
asociados al crimen, asi como los gastos de contencién, atencion
y prevencion. Esto permite calcular la rentabilidad de las inter-
venciones y su eficacia (Banco Mundial 2011).

Apoyo a leyes mds duras
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La segunda consiste en estimar los afios de vida perdidos por
causa de los homicidios, es decir, el impacto que tiene la vio-
lencia letal en la expectativa de vida. A través de la estimacidn
de los “afios de vida ajustados por discapacidad” (DALY, por sus
siglas en inglés), es posible calcular la pérdida promedio que re-
presenta, tanto en afios de vida como en el PIB, el alto nivel de
violencia homicida.

Método contable

La estimacion contable de los costos estima el impacto en el
gasto publico, el gasto privado y las pérdidas sufridas por las
victimas.

En el recuadro 5.4, se distingue entre tres tipos de costos. Prime-
ro, los costos anticipados, que son aquellos en los que incurren
tanto el Estado como los actores privados para reducir el riesgo
de victimizacién; esto incluye, por ejemplo, la contratacion de
sequridad privada y otros desembolsos preventivos. Segundo,
los costos que se producen como consecuencia del delito, por
ejemplo, los dafios a la propiedad o la reparacién a victimas.
Tercero, los costos en los que incurre el Estado para identificar,
persequiry castigar a los responsables, asi como los gastos suce-
sivos de reinsercion social. La identificacién de los distintos tipos
de costos puede ayudar a definir politicas piblicas mds efectivas
para reducir la inseguridad.

El estudio BID-PNUD, citado en el capitulo 3, analizo los costos
del crimen y la violencia en cinco paises —Chile, Costa Rica,
Honduras, Paraguay y Uruguay— respecto de los delitos co-
metidos contra las personas y su propiedad. Para ello, se ho-
mologaron las definiciones segn la clasificacion internacional

de delitos desarrollada por Naciones Unidas (UNODC 2013). En
este analisis, se utiliz el método de la contabilidad de pérdidas
y gastos, separandolos en costos de anticipacion, de respuesta y
de consecuencia.

A partir de la informacion disponible sobre amenazas comunes,
se realiz6 una estimacion bésica de los costos del delito y la vio-
lencia en los cinco paises analizados. El cuadro 5.1 muestra los
costos como porcentaje del PIB, divididos en las tres categorias.
El dltimo renglon presenta la suma de los tres anteriores, que re-
fleja el costo total del crimen y la violencia como porcentaje del
PIB. Destaca en los resultados que las proporciones de cada ru-
bro para los diferentes paises no son homogéneas. El costo como
consecuencia del delito aparece como el mds alto para cuatro
de los cinco paises. La excepcién es Uruguay, donde la respuesta
ante el delito es su mayor costo.

Este informe considera que un andlisis andlogo para toda la
region seria relevante para entender las proporciones de estos
costos en el resto de los paises, lo cual podria redundar en una
mayor eficiencia del gasto realizado en cada rubro.

Pérdidas en esperanza de vida y PIB per
capita

Enun estudio realizado para este informe por Centro de Recursos
para el Andlisis de Conflictos (CERAC), se calculan las probables
ganancias en el PIB y en la esperanza de vida de no haber ocu-
rrido un exceso de muertes por homicidio. El exceso de muertes
por homicidio corresponde a la diferencia entre los homicidios

Recuadro 5.4. Costos contables de la delincuencia

Anticipacién Consecuencias directas Consecuencias directas
- Policias
- Gastos en seguridad - Propiedad robada o dafiada - Fiscalias
- Gastos en seguros -Impacto emocional y psicolégico - Prisiones
- Gastos preventivos - Servicios de salud - Magistraturas y cortes
-Gastos en prevencion de la - Gasto de apoyo a victimas - Costos de defensa legal

delincuencia - Reparacién a victimas - Costos de investigaciéon
-Costo de rehabilitacion y

reinsercion

-Disminucién de la acumulacién
de capital fisico, capital humano y
capital social

- Deterioro de la infraestructura

- Gastos en seguridad privada

fisica
Fuentes: Cafferata (2011), Ospina y Giménez (2009), Brand y Price (2000).
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porcentaje del PIB, paises seleccionados, 2010

Cuadro 5.1. | Costos del crimen y la violencia como

Tipo de costo Chile

Costa Rica

Honduras Paraguay Uruguay

Consecuencia del delito 2,11 1,47 8,01 6,26 1,22
Total del costo del crimenyla 3,32 2,52 10,54 8,70 3,00
violencia

reportados por cada pais y los homicidios calculados con la“tasa
natural de homicidios™, en el afio de estudio. El ejercicio con-
siste en calcular la expectativa de vida al nacer, esto es, cuantos
afos vivird una persona. Para ello, se contrasté el escenario en el
que la diferencia entre los homicidios en América Latina y el res-
to del mundo fueran cero frente al contexto de violencia que vive
a regién®' (véase anexo estadistico - metodoldgico A.5). Gracias
a esto fue posible calcular, para cada pais, el nimero total de
afios perdidos como consecuencia de la mayor tasa de homicidio
en la region en contraste con la del promedio mundial.

El estudio toma en cuenta informacidn para 15 paises de Amé-
rica Latina. En 2009, la region perdié 331 millones de afios de

vida, considerando la pérdida en la expectativa de vida y la po-
blacién. Como se observa en la figura 5.2, Colombia, El Salvador,
Guatemala y Venezuela son los paises que presentan las mayo-
res pérdidas en expectativa de vida atribuibles al alto nimero de
homicidios. De reducirse los homicidios, esas naciones tendrian
ganancias de mds de un afio en la expectativa de vida. Ademds,
con la excepcién de Colombia, Perd, Nicaragua y Chile, la pérdida
en afios de esperanza de vida se increment6 en el periodo de
1990 a 2009.

Lafigura 5.3 divide a los paises en cuatro grupos, diferenciando-
los por expectativa de vida alta o baja y alta, o baja cantidad de
meses de vida perdidos por el exceso de muertes por homicidio,

didos debido a la ocurrencia de homicidios,

. Meses de expectativa de vida per
Figura 5.2.  armérica Latina, 1990, 2000, 2009
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relativo al promedio de América Latina en 1990. Cada pais es
representado en tres momentos distintos (1990, 2000 y 2009).
En este sentido, el mejor cuadrante es el superior izquierdo: alta
expectativa de vida y bajas pérdidas por homicidio. Una transi-
cion hacia arriba a través de los afios, indica una ganancia en la
expectativa de vida; a su vez, una transicion hacia la derecha,
muestra un incremento en los meses de vida perdidos por el ex-
ceso de muertes por homicidios. El caso de Chile muestra una
evolucion positiva, pues se desplaza en el tiempo hacia arriba
y alaizquierda.

Al estudiar el efecto de las muertes por homicidio en la expec-
tativa de vida, es importante tomar en cuenta su repercusion en
el ingreso que cada pais deja de percibir. La figura 5.4 retrata

este fendmeno. Segun estos calculos, en 2009, el PIB per capi-
ta que se dejé de percibir por homicidios en América Latina fue

Figura 5.4.
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de 0.5%. Para este mismo afio, el ingreso promedio anual en la
region fue de US$8,897.00. Sin el exceso de muertes por homi-
cidio, en promedio, los paises en América Latina habrian logrado
una ganancia de US$51 en el PIB per capita. En paises como El
Salvador, Guatemala y Venezuela, este valor habria superado los
USS$70 en el PIB per capita.

Ademads de las estimaciones sobre pérdidas que prevalecen en
un contexto del alto nimero de homicidios, algunas institucio-
nes han ofrecido cdlculos sobre las potenciales ganancias en
términos de PIB si se lograran reducir los homicidios. El Banco
Mundial sefiala que, en el caso de Centroamérica, una reduccién
del 10% en los homicidios podria incrementar el PIB per cdpita
anual hasta en un 1.0% en El Salvador, un 0.7% en Guatemala
y Honduras, y un 0.3% en Panamd y Nicaragua (Banco Mundial
2011).

Porcentaje del PIB per capita que se habria ganado eliminando el exceso de muertes

por homicidio, América Latina, 1990, 2000, 2009
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Eficiencia del gasto del Estado en orden publico y sequridad ciu-
dadana

Si bien esimportante analizar [a magnitud del gasto que ejercen
los Estados en materia de orden publico y sequridad ciudadana,
su eficiencia sobre los indicadores de violencia resulta de par-
ticular relevancia. CERAC realizé un estudio para cuantificar y
analizar la eficiencia del gasto en orden pablico y sequridad ciu-
dadana, utilizando datos de 15 paises desde 1990 hasta 2011,

Una frontera de produccién eficiente se construye a partir de
aquellos paises que alcanzan la mayor cantidad de orden pdibli-
coy sequridad ciudadana con un determinado nivel gasto pdbli-
co. En consecuencia, se considera a un pais ineficiente cuando se
encuentra lejos de la frontera de eficiencia; es decir, la situacién
de orden y sequridad ciudadana no responde a su nivel de gasto.

Figura 5.5

Homicidios por 100.000 habitantes
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El andlisis de eficiencia del gasto en la reduccién de la tasa de
homicidios mostr6, primero, que los paises europeos son, en ge-
neral, mds eficientes que los latinoamericanos en la provision
de orden y sequridad ciudadana. Es notorio que los paises del
Cono Sur tienen la mayor eficiencia de la regién. Comparando
los resultados para distintos afios, podemos encontrar ejemplos,
como el de Colombia, que mejoran su eficiencia con el tiempo.
Sin embargo, en general, se observa un deterioro de la eficiencia
en laregion.

En las figura 5.5 se muestran los paises de América Latina en
cuatro momentos del periodo estudiado, en sus posiciones rela-
tivas a la frontera eficiente de produccion de orden y seguridad
ciudadana. Mientras més alejado se encuentre un punto del ori-
gen, es mds ineficiente en la produccién de orden y seguridad
ciudadana.
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El estudio concluye que América Latina es una region heterogé-
nea en cuanto a eficiencia del gasto en orden y seguridad ciuda-
dana. No todos los paises siguen la misma tendencia temporal,
probablemente porque la eficiencia responde a factores internos
que difieren entre paises. Sin embargo, en general, podemos de-
cir que los niveles de gasto en la region son altos para las tasas
de homicidio presentes, sobre todo en relacion con el resto del
mundo. A pesar de que la region efectda un gasto considerable
en este rubro, mantiene la tasa de homicidios mds alta.

Recomendaciones

1. Atender, proteger y reparar a las victimas de la inse-
guridad.

El reconocimiento de las victimas individuales y colectivas debe
ser un eje transversal de las politicas de sequridad. Es necesario
tener una politica publica dirigida a las personas y a las comuni-
dades afectadas por la violencia y el delito, que contemple una
infraestructura de apoyo y asesoria profesional, asi como meca-
nismos de informacion sobre la justicia penal, acceso a servicios
médicos y sociales, mecanismos y recursos para la reparacion, la
prevencion de la revictimizacién, sistemas de proteccién de vic-
timas y testigos, y un compromiso claro para reducir la violencia.

La promocion de una ley de victimas en la que se defina clara-
mente el universo de personas que se encuentran en esta cate-
goria —especialmente las victimas directas y sus familias—,
con la autorizacién de recursos y responsabilidades instituciona-
les correspondientes (en el nivel nacional y local), es clave para
garantizar su atencion, proteccion y reparacién. Es necesario
ampliar los servicios a las victimas, para responder a sus nece-
sidades fundamentales (con servicios de apoyo especifico de
género y edad, y especialmente para nifios).

Respecto a la reparacion, es necesario tener mejor informacion
sobre el impacto econémico de los distintos delitos, estimando
con la mayor exactitud los costos de los programas de compen-
sacion para reparar a las victimas y cubrir los gastos en salud fi-
sicay mental. Las encuestas de victimizacion son una valiosa he-
rramienta para estimar la dimensién de la poblacion afectada,
los delitos mds recurrentes, las zonas geogréficas impactadas y
las necesidades basicas. Ademas, las defensorias publicas y las
organizaciones de derechos humanos son de vital importancia
para revisar los avances, evaluar la atencion y hacer recomenda-
ciones de politica pablica.

La sequridad de las victimas y las medidas para prevenir su re-
victimizacién son prioritarias. Se requiere contar con trabajado-

res sociales que brinden apoyo emocional, consejeria psicoldgica
y contribuyan a manejar la ira y los sentimientos de venganza
—esto especialmente en contextos de alta violencia—. La
prioridad para el sistema policial debe ser prevenir la agresion.

2. Adoptar un enfoque de reduccion de daios y mitiga-
cion de impactos.

La reduccién de dafios de los impactos producidos por las dis-
tintas amenazas es un criterio que debe incorporarse en las
intervenciones del Estado. En ninglin caso, las acciones institu-
cionales deben aumentar la vulnerabilidad de las personas y las
comunidades. Los efectos colaterales de la persecucién de los
fendmenos criminales no deben agravar la situacion de riesgo
existente. La recomendacion es establecer como objetivo prime-
ro la proteccion de las comunidades, por encima de la persecu-
ciony la aplicacion de las medidas coercitivas.

Se requiere un cambio de paradigma en la intervencion policial
y de los organismos de sequridad, cuya efectividad no debe me-
dirse por el nimero de capturas o incautaciones, sino por la ga-
rantia de los derechos y libertades de los ciudadanos. Para ello,
es necesario incorporar en los indicadores de éxito la mejora en
la percepcion de sequridad de los ciudadanos, la disminucion de
los niveles de temor, asi como las afectaciones directas e indirec-
tas —incluidos los costos—.

Las estrategias de reduccion de dafios y mitigacion de impactos
toman como punto de partida que no es posible terminar con
los distintos mercados ilegales, las diversas expresiones crimi-
nales y las multiples amenazas. Los Estados tienen capacidades
y recursos limitados para responder a estos desafios. Desde esta
perspectiva, se recomienda reorientar los objetivos hacia la pre-
vencion y reducir los impactos negativos. Para esto, es necesario
trabajar directamente con las poblaciones y con los actores no
estatales.

3. Promover ciudades inclusivas y seguras, reduciendo la
violencia y la delincuencia en los entornos urbanos.

La reduccién de los impactos de la inseguridad exige el prota-
gonismo de los gobiernos locales que tienen la capacidad de
responder a las necesidades cotidianas de la poblacion, dar res-
puesta a las amenazas en las comunidades y barrios, asi como
mitigar sus impactos en las capacidades y libertades de los ciu-
dadanos. Las estrategias y programas que pueden contribuir a
reducir la violencia y la delincuencia requieren un diagndstico
que identifique las caracteristicas, los principales problemas y
los factores de riesgo local.

Desde las ciudades se pueden mitigar los impactos de la in-
sequridad con politicas sociales y de planeacién urbana, que
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reduzcan la marginalidad y la fragmentacion, y expandan la
nocién de lo publico. EI primer requisito es proveer proteccion
a los ciudadanos; cualquier intervencion debe ofrecer servicios
minimos bésicos de sequridad. Reafirmar la autoridad, con es-
tricto respeto de los derechos humanos, es una necesidad del
primer orden. Resulta prioritario llevar la presencia policial a las
zonas marginales, con unidades formadas especialmente en la
prevencidn, el abordaje de problemas de convivencia social y el
trabajo con los jovenes. También es preciso ampliar la cobertura
de los servicios publicos e integrar las zonas desconectadas de la
ciudad. Se requiere establecer vias de acceso y disponibilidad de
transporte publico.

Las intervenciones dirigidas a la recuperacion de zonas aisladas,
y de espacios publicos sequros y su ampliacion —especialmen-
te aquellos que se encuentran bajo la influencia de las facciones
criminales—, deben evitar el desplazamiento de los habitan-
tes; deben hacerlos parte de los procesos de planeacion y eje-
cucion, y ampliar asi sus oportunidades. Se recomienda explorar
alternativas productivas, como el acceso a préstamos de bajo
interés, subvenciones para rehabilitacion de viviendas, acceso
a microcréditos, planes de bajo costo para el pago de deudas y
alianzas publico-privadas para respaldar actividades producti-
vas con los habitantes.

4, Reconstruir y fortalecer el tejido social en las zonas
afectadas por la delincuencia organizada.

La reconfiguracion positiva del tejido social requiere estrategias
integrales que involucren a la comunidad, a los liderazgos loca-
les, a las organizaciones civiles, a la iglesia y también al sector
privado. Es necesario desarrollar un plan de restablecimiento de
la presencia estatal, generando vinculos de confianza, respon-
diendo de manera efectiva a las amenazas —especialmente a
la influencia de la delincuencia organizada—, dandole priori-
dad a la reduccién de la violencia y promoviendo mecanismos
de resolucién pacifica de los conflictos. Lo anterior requiere la
formacion de equipos interdisciplinarios e interinstitucionales
que operen de manera coordinada, con monitoreo y evaluacién
constante de la medidas. Ademds, es necesario destinar partidas
presupuestales que permitan incrementar la inversion social y el
aumento de la infraestructura publica en estas zonas.

Las instituciones del Estado deben transparentar las reformas a
su conducta y procedimientos: actuar con determinacion contra
el trato abusivo y los casos de corrupcion oficial, restablecer la
seguridad en las calles, ofrecer respuestas prontas a la violencia

INFORME REGIONAL DE DESARROLLO HUMANO 2013-2014

intrafamiliar y establecer nuevas normas de convivencia con la
participacion activa de la ciudadania. La presencia de la fuerza
policial debe ser sostenida para evitar represalias de las orga-
nizaciones criminales contra los pobladores, mediante mecanis-
mos de transicion hacia una policia de cercania, con un enfoque
comunitario. Desde el principio, es necesario trabajar con las
familias y los establecimientos educativos, con programas que
busquen influir en las interacciones sociales y fomentar el con-
trol y la sancién social de la violencia. Resulta clave reconocer
las dindmicas de poder local, las dependencias econdmicas de la
poblacién con las actividades ilegales, asi como la acumulacién
social de la violencia.

Es fundamental generar transformaciones sostenibles en la co-
munidad, a partir de sus propias capacidades y constituyéndolas
en parte integral de la solucion.

5. Combinar el trabajo en los diferentes niveles territo-
riales, atendiendo las tres dimensiones vinculadas al de-
sarrollo humano: la individual, la social y la institucional.

Las intervenciones que se dirigen a mitigar los impactos de las
amenazas en el desarrollo humano deben tener en cuenta la in-
teraccion entre el plano individual (lo que afecta a las personas),
el colectivo (lo que afecta a la comunidad) y el institucional (lo
que afecta a las instituciones del Estado). Se requiere la coor-
dinacidn entre el gobierno nacional y los drdenes locales. Los
procesos de disefio de la politica, implementacién, evaluacién
y ajuste deben fluir en las dos direcciones —de lo nacional a
lo local y viceversa—. Esta articulacion es recomendable para
no duplicar esfuerzos y hacer un uso més eficiente de los recur-
s0s. En la medida de lo posible, se requiere descentralizar las
respuestas aprovechando las capacidades locales. Finalmente,
las alianzas entre ciudades para atender problemas comunes y
compartir experiencias suelen ser muy provechosas.

Es necesario un didlogo constante entre las instituciones encar-
gadas de la procuracion de justicia y aquellas vinculadas con la
prevencién, como los ministerios de Salud, Trabajo, Desarrollo
Social y Educacion. La formulacion de intervenciones en las cua-
les cada institucion adquiera un compromiso de acuerdo con sus
responsabilidades (con metas definidas, cronogramas de traba-
jo, indicadores y mecanismos de evaluacién) genera una masa
critica para la reduccion de los impactos de la insequridad y, con
ello, la ampliacion de las condiciones para el desarrollo humano.



LA RESPUESTA
DEL ESTADO

2 ¥ - v bt
- V \ I L
L j ' I‘I :
. 4 I.I 4




Taller participativo, Programa ART (PNUD El Salvador), 2012



CAPITULO

LA RESPUESTA DEL ESTADO

El Estado es el iinico actor que tiene la responsabilidad de asequ-
rar la provision de la sequridad ciudadana como un bien publico.
El objetivo de este capitulo es analizar los nudos criticos de la
provision de sequridad ciudadana en América Latina, asi como
ofrecer recomendaciones para que los Estados de la region pue-
dan superarlos.

Este informe argumenta que el principal factor que explica los
alcances y los limites de las reformas y politicas llevadas a cabo
en América Latina en materia de sequridad ciudadana son las
capacidades institucionales de los Estados. Cuando estas capa-
cidades se han debilitado o no estan suficientemente desarro-
Iladas, las politicas de sequridad ciudadana tienden a fracasar
0 a tener alcances limitados, inestables y reversibles. De igual
forma, cuando han logrado fortalecerse, es posible observar re-
sultados efectivos y sostenibles.

La presencia de instituciones fuertes debe ir acompafiada de
una politica de sequridad ciudadana que coloque al centro la
integridad fisica y material de las personas, asi como el respeto
a sus derechos humanos. Asi, el informe subraya que el éxito de
una politica de sequridad debe medirse no solamente por suim-
pacto en la reduccion de los niveles de delito y violencia, sino por
su capacidad de garantizar los derechos y libertades de todos los
ciudadanos y fortalecer los procesos de inclusion social. En este
sentido, tanto el desarrollo humano como el apego a los dere-
chos humanos deben ser entendidos como un medio y como un
fin de las politicas de sequridad ciudadana.

El capitulo esta dividido en cinco apartados. El primero presenta
el concepto de capacidades del Estado, asi como los puntos clave
para su organizacion y operacion en relacion con la sequridad
ciudadana. Los siguientes cuatro analizan las dreas especificas
del Estado para la provision de seguridad: policias, sistema de
justicia, carceles y politicas de prevencidn. Se concluye con una
serie de recomendaciones para fortalecer las capacidades del
Estado y la provisién de sequridad ciudadana.

INFORME REGIONAL DE DESARROLLO HUMANO 2013-2014

Las capacidades del Estado: su
organizacion y operacion

El presente informe entenderd el andlisis de las capacidades del
Estado a partir de tres dimensiones: institucionalidad, autono-
mia estratégica y legitimidad®.

Institucionalidad. Los Estados con altos niveles de institucio-
nalidad dependen del reclutamiento meritocrético. Esta carac-
teristica fomenta una cultura institucional positiva, esto es, un
espiritu corporativo que desalienta la corrupcion institucionali-
zada, fomenta la continuidad y el liderazgo basado en compe-
tencias y calificacién. Ademds, las burocracias fuertes muestran
un apego a reglas claras para la disciplina interna, la promocién
y la designacién®’. El uso de procedimientos de administracién
publica para la contratacion y despido de empleados permite
que las instituciones responsables de la sequridad ciudadana se
rijan por evaluaciones objetivas de desempefio y no por necesi-
dades o demandas politicas®.

Autonomia estratégica. El desarrollo de una relacién estra-
tégica Estado-sociedad se basa en una relacion cercana con la
ciudadania en la que el Estado se mantiene como una esfera en
la que deben definirse e instrumentarse politicas para el bien
piblico®. Un Estado que no mantiene su autonomia frente a
sectores particulares de la sociedad corre el riesgo de ser cap-
turado por actores cuyos intereses no se alineen con el bien pu-
blico 0 sean contrarios al mismo®. En cambio, un Estado que se
percibe como distante o ajeno al interés ciudadano puede consi-
derarse como ilegitimo. La autonomia estratégica consiste, asi,
en un equilibrio entre la independencia y la colaboracién con la
sociedad. Esta permite obtener informacién crucial por parte de
la ciudadania para el disefio de politicas pablicas que se adectien
a sus necesidades y demandas (Arias y Ungar 2009).

Legitimidad. Puede definirse como una condicién en la que el
Estado y sus politicas se perciben como preferibles a cualquier
otra opcion y, por lo tanto, son acatadas por la sociedad (Linz
1988, 65). Por ejemplo, en un entorno en el que los ciudadanos
consideran que el sistema de justicia criminal es legitimo, es mds
probable que dirijan sus conflictos al sistema formal de justicia
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proceso de reforma

la seqguridad ciudadana

« Los ciudadanos utilizan mecanismos informales para la

seguridad y la justicia

« Los ciudadanos acatan el Estado de Derecho

- Condicidn previa y resultado

Legitimidad

criminal para buscar una solucién. En muchos paises latinoa-
mericanos, el sistema de justicia criminal tiene niveles de legi-
timidad y confianza bajos y, por tanto, los ciudadanos recurren a
mecanismos alternos para resolver sus conflictos.

El cuadro 6.1 muestra la capacidad del Estado a partir de sus
dimensiones clave, y cémo ésta se refleja en la sequridad ciu-
dadana.

En América Latina, la consolidacién de las capacidades institu-
cionales de los Estados se enfrenta a los siguientes obstaculos:

- La politizacion o la captura de las instituciones estatales por
parte de actores privados, tanto legales como ilegales, que
buscan proteger sus propios intereses en detrimento de la
provisién piblica de sequridad ciudadana.

- Laescasa legitimidad de las instituciones estatales que lleva
a los ciudadanos a adoptar mecanismos de seguridad que
limitan la democracia y el desarrollo humano.

- La persistencia de incentivos negativos que permiten per-
petuar précticas y conductas que ponen bajo amenaza los
derechos humanos.

La construccién de las capacidades del Estado no es un tema
nuevo en la region. Las sucesivas reformas de las dltimas tres
décadas se han centrado en construirlas. La primera generacién
de reformas, en la década de 1980, buscaba reducir las grandes
burocracias estatales, consideradas un obstaculo para la crea-
cién de mercados mds competitivos en el ambito internacional,
asi como un terreno fértil para la corrupcion y la “busqueda de
rentas™" (Schneider y Heredia 2003). Sin embargo, esta reduc-
¢ién a menudo termind por debilitar gravemente la capacidad
administrativa y gerencial del Estado. De ahi que las reformas
de “sequnda generacion” de la década de 1990 tuvieran que
reconocer que, en un entorno de condiciones socioecondmicas
voldtiles, los Estados latinoamericanos debian ofrecerles a sus
ciudadanos una gama de bienes y servicios basicos, incluida la
seguridad. Esto provocd que la atencin se centrara en la“buena
gobernanza” (Grindle 2007; Tendler 1997) y en la “construccion
de capacidades” para fortalecer al Estado, asi como para desa-
rrollar e implementar politicas publicas efectivas.

La lectura cuantitativa de estas capacidades no es sencilla, pero
es posible proponer algunos criterios. Por ejemplo, la eficacia de
las burocracias puede medirse en términos de la reduccién de las
tasas delictivas y de los niveles de impunidad. La legitimidad,
por otra parte, suele observarse a través de las encuestas de opi-
nién, pero también en cdmo una comunidad asume una politica
o intervencion del Estado.
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La capacidad de recaudacion fiscal del Estado es otro elemento
clave para asegurar la provision publica de la sequridad ciudada-
na. La mayoria de los paises latinoamericanos recauda menos de
los que cabria esperar, pues su nivel de ingresos y sus impuestos
contindan siendo regresivos. Es decir: proporcionalmente, en la
region, los pobres pagan més que los ricos (OEA-PNUD 2011,
PNUD-Informe Centroamérica 2009, 282). En el plano de la se-
guridad ciudadana, esta desigualdad se traduce en la presencia
de una clase adinerada que paga proporcionalmente menos im-
puestos que los sectores pobres y que opta por invertir recursos
en la sequridad privada antes que fortalecer las capacidades del
Estado. En Centroamérica, se estima que los gastos en vigilan-
cia y sequridad privada ascendieron en 2006 al 1,5% del PIB,
porcentaje que supera lo que gasta un pais como Guatemala en
la sequridad de sus ciudadanos (PNUD-Informe Centroamérica
2009, 92).

En general, y como se argumenta en este informe, la presencia
de més policias o mds jueces no significa necesariamente mayor
capacidad del Estado o mejor sequridad ciudadana. Por eso, se
analizardn los criterios cuantitativos a partir de un andlisis cuali-
tativo de las capacidades estatales.

La policia

Para el ciudadano, la policia es la manifestacién mds visible y
tangible del Estado en materia de seguridad. Sus acciones —o

inacciones—, por ende, tienen consecuencias significativas
para la legitimidad de las politicas de sequridad y para las rela-
ciones entre el Estado y la sociedad.

La figura 6.1 muestra la tasa de policias por cada 100,000 habi-
tantes para un grupo de paises y anos seleccionados. En general,
se aprecia una variacion significativa en la presencia policial.

Generalmente, los lideres politicos y sociales identifican un ma-
yor nimero de policias como el elemento esencial para reducir el
crimen y la violencia. Sin embargo, la relacion entre la densidad
de la policia en un pais y su nivel de criminalidad no es ni simple
ni directa. Por ejemplo, Cruz (2011) compara los casos de alta
violencia —EI Salvador, Guatemala y Honduras— con el caso
de baja violencia en Nicaragua, y demuestra que el nimero de
efectivos no es la variable que define el buen funcionamiento
de la policia en este Gltimo pais. La monografia de Sequridad
Ciudadana elaborada por el PNUD Nicaragua subraya la im-
portancia de factores como el tejido social y la creacién de una
nueva policia con enfoque preventivo y comunitario durante la
revolucién sandinista, y que ha logrado mantenerse hasta la ac-
tualidad.

La revision de los alcances y obstaculos de las reformas y ajus-

tes llevados a cabo en América Latina durante los afios noventa

arrojan las siguientes lecciones:

« Las reformas policiales siguen siendo uno de los retos pen-
dientes de las democracias de la region.
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- La politizacion y la rigidez de estructuras previas han sido
un obstaculo para promover las reformas impulsadas en la
regién y fomentar la rendicién de cuentas.

«Laconstruccion de lazos fuertes y duraderos entre las policias
y las comunidades o barrios en los que operan es una estrate-
gia prometedora para enfrentar la violencia y para fortalecer
su legitimidad.

- La percepcion ciudadana de la policia como una institucion
que carece de efectividad y que puede estar permeada por
intereses criminales afecta negativamente su legitimidad.

La reforma policial

Los procesos de reforma policial se vinculan a los procesos de
democratizacion en el mundo, y América Latina no es una ex-
cepcion (Pinc 2010). Por ejemplo, la creacidn de nuevas insti-
tuciones policiales en diversos paises de Centroamérica tras los
conflictos civiles tuvo el objetivo de instaurar una fuerza civil
para realizar tareas de sequridad interna.

De acuerdo con Ungar (2011, 5), las reformas policiales deben
aspirar a (a) reorganizar los mandos policiales, incluyendo una
gestion descentralizada y la racionalizacion de la toma de deci-
siones; (b) establecer y reestructurar los mecanismos internos y
externos de rendicion de cuentas; (c) profesionalizar la gestion
de policias y administrativos, y (d) incrementar la colaboracién
entre la policia y las comunidades. En la misma linea, Bayley
(2006, 8) establece que una policia democrética debe ser res-
ponsable ante la ley y no ante el gobierno, tener a los derechos
humanos como un principio rector de la actuacion policial, pro-
veer a la sociedad la facultad de reqular la actividad de la policia
y darle la mdxima prioridad a las necesidades de sequridad de
los ciudadanos y las comunidades.

Un importante paso para aumentar la profesionalizacién de la
policia incluye el establecimiento de programas destinados a
mejorar y a aumentar la colaboracion entre la policia y las comu-
nidades a través del modelo de policia comunitaria®.

La policia comunitaria implica un amplio cambio en la estruc-
tura organizacional, en el proceso de toma de decisiones y en la
cultura institucional de la policia en relacién con las comunida-
des (Friihling 2012, 78). Este cambio incluye la descentralizacién
operativa en territorios mas pequefos y el acercamiento a la co-
munidad para labores de diagnéstico, colaboracion y fiscaliza-
cién de la labor policial por parte de los ciudadanos. El trabajo de
la policia comunitaria puede, ademds, fortalecer la articulacion
entre actores estatales y no estatales alrededor de estrategias
integrales de intervencion que impulsen el desarrollo humano
de las comunidades.
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De acuerdo con Friihling (2012) y Muller (2010), los programas
de policia comunitaria instaurados han tenido un impacto redu-
cido en América Latina. Los recursos humanos y econémicos in-
vertidos han sido limitados. Mds adn, la subcultura institucional
de la policia es escéptica respecto del éxito de estos programas
para reducir el delito.

En algunos casos, se reconoce el componente comunitario des-
de la base misma de la institucion (WOLA 2009). En otros, se
han desarrollado planes de patrullaje comunitario que buscan
intervenir en zonas especificas con una mayor colaboracién con
la comunidad —Chile y Colombia—. En Colombia, una evalua-
cién experimental de los impactos ha mostrado que las tasas de
crimen han caido en 11% en las zonas donde se ha desarrollado
esta iniciativa (BID 2012). En el caso de Chile, los programas de
caracter comunitario han estado acompafiados por la creacién
del Sistema Tactico de Andlisis del Delito (STAD), el cual busca
responder ante manifestaciones especificas del delito; no obs-
tante, las evaluaciones son escasas.

Los programas de policia comunitaria en Guatemala, Honduras
y El Salvador tienen retos compartidos: la falta de coherencia y
de vision de policia comunitaria al interior de la institucion, la
carencia de estandares y politicas concretas para adoptar esta
vision y la renuencia por parte de algunos agentes de sequridad
a abandonar las prdcticas tradicionales (WOLA 2009).

La capacidad de Estado y los desafios
de la reforma policial.

Algunos esfuerzos de reforma a la policia en la regién se han
centrado en reestructurar los procesos de contratacion, admi-
nistracién y promocion del personal, asi como en fomentar la
especializacion y la profesionalizacion de los funcionarios y de
los actores estatales (Friihling 2003, 17-23). Estas reformas han
registrado ciertos avances en la capacitacion y formacion de las
policias (Johnson, Mendelson y Bliss 2012). Los derechos huma-
nos se han incorporado como un drea de especial relevancia en
muchos procesos formativos. Asimismo, se han mejorado los es-
tandares minimos de ingreso, lo que permite potenciar los pro-
cesos educativos y de entrenamiento. Ademads, se han incluido
los temas de sequridad ciudadana y policia comunitaria, entre
otros elementos de las estrategias policiales mas modernas. En
diversos paises, las instituciones han establecido convenios con
centros de investigacién y universidades que tienden a mejorar
la calidad de la formacion, tanto de las propias policias como del
profesorado encargado de su formacién.



Recuadro 6.1. Cambios y reformas en las policias de América Latina: algunos ejemplos

En Repuiblica Dominicana, se lanzé en 2013 un Plan de
Seguridad Ciudadana que tiene como objetivo reformar
la estructura de la Policia Nacional. Con este fin, se cred
un Consejo Nacional de Seguridad, encabezado por la
Presidencia de la Republica y compuesto por los demas ac-
tores estatales en materia de seguridad. Simultdneamente,
se presento ante el Congreso un anteproyecto de ley para
promover un nuevo marco legal y cambios estructurales en
esa institucién. Con este marco legal, se busca fortalecer el
enfoque preventivo, con apego a los derechos humanos, asi
como promover la capacitacion y la profesionalizacion per-
manente de sus miembros.

En Nicaragua el alto grado de aceptacion con el que cuenta
la Policta Nacional estd vinculado al modelo comunitario
desarrollado desde su fundacién, durante la revolucién
sandinista en los afios ochenta (Policia Nacional Sandi-
nista). Esta es bien valorada por sus buenos resultados y su
legitimidad (Basombrio 2012). El PNUD en Nicaragua
(2011) identifica ocho procesos que explican los éxitos de
la policta: (a) el perfil comunitario; (b) el abordaje preven-
tivo de la violencia juvenil; (c) el abordaje diferenciado, pre-
ventivo e integral de la violencia intrafamiliar y sexual; (d)
el sistema de educacién policial; (¢) el enfoque de género;
(f) la planificacién institucional; (g) las estadisticas institu-

cionales, y (h) el manejo de las relaciones, la informacién y la
imagen publica institucional.

En El Salvador y Guatemala, surgieron nuevas instituciones de
policia civil como parte de los acuerdos de paz. Sin embargo, el
incremento de la criminalidad ha fortalecido el apoyo a respues-
tas represivas que han amenazado los procesos de reforma.

En Colombia, destaca el esfuerzo de cambio institucional lle-
vado a cabo en los anos noventa a partir de los escandalos de cor-
rupcién asociados al trafico de estupefacientes y la mala imagen
publica (Casas 2005). Entre ambas reformas hubo una depura-
cién policial importante que ha contribuido a mejorar la efica-
ciay la percepcion de la institucién por parte de la ciudadania.
El reto de la policia contintia siendo superar la estructura y el
cardcter militar que ha tenido desde 1953 (Casas y Gonzalez
2005,73).

La Policia de Investigaciones de Chile estaba tan desprestigiada
al final de la dictadura que se discuti6 la posibilidad de que fuera
absorbida por los Carabineros. Sin embargo, fue depurada, re-
organizada y modernizada con éxito. Los carabineros de Chile
también han sido objeto de procesos institucionales de mod-
ernizacion, lo que les ha dado buenos niveles de imagen interna
y externa (Candina 2005).

Percepcion publica de la participacion de la policia en actividades delictivas,

América Latina, 2012

Figura 6.2.
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A pesar de los esfuerzos por fortalecer la institucién policial, se
observa que la formacion inicial es breve y no logra inculcar ni
la disciplina ni el contenido adecuado para el desarrollo de las
mdltiples tareas que cumple el mando policial. Los procesos
de educacion permanente o de entrenamiento tienden a ser
esporadicos, por lo que, en muchos, casos un mando superior
slo recibe uno o dos entrenamientos a lo largo de su carrera.
Ademés, la carencia de financiamiento o de establecimiento de
prioridades tematicas impide que se consoliden dreas de for-
macion estratégica para enfrentar los nuevos desafios, como la
delincuencia organizada.

Por otro lado, la politizacion de la policia genera una relacion de
dependencia entre el personal de la institucién, las élites poli-
ticas y los intereses privados (Friihling 2003, 20). Los esfuerzos
por establecer controles democraticos sobre las burocracias po-
liciales pueden condicionarse a intereses politicos que llevan a
menudo al nombramiento de jefes basado en personalismos y
no en los méritos (Hinton 2006). Incluso cuando se establecen
nuevas instituciones estatales para investigar los abusos de la
policia, éstas no logran concretarse debido a que la policia si-
gue siendo considerada como una fuente de patronazgo politico
(Ungar 2011, 72).

Otro factor que desafia la capacidad del Estado para reformar a
la policia es la naturaleza de las relaciones entre el Estado y los
diferentes segmentos de la sociedad en los paises de la region.
La figura 6.2, presenta la percepcion ciudadana respecto del
desempefio de la policia y de su posible participacion de la poli-
cia en actividades delictivas con base en los resultados de la en-
cuesta LAPOP-PNUD 2012. Los paises que consideran que la po-
licia cumple mejor con su papel de proteger son Panama (63%),
Chile (59%) y Nicaragua (54%). Por el contrario, los paises que
mas consideran a la policia coludida con el crimen son Honduras
(63%), Guatemala (61%) y Bolivia (60%). A nivel regional, solo
un promedio del 36 % de los encuestados considera que la po-
licia protege de la delincuencia, mientras que un promedio del
43 % cree que la policia estd involucrada en actividades delicti-
vas. Es decir, la percepcion de que la policia sigue participando
en actos delictivos sigue siendo relativamente extendida.

La percepcién de la participacion de la policia en actividades de-
lictivas o de colusion con los actores criminales merma su legiti-
midad frente a los ciudadanos y hace que ésta se perciba como
lejana o ajena a las necesidades de los ciudadanos. En el caso
particular de los jovenes, algunas encuestas recientes han de-
mostrado que las policias se encuentran entre las instituciones
menos valoradas y con menores mérgenes de confianza entre la
poblacién joven de América Latina (1) 2013). Lo anterior refle-
ja que este segmento de la poblacion no identifica a la policia
como una institucion capaz de proveer proteccion y sequridad.
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En términos de la violencia sexual y su impacto en las mujeres,
un estudio arrojé que sélo un 5% de las victimas adultas denun-
cian estos incidentes ante la policia en América Latina y el Caribe
(Sexual Violence Research Initiative 2010, 9). La vergiienza, el
temor a represalias y |a falta de conocimiento sobre sus derechos
inhiben la denuncia por parte de las victimas, situacién que se
agrava en zonas rurales, indigenas y en situacion de pobreza y
marginalidad. A esto se agrega el temor a ser revictimizadas a
causa de précticas discriminatorias o concepciones machistas
que minimizan esta forma de violencia. Lo anterior no hace mas
que confirmar la necesidad de que las policias de la regién fo-
menten la perspectiva de géneroy la participacién de mujeres al
interior de las mismas (Chinchilla y Rico 2006, 64).

En estos temas, hay algunos avances importantes en la region.
En Centroamérica, se ha tratado de fomentar la participacion de
mujeres al interior de las policias mediante campafias y proce-
sos de reclutamiento diferenciados. La formacién de Comisarias
de la Mujer al interior de las policias ha permitido brindar una
respuesta especializada al problema de la violencia de género,
y en particular, a la violencia intrafamiliar y sexual. Algunas
experiencias exitosas se sitian en Nicaragua, Brasil y Argentina
(D’Angelo, Molina y Jubb 2008, 12-15).

El abuso de la fuerza es otro obstaculo para la reforma policial.
Tiene el mismo efecto corrosivo que la corrupcion. Més adn,
erradicarlo es tan complicado como acabar con la corrupcion. La
policia puede privar temporalmente a las personas de su liber-
tad, limitar el pleno goce de sus derechos y, en circunstancias ex-
tremas, ejercer violencia y realizar acciones letales en contra de
los ciudadanos. Todas estas facultades, cuando estdn basadas en
altos grados de discrecionalidad, pueden resultar en amenazas
ala sequridad ciudadana. Las democracias en América Latina no
han logrado del todo erradicar estas prdcticas (Cruz 2010). El Es-
tudio comparativo de poblacidn carcelaria realizado por el PNUD
(2013) en seis paises reporté que un porcentaje importante de
los internos declaré haber sufrido golpes y maltratos después de
su detencion por parte de la policia: 38% en Argentina, 41.2%
en México, 38.5% en Perd, 25.5% en El Salvador, 42.6% en Brasil
y 34.6% en Chile (véase anexo estadistico - metodoldgico).

Varias evidencias indican que estos abusos suelen ser cometidos
en contra de la poblacidn juvenil perteneciente a los niveles so-
cioecondmicos mas bajos o contra las minorias étnicas, lo que a
su vez conlleva un serio incremento de la conflictividad social
(Dammert 2010).

Finalmente, uno de los retos del Estado latinoamericano para
la modernizacién policial es la naturaleza cambiante de la de-
lincuencia organizada (Felbab-Brown 2012). Esta reconfigura
fronteras territoriales, participa en el mercado, penetra en las



estructuras politicas y sociales, y pone en juego los avances al-
canzados en la construccion del Estado y el sistema democratico.
Su presencia, aunque diferenciada, se encuentra en cada pais
del continente (Garzdén 2012). En paises con instituciones mds
fragiles, la penetracién de la delincuencia organizada es mas
alta, pues aprovecha la debilidad institucional para introducirse
y corromper (Felbab-Brown y Olson 2012).

Ante la amenaza que representa la delincuencia organizada,
algunos Estados latinoamericanos han decidido incluir la par-
ticipacion de las fuerzas militares en tareas civiles, como una
medida de corto plazo que busca subsanar las deficiencias en las
capacidades de las policias.

Las fuerzas armadas en funciones
policiales en América Latina

Los procesos democréticos en la regién promovieron el replie-
gue de las fuerzas armadas y la delimitacién de sus funciones,
principalmente hacia la defensa del territorio (Sepulveda y Alda
2008; RESDAL 2012).

Sin embargo, el surgimiento de nuevas amenazas internas y
externas ha limitado la evolucién democratica de las fuerzas ar-
madas y su supeditacion a las instituciones civiles (Mitre 2010).
Los siguientes cuatro elementos explican, en buena medida,
este proceso. El primero es interno: la debilidad de las institucio-
nes publicas democréticas para hacer frente a las amenaza a la
seguridad. El sequndo tiene relacion con la delincuencia organi-
zada, la cual posee el potencial para desestabilizar los sistemas
politicos y para corromper las instituciones de sequridad (Solis
y Rojas 2008). El tercero es geoestratégico: el surgimiento del
terrorismo como una amenaza que varios paises han asumido
como prioritaria en consonancia con lo planteado por Estados
Unidos a raiz de los ataques del 11 de septiembre de 2001. El
cuarto es el aumento en la percepcion de la inseguridad y en los
niveles de violencia, los cuales han provocado que, en algunos
contextos, las policias se vean rebasadas y se recurra a las fuer-
zas armadas para contener distintas formas de delito y violencia.

En algunos paises de la region, la participacion de las fuerzas
armadas en materia de sequridad ciudadana se ha concentrado
en tres funciones. La primera son las labores de combate a la
delincuencia organizada, principalmente al narcotréafico en sus
distintas vertientes: destruccién de plantios, inteligencia, res-
guardo terrestre, aéreo y maritimo de las fronteras, entre otras.
La segunda es el combate al delito comdn o callejero que afecta
ala mayoria de la poblacién y que puede tornarse grave en cier-
tas zonas, sobre todo al interactuar con otras amenazas, como

la delincuencia organizada o la propia corrupcion del Estado.
La tercera es la configuracion de cuerpos especializados dentro
de la policia bajo entrenamiento militar o el destinar a oficiales
militares a tareas de mando de instituciones de policia (Benitez
Manaut 2012).

En los dos paises més grandes y poblados de América Latina —
Brasil y México—, la participacion de militares en labores de
seguridad ciudadana se ha intensificado en los tltimos afios. En
Brasil, en apoyo a las estrategias de intervencién para la pacifi-
cacién de algunas favelas realizadas por las Unidades Policiales
de Pacificacién (UPP), se ha recurrido a unidades militares. En
México, las misiones de sequridad en estados con altos niveles
de violencia —como Guerrero, Michoacan y Chihuahua— han
contado con el respaldo de las fuerzas armadas militares. Estas
misiones no han logrado disminuir los niveles de violencia y, por
el contrario, han dado lugar a numerosas quejas sobre abusos
a derechos humanos cometidos por algunos miembros de las
fuerzas armadas. Por ello, se ha anunciado la creacién de un
cuerpo de “gendarmeria’, concebido como fuerza “intermedia
policiaco-militar” que, en principio, permitiria disminuir la par-
ticipacion directa de los militares®.

En Guatemala, El Salvador y Honduras, el combate al narcotrafi-
coy alas maras a través de estrategias de mano dura propicid la
participacion protagonica de las fuerzas armadas. Dicha partici-
pacién no arrojo los resultados esperados y, al contrario, generd
un aumento en los niveles de violencia que dichos paises han
tratado de revertir recurriendo a politicas mas integrales, con un
mayor componente de prevencion. En particular, destaca el caso
de El Salvador y la trequa entre maras discutida en este informe
(véase capitulo 9). En el caso de Venezuela, debido al incremen-
to de los niveles de violencia, se disefié el Plan Patria Sequra,
implementado por el gobierno nacional, en coordinacién con los
gobiernos estatales, municipales y las fuerzas armadas. Se prevé
que este plan finalice en cuanto logre fortalecerse la capacidad
de la policia nacional y demds organismos policiales para asumir
estas tareas.

La participacion de los militares en tareas de sequridad ciudada-
na plantea problemas serios para el desarrollo de una politica de
sequridad ciudadana de caracter democratico. En primer lugar,
dificulta la consolidacion de una relacion entre gobernantes y
militares supeditada al poder civil. Sequndo, su utilizacion para
subsanar las debilidades institucionales de las policias genera
un circulo vicioso en el que el reemplazo de las policias en labo-
res de sequridad ciudadana pospone la adopcion de cambios y
reformas que permitan fortalecerlas. Tercero, puede constituirse
en una amenaza para garantizar los derechos humanos y la ren-
dicion de cuentas frente a los ciudadanos debido a la jurisdic-
cion especifica de las fuerzas armadas bajo fuero militar. Cuarto,

INFORME REGIONAL DE DESARROLLO HUMANO 2013-2014

LA RESPUESTA DEL ESTADO i

117



LA RESPUESTA DEL ESTADO H

118

mientras que las policias civiles tienen como mandato y estén
formadas para proteger a la poblacion mediante el uso minimo
de la violencia, el entrenamiento de los militares privilegia que
se combata y se venza al enemigo (Cruzy Santamaria 2013, Isac-
son 2013).

Por eso, es necesario que los gobiernos contemplen una estra-
tegia factible de replieque gradual de los militares en tareas de
seguridad ciudadana, que permita sustituirlos por policias pro-
fesionales civiles.

El sistema de justicia

El sistema de justicia es un componente esencial para la con-
solidacion del Estado de Derecho y para hacerle frente al delito
de manera justa y eficiente. En este apartado, se desarrolla, en
primer lugar, una breve descripcion de los procesos de reforma
judicial, y en segundo lugar, se analizan los retos a los que se han
enfrentado estas reformas. Destacan los siguientes hallazgos:

« A pesar de las reformas llevadas a cabo en las ultimas dé-
cadas, la falta de confianza en el sistema de justicia sigue
siendo un reto en la region.

- La politizacion de los tribunales ha limitado la consolidacion
del Estado de Derecho y el funcionamiento imparcial de la
justicia, y ha contribuido a la corrupcion.

Figura 6.3.

- Los sistemas de justicia siguen demostrando inhabilidad
para resolver los casos que llegan ante los tribunales y para
generar medidas cautelares alternativas a la prision preven-
tiva. Los indices de impunidad siguen siendo muy altos en
algunos de los paises de la region

- Para ciertos sectores de la poblacion, el acceso a la adminis-
tracion de justicia sigue siendo limitado por razones sociales,
econdmicas, culturales e institucionales.

«La construccion de vinculos estratégicos con los ciudadanos
y la sociedad civil organizada incrementa la probabilidad del
éxito, la legitimidad y, por ende, la durabilidad de las refor-
mas al sistema judicial.

La figura 6.3 muestra el nimero de jueces por pais por cada
100,000 habitantes para algunos paises de la region. Se obser-
va una importante variacion: 4.28 en México y mds de 16 por
cada 100,000 habitantes en Costa Rica y Paraguay. Igual que
en el caso de las policias, es importante situar estos indicadores
cuantitativos en el entorno institucional de cada pais. Tener mas
jueces no necesariamente se traduce en un sistema de justicia
mas efectivo. Por ejemplo, Chile, pais considerado como un caso
de éxito en sus reformas judiciales, muestra una de las meno-
res tasas de jueces por cada 100,000 habitantes. En suma, los
indicadores cuantitativos deben relacionarse con caracteristicas
cualitativas de los contextos institucionales locales.

Venezuela NN ¢ 36

Uruguay R, 14,49
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Fuente: Registros administrativos oficiales recopilados por el PNUD (2013).

Nota: Venezuela: 2005; Chile 2007; Argentina y Paraguay: 2010; México, Panamd, Repdiblica Dominicana y Uruguay: 2011; Colombia y Ecuador: 2012.
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La reforma del sistema de justicia

América Latina ha experimentado diversas iniciativas de re-
forma dirigidas a fortalecer el Estado de Derecho a partir de la
transformacién y mejora del sistema judicial. Las reformas que
se hicieron durante la década de los noventa se presentaron en
el contexto de la transicion a la democracia, y como tales, busca-
ron eliminar los vestigios del control dictatorial sobre el sistema
judicial. Las iniciativas se centraron, en primer lugar, en Centro-
américa, donde los donantes internacionales ya habian comen-
zado a cooperar con juristas regionales que abogaban por que
la reforma del Estado de Derecho se alineara con los principios
internacionales de derechos humanos. Estas reformas hicieron
énfasis en el sistema de justicia criminal y en pasar de un siste-
ma legal inquisitivo a un sistema acusatorio, con especial aten-
cién al fortalecimiento de la capacidad del sistema judicial, su
independencia politica y la profesionalizacion de la burocracia
judicial (Hammergren 2007, 9-11, Hammergren, 89-91).

Otro eje de las reformas hizo énfasis en aumentar la indepen-
dencia del poder judicial de la politica y en mejorar la transpa-
rencia para fomentar una mayor confianza en los inversionistas
y generar una base para los mercados econdmicos (Messick
1999). Finalmente, en afos recientes, ha habido una creciente
presion para reformar el sistema judicial con el fin de mejorar
el acceso de los ciudadanos a la justicia, sobre todo los més des-
favorecidos. La ldgica que impulsa el movimiento de justicia es
que el sistema judicial puede contribuir a aliviar las condiciones
de pobreza y desigualdad, adoptando medidas que posibilitan
y empoderan a los segmentos vulnerables de la sociedad para
que ejerzan sus derechos (Anderson 2003, Abregd 2001, Ham-
mergren 2008, 92-93).

Las principales iniciativas de reforma al sistema de justicia cri-
minal de América Latina se han centrado en la transformacién
del procedimiento penal (véase recuadro 6.2). Desde el punto
de vista de la respuesta del Estado frente al delito, el cambio
mads importante ha consistido en otorgarle al ministerio publi-
co la facultad de persequir los delitos. Con un sistema procesal
penal acusatorio, el juez no investiga, sino que juzga, sentencia
y ejecuta.

Antes de la reforma, en todos los paises de la regién —excepto
México y Panamd—, la figura del juez de instruccion perseguia
los delitos como parte de sus deberes judiciales, ademds de ejer-
cer las labores mas tradicionales de decidir sobre la absolucién o
condena. Actualmente, la persecucion penal y la direccion de la
investigacion recaen sobre el ministerio publico, de manera que
éste adquiere una importancia enorme en el proceso penal. Al

Recuadro 6.2. Principales cambios impulsados

por las reformas a la justicia criminal en América

Latina

- Cambio de juicios escritos a orales

- Fortalecimiento de la oficina del fiscal

- Aumento del debido proceso para los acusados
durante la investigacién policial y durante las
fases previas al juicio

- Creacién de medidas alternativas a la prisién
preventiva

- Introduccién del uso de mecanismos anticipa-
dos de solucién de conflicto penal

- Eliminaci6n de los jueces de instruccién

Fuentes: Duce y Pérez Perdomo (2003, 78); Hammergren (2008, 91); y

Langer (2007, 618-619).

ministerio publico le corresponde ahora supervisar la labor de
investigacion de la policia y otorgarle a la investigacion la flexi-
bilidad y el dinamismo necesarios para garantizar la eficiencia
de toda la labor judicial.

En algunos paises, este cambio ha supuesto la creacion de una
institucion completamente nueva. En otros, se ha entregado
esta facultad a drganos que existian ya en los sistemas judicia-
les, pero que cumplian tareas diferentes y menos importantes
—en general, vinculadas a la custodia de la legalidad en los
procesos—. Ademds, algunas legislaciones les han otorgado
ciertas facultades discrecionales a los fiscales para simplificar el
proceso, para aplicar el principio de oportunidad (en vez de in-
terponer la accion publica) y abreviar los procedimientos. Estos
nuevos organismos de persecucion penal se han instalado con
vigor en América Latina. En la mayoria de los paises, el nimero
de fiscales es semejante al de los paises desarrollados, y su pre-
supuesto se ha incrementado en los afios recientes.

El alcance y el ritmo de la reforma de la justicia criminal varian
de un paisa otroy al interior de cada pais*. En su andlisis del im-
pacto de las reformas de la sequridad ciudadana, Pasara (2007,
38) indica que, en general, las reformas al sistema de justicia
criminal han tenido dos alcances clave en la regién. Primero, ha
disminuido notablemente el tiempo que se tarda en procesar los
casos legales™. Sequndo, hay un mayor cumplimiento y aplica-
cion de los derechos legales de quienes estan siendo procesados
en el sistema judicial y de quienes son acusados de haber come-
tido un delito (Hammergren 2008, 93-94). Ademés, ha aumen-
tado el nimero de jueces y agentes judiciales, se ha reestructu-
rado de forma importante la organizacion y se han establecido
instituciones totalmente nuevas, como el ministerio publico.
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Sin embargo, segtin el Centro de Estudios de Justicia de las Amé-
ricas (CEJA),* las reformas han sufrido tres tipos de presiones.
Primero, el proceso de instalacion de las nuevas instituciones ha
generado problemas como la lentitud en la asignacidn de recur-
sos, la dificil y reticente adaptacion del personal a las nuevas ta-
reas y la compleja interaccién con las demds organizaciones del
sistema que son mds antiguas y que, en muchos casos, han re-
sistido el ingreso de este nuevo actor (fundamentalmente, jue-
ces y policias, pero también otros sectores del Estado, como los
propios gobiernos o los servicios periciales). En sequndo lugar, la
necesidad de investigar los casos de corrupcion gubernamental
ha llevado a las fiscalias a conflictos con los gobiernos que han
derivado en crisis institucionales, asi como al debilitamiento de
suindependencia y de su funcionamiento. Tercero, estas institu-
ciones han estado sujetas a criticas y a presiones importantes en
el marco de un crecimiento del temor de la ciudadania frente al
crimen y una alta expectativa respecto de la eficacia del sistema
de justicia penal para su persecucion.

Finalmente, un desafio compartido por los sistemas de justicia
de la region es su incapacidad de generar mecanismos que ga-
ranticen la aplicacion de medidas cautelares alternativas a la
prision preventiva, asi como el cumplimiento efectivo de penas
alternativas a la reclusion. Con este fin, es clave la articulacién
efectiva del sistema de justicia con otros sectores, como salud,
educacion y desarrollo social, asi como con otros actores sociales.

Figura 6.4.
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La capacidad del Estado y el sistema de
justicia criminal

Los problemas que ha enfrentado el proceso de reforma de jus-
ticia en la region explican la profunda crisis de legitimidad que
experimenta el sistema, marcada por baja confianza y por la
percepcion generalizada de que el sistema es corrupto, ineficazy
favorece laimpunidad. En la practica, los jueces siguen luchando
con un exceso de casos, y la complejidad del sistema legal sigue
generando confusion entre el personal y los ciudadanos.
Lafigura 6.4 ilustra en qué porcentaje los ciudadanos perciben al
sistema de justicia criminal como eficaz y legitimo. Como puede
observarse, excepto Nicaragua y Panamd, mas de la mitad de los
ciudadanos en paises latinoamericanos expresaron poca o nada
de confianza en que los tribunales actuarian de manera confia-
ble en caso de ser victimas de un robo o asalto. Estos porcentajes
indican que la mayoria de los paises de la region tiene un largo
y dificil camino por delante para fortalecer la legitimidad del
sistema de justicia.

El cuadro 6.2 permite dar cuenta de las condiciones del debido
proceso que presentan algunos paises de la region con base
en resultados del Estudio comparativo de poblacion carcelaria,
(PNUD 2013). Por ejemplo, la proporcién de internos que declaré
que el juez estuvo presente en la declaracién indagatoria es me-
nor al 35% en Brasil, Argentina y México. Mds importante atn,

Mucho
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. Poco
. Nada

~
(9]
—
o

0

Fuente: LAPOP (2012). Nota: La pregunta para esta figura es: “Si usted fuera victima de un robo o asalto, ;qué tanta confianza tiene en que

el sistema judicial castigue al culpable?”
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Cuadro 6.2.

Argentina  México Peru El Salvador Brasil Chile
Casos en los que estuvo presente el juez 30,6 28,4 84,7 82,8 34,1 77,5
en la declaracion indagatoria
Casos en los que estuvo presente el 74,8 69,1 73,7 83,2 57,0 77,4
abogado en la dedaracion
indagatoria
Entendiapocodelo que pasabaenel 219 44,2 45,5 38,7 31,8 253
juicioy en las audiencias
No entendia nada de lo que pasaba 34,4 32,0 24,1 29,6 38,3 30,6

en el juicio y en las audiencias

Fuente: Estudio comparativo de poblacion carcelaria, PNUD (2013).

en los seis paises de la encuesta, mas del 50% de los internos
declard que entendia poco 0 nada de lo que pasaba en el juicio
y en las audiencias. Lo anterior da cuenta de las carencias que
presenta el sistema de justicia, desde el punto de vista de quie-
nes han sido acusados o estan enfrentando un proceso judicial.

La incapacidad del sistema judicial para administrar adecuada-
mente justicia ha reforzado la percepcion ciudadana de que las
leyes no son suficientemente duras, que la justicia no castiga a
quienes lo merecen y que hay demasiadas absoluciones (Dam-
mert y Salazar 2009). Resulta preocupante la demanda de que
se reduzca la edad de imputabilidad penal, debido a la percep-
Cién generalizada de que la violencia ejercida por menores ha
aumentado (Basombrio 2012).

La falta de legitimidad del sistema de justicia criminal genera
incentivos para que los individuos no encaucen sus conflictos
y denuncias a través del sistema legal, y busquen, en cambio,
resolverlos a través de instituciones y prdcticas informales. En
algunos lugares, la desconfianza en el sistema de justicia y la
impunidad del delito han llevado a la justificacion de mecanis-
mos privados y comunitarios de seguriad. Un caso extremo es
el fendémeno del linchamiento —una practica ilegal originada
por la reaccion desesperada de poblaciones poco protegidas por
el Estado frente a la criminalidad y la violencia—. Esta préctica
se ha documentado en paises como México, Guatemala, Brasil,
Ecuador y en las zonas altoandinas de Perd y Bolivia (Snodgrass
2006; Santamaria 2012).

En lo que toca a la violencia de género, la eficaz implementacion
de las leyes vigentes para prevenirla y sancionarla sigue siendo
un desafio para la region. Desde el punto de vista formal, los
paises han mostrado avances importantes. El 97% de los paises

Recuadro 6.3. Planes nacionales para erradicar la

violencia contra las mujeres

La adopcién de planes y politicas nacionales para erradi-
car la violencia contra las mujeres es fundamental para
asegurar la efectiva prevencion y sancién de esta forma
de violencia. Actualmente, aproximadamente un tercio
de los 32 paises de América Latina y el Caribe cuenta ya
con un plan nacional de cardcter especifico para abordar
la violencia contra las mujeres (PNUD-ONU Mujeres
2013). Estos planes han permitido desarrollar mecanis-
mos de articulacién interinstitucionales e intersectori-
ales. Para mejorar su funcionamiento, los paises deben
superar los siguientes obstaculos:

- Capacidad de gestion y articulacién insuficiente
frente a entramados institucionales complejos

- Falta de integralidad de las respuestas. Mientras el
100% de los planes y politicas de los 32 paises estu-
diados definen objetivos y estrategias para abordar
los ¢jes de prevencion y atencidn, lo hacen en menor
medida en los ¢jes de sancién (58%) y reparacion
(39%) de los delitos de violencia contra las mujeres.

- Capacidades técnicas débiles y persistencia de pa-
trones socio-culturales discriminatorios hacia las
mujeres que naturalizan la violencia contra las
mujeres.

- Evaluaciones y monitoreo incipiente de los planes

- Reducida asignacion presupuestaria.

Fuente: PNUD-ONU Mujeres (2013).
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han aprobado leyes contra la violencia doméstica —aunque
menos de la mitad penalizan explicitamente la violacion dentro
del matrimonio—, 8 paises cuentan con leyes o reformas en sus
cddigos que tipifican el femicidio/feminicidio y 10 de ellos han
aprobado legislaciones de sequnda generacion que han logrado
incorporar directamente el concepto de violencia contra las mu-
jeres (PNUD-ONU Mujeres 2013).

Sin embargo, en la practica, la falta de un programa estratégico
de cardcter integral y multisectorial impide que los sistemas de
justicia sancionen de manera efectiva la violencia de género. De
acuerdo con la Comisién Interamericana de Derechos Humanos,
existe un patrén de impunidad sistematica en términos del pro-
cesamiento judicial de los casos de violencia contra las mujeres
(CIDH 2007). Este patrén profundiza los de por si bajos niveles
de denuncia y utilizacion del sistema de justicia por parte de las
mujeres victimas de la violencia, en menoscabo de sus derechos
humanos. En este escenario, los paises han reconocido la nece-
sidad de adoptar un plan nacional que permita abordar coor-
dinada e integralmente la violencia contra las mujeres, desde
la prevencién hasta todos los ambitos de la cadena de justicia
(véase recuadro 6.3).

Otros esfuerzos incluyen, por ejemplo, la transversalizacién del
enfoque de género dentro de las instituciones del sistema de
justicia. En Argentina, con el apoyo del PNUD y ONU Mujeres,
se logré instalar en 2009 una Oficina de Atencién a Victimas de
Violencia Doméstica al interior de la Corte Suprema de Justicia
de la Nacion. Esta Oficina ha logrado atender cientos de casos,
en su mayoria victimas mujeres violentadas , generalmente, por
parte de sus parejas o exparejas. Con este mismo apoyo, se logré
visibilizar y fortalecer institucionalmente a la Oficina de la Mujer
de la Corte Suprema de Justicia” (PNUD Argentina).

Uno de los retos mas importantes del sistema de justicia es la
politizacion de los tribunales. Las redes de clientelismo y patro-
nazqo conectan a los tribunales y a su personal con los politicos y
con la maquinaria de los partidos. Ademas, los nombramientos
suelen basarse en la afiliacion y la lealtad politicas, y no en las
cualificaciones y la formacién (Domingo 1999, 160; Riego 2002,
45). Esta politizacion corrompe la administracion de justicia,
conlleva a que el sistema responda a intereses privados y que no
logre procesar de manera eficiente los casos y erosiona alin mas
la legitimidad de los tribunales.. Ademds, obstaculiza la capaci-
dad de investigar y procesar acusaciones de corrupcion contra
los funcionarios del Estado (Rivas 2001, 26-27).

La experiencia de Chile permite ilustrar el efecto positivo que
puede tener la construccion de capacidades institucionales a
través de las reformas. La reforma chilena, a menudo elogiada
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como un modelo regional (OEA 2007, 56), arrancé en 1998 con
la creacién del ministerio pdblico por el Congreso Nacional, que
asumid las responsabilidades de investigacion y contd con auto-
nomia constitucional. Dos afios después, el proceso de reforma
establecié nuevos organismos y reestructurd otros, ademads de
reemplazar el sistema escrito por un nuevo sistema oral. Las re-
formas se introdujeron a lo largo de cinco afios; comenzaron en
dos regiones del pais en 2000 y finalizaron en Santiago en 2005.

Esta reforma gozd de un amplio apoyo politico en el que la jus-
ticia penal se colocd como parte de la democratizacion del pais
tras un largo periodo de gobierno autoritario; por otro lado, se
establecieron vinculos estratégicos con lideres y organizaciones
de la academia, de los derechos humanos y de la sociedad ci-
vil organizada En suma, la reforma chilena mostré capacidad
gubernamental y una sélida colaboracion publico-privada. No
obstante lo anterior, Chile comparte adn algunos de los proble-
mas de puesta en marcha que otros paises han enfrentado; por
ejemplo, la limitacién de los recursos asignados a los fiscales son
limitados e inadecuados a su sobrecarga de trabajo.

Las carceles

La aplicacién de sanciones proporcionales, efectivas y dirigidas a
la rehabilitacion de quienes transgreden la ley es un paso indis-
pensable para fortalecer la capacidad del Estado en materia de
sequridad ciudadana. En América Latina, el sistema penitencia-
rio esta en crisis en prdcticamente todos los paises de la region,
con distintas intensidades. Destacan los siguientes factores:

«Las cdrceles, al constituir el dltimo eslabén en la cadena del
sistema de justicia criminal, se ven afectadas por las defi-
ciencias institucionales de las policias y los tribunales.

- Lasobrepoblacién y el abuso de la prision preventiva son los
sintomas mas claros de la crisis por la que atraviesa el siste-
ma de justicia y carcelario en la region.

«Las mujeres estan en una situacién de doble desventaja y
vulnerabilidad, debido a las amenazas especificas a su inte-
gridad fisica, material y emocional en las prisiones.

- La funcién rehabilitadora de los sistemas penitenciarios no
ha sido una prioridad y, por el contrario, las carceles han
emergido como un espacio que ha potenciado la violencia,
los abusos a los derechos humanos, las redes criminales y la
reincidencia delictiva.

- La percepcion de la ciudadania del encarcelamiento como
solucion a los problemas de sequridad ha obstaculizado el
avance de reformas para reducir la poblacion carcelaria,
adoptar medidas alternativas y fomentar la reinsercion
social.



Detenidos sin proceso y sin condena, América Latina, 2000 y 2009
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La reforma de las carceles

El uso generalizado de la prision preventiva en América Latina
tiene multiples origenes: sin duda, el sistema juridico inquisitivo
dejé rasgos que persisten hasta nuestros dias. Por ejemplo, la
concentracion de las responsabilidades de investigacién y en-
causamiento en los jueces, la preferencia por los juicios escritos
sobre los orales y la escasez de recursos financieros para la efi-
ciencia de procesamiento de los tribunales.

Merecen analizarse varias dimensiones del sistema penitencia-
rio. Como muestra la figura 6.5, el uso de la prision preventiva
ha caracterizado al sistema penitenciario latinoamericano du-
rante varias décadas. Esta figura permite ver que, en 2009, el
porcentaje de los reclusos que estaban esperando sentencia iba
del 21% en Nicaragua al 74% en Bolivia.

La situacién de las mujeres detenidas sin condena se ha dete-
riorado en los Gltimos afios. En 2010, se estimaban en 74,000
las mujeres detenidas en esa condicion, en contraste con 40,000

en 2006. Esta cifra indica que aproximadamente 4 de cada 10
mujeres detenidas lo estan sin condena (Open Society Founda-
tion 2013).

Por otra parte, datos de 2013 reportados por el Estudio compa-
rativo de poblacién carcelaria, PNUD (2013) dan cuenta de una
proporcién sumamente alta de internos que se encontraban
presos al momento de ser dictada la sentencia. Incluso, para los
seis paises del estudio, el porcentaje de presos sin sentencia ha
aumentado. El porcentaje es igual o mayor al 90% en Argentina,
México, Perd, El Salvador y Brasil; en Chile, es del 85.2% (véase
anexo estadistico - metodoldgico)®.

Las consecuencias de la prision preventiva para el desarrollo hu-
mano son maltiples. A nivel individual, ademas de la pérdida del
empleo, estan el distanciamiento de la familia y la estigmatiza-
cién. Para la sociedad, la prision preventiva es un gasto alto que
impide destinar esos recursos al desarrollo social. Para el Estado,
abona a una baja legitimidad, ya que se muestra incapaz de pro-
cesar alos individuos de manera eficaz, eficiente y transparente.
Asimismo, es preocupante la sobrepoblacion del sistema peni-
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Figura 6.6.
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tenciario de la region. Hay, a todas luces, una discrepancia entre
la capacidad y el nimero de presos recluidos. El Comité Europeo
para los Problemas Criminales (1999) considera que las carceles
con una densidad superior al 120% tienen problemas graves de
sobrepoblacién. Como muestra la figura 6.6, muchos paises lati-
noamericanos superan ese nivel. El Salvador presenta la sobre-
poblacién mas grave (298%).

La sobrepoblacion carcelaria y la prision preventiva prolongada
son sintomas de deficiencias mds extensas en las capacidades del
Estado que corresponden a otras instituciones, como la policia y
el poder judicial.

Con estos niveles de sobrepoblacidn, las carceles en la regién es-
tan funcionando permanentemente al limite. Las huelgas, mo-
tines e incendios se han convertido en un factor de riesgo para
la estabilidad operativa del sistema y para la sequridad de los
guardias, de los internos y de quienes circulen en los recintos,
como las visitas. Ademas, tanto el hacinamiento como la falta de
control en las carceles ha permitido que en su interior crezcan y
se fortalezcan redes criminales desde las cuales se planean ex-
torsiones, secuestros y otros actos violentos (Santamaria 2013).
El Estudio comparativo de poblacion carcelaria, PNUD (2013)
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permite ofrecer un panorama general sobre las condiciones en
las que viven las personas en reclusion. En rubros como servicios
de salud ofrecidos dentro del penal, la proporcién de internos
que declard haber recibido atencion médica es superior al 40%
en todos los paises y llega hasta el 80%®. En general, la mayor
parte de los internos (mds del 60% en todos los casos) declard
recibir apoyo por parte de su familia, en especial en cuanto a
provision de ropa y alimentos. El porcentaje que trabaja y es-
tudia dentro del penal es mayor al 35% en Argentina, México,
El Salvador y Chile'™. En Brasil, este porcentaje es mucho me-
nor (9.6%), mientras que el porcentaje de la poblacion que no
trabaja ni estudia alcanza un 39.7% (véase anexo estadistico
-metodoldgico).

Sin embargo, en cuanto a la condiciones de sequridad de los in-
ternos en los penales, el estudio arroja resultados preocupantes.
Con la excepcion de EI Salvador, en todos los paises donde se
realizaron encuestas, el porcentaje de internos que dice sentir-
se menos sequros al interior del penal que donde vivian antes
supera el 60%. Lo anterior puede atribuirse a los niveles de vio-
lencia que se viven al interior de los penales. El porcentaje que
reportd haber sido golpeado por el personal penitenciario supe-
ra el 60% en El Salvador, Chile y Argentina. La violencia por parte



Cuadro 6.3.

Porcentaje que se siente menos seguro 66,5
(en el penal) comparado con el lugar

donde vivia antes

Proporcion de quienes han sido 18,2
golpeados en los ultimos 6 meses

Porcentaje que indica haber sido 76,8
golpeado por el personal

penitenciario

Porcentaje que indica haber sido 358
golpeado por otros internos

Argentina

Fuente: Estudio comparativo de poblacién carcelaria, PNUD (2013).

Cuadro 6.4.

Robo 29,6

Homicidio 13,9

Argentina

Trafico o tenencia de drogas 52,8

Proporcion que consumié alcohol 25,0
o drogas durante las 6 horas
previas al delito

Fuente: Estudio comparativo de poblacion carcelaria, PNUD (2013).

de otros internos también es alta. Més de la mitad reportd haber
sido golpeado por otros reclusos en México, Perd y El Salvador.
En este dltimo pais, el porcentaje reportado es altisimo: 95.5%
(véase cuadro 6.3).

La sobrepenalizacién es otro problema relevante. En paises tan
dispares como Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Mé-
xico, Perd y Uruguay, la cantidad de personas encarceladas por
delitos relacionados con drogas, incluida la posesion, es enorme
y estd en continuo crecimiento (WOLA 2011). Este problema tie-
ne sus origenes en el progresivo endurecimiento de las penas en
materia de tréfico de drogas, que es desproporcionado respecto
de la manera como se penalizan otros delitos graves (Parra No-
rato etal. 2012).

Esta tendencia afecta particularmente a los jévenes y a las mu-
jeres, quienes estan siendo encarcelados a edades cada vez me-
nores (WOLA-TNI 2011). Los datos del Estudio comparativo de
poblacion carcelaria, PNUD (2013) permiten dimensionar este

México Pert El Salvador Brasil Chile
76,4 74,1 441 67,5 79,4
15,1 14,4 3,5 44 25,5
40,2 48,7 65,9 36,4 71,8
73,4 58,2 95,5 273 431
México Peri El Salvador Brasil
36,7 10,8 9,1 18,4
19,4 83 19,1 7.8
54 69,2 25,2 66,0
18,2 10,3 7,6 33,0

problema. En cinco de los seis paises de la encuesta, el trafico
o la tenencia de drogas fue reportado como el principal delito
cometido por las internas —por encima del robo y el homici-
dio—. En el caso de Argentina, Perd, Chile y Brasil el porcentaje
de mujeres encarceladas por tréfico o tenencia de drogas es in-
cluso mayor al 50%. En El Salvador, el porcentaje es del 25.2%;
en México, es mucho menor: 5.4%. Es importante destacar que,
en algunos paises como Chile, Brasil y Argentina, mds del 25%
de las internas reportaron, ademads, haber consumido alcohol o
drogas durante las seis horas previas al delito (véase cuadro 6.4).

La agenda de derechos humanos en la region estd incidiendo en
los problemas del sistema penitenciario. La Corte Interamerica-
na de Derechos Humanos recomendd en 2011 adoptar las medi-
das necesarias para asegurarse de que las personas privadas de
libertad sean recluidas en condiciones dignas y congruentes con
el principio del trato humano. En particular, insistié en adoptar
medidas concretas para prevenir y erradicar el hacinamiento.
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Cuadro 6.5.

Cantidad de hijos Argentina México
Ninguno 13,9 16,5
Uno 13,9 16,2
Dos 17,6 285
Tres 0 mas . 54,6 38,8
Proporcion de mujeres 7,5 83

que tienen hijos viviendo
con ellas enla carcel

Perti El Salvador Brasil Chile
1,7 13,7 17,5 9,1
20,2 19,5 25,2 21,6
254 30,5 27,2 19,8
42,7 36,3 30,1 49,5
7,6 39 1,2 83

Fuente: Estudio comparativo de poblacién carcelaria, PNUD (2013). Véase Anexo estadistico-metodoldgico.

En el caso de los adolescentes y jovenes, la falta de centros pe-
nales especiales que cuenten con un enfoque de rehabilitacion
y reinsercion a la sociedad contribuye a criminalizar de manera
temprana de los jovenes y a limitar sus oportunidades reales de
desarrollo (Zilberg 2007). El estudio comparativo de poblacién
carcelario del PNUD arrojé un porcentaje preocupante de inter-
nos que habian estado recluidos en institutos de menores, par-
ticularmente, en el caso de Brasil (18.6%), Argentina (19.4%)
y Chile (40%). En México, Pert y el Salvador, los porcentajes
reportados fueron menores (9%, 6.9% y 11.9%, respectiva-
mente).

Si bien las condiciones generales dentro de las cdrceles de la
region tienden a ser dificiles para todos los reclusos, las muje-
res se enfrentan a dificultades adicionales. Entre éstas destacan
instituciones carcelarias que, con frecuencia, no estan prepa-
radas para atender necesidades médicas especificas; vulnera-
bilidad al abuso sexual por parte del personal penitenciario;
encarcelamiento en prisiones masculinas para estar cerca de la
familia o en carceles de mujeres ubicadas lejos de sus familia-
res, incluidos los hijos (UNODC 2008, 7-22).

El cuadro 6.5 permite ilustrar, con base en el Estudio compara-
tivo de poblacion carcelaria PNUD (2013), cudl es la situacion
de las mujeres internas en relacién con sus hijos. De acuerdo
con este estudio la gran mayoria de las internas son madres de
familia, y un porcentaje significativo de ellas reportd tener tres
0 més hijos. Sin embargo, muy pocas tienen hijos viviendo con
ellas en las carceles. Lo anterior da cuenta de una situacién de
fractura familiar profunda que impacta tanto a las mujeres in-
ternas como a sus familias.
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La capacidad de Estado y la reforma
penitenciaria

El Estado estd en el centro de la solucién al problema carcelario,
pues es el principal responsable de sancionar, de disefiar y finan-
ciar los programas de rehabilitacion y reinsercion pospeniten-
ciaria. Si bien se han gestado iniciativas y programas vinculados
con el sector privado, su impacto es aiin menor y su repercusion,
limitada.

Para avanzar hacia un sistema carcelario mas eficaz y justo, es
preciso reconocer que las funciones de investigacion, persecu-
cién penal, sancion y reinsercion son, esencialmente, diferentes.
Por lo tanto, es importante que exista una clara separacién orga-
nizativa entre el sistema penitenciario y el policial (Coyle 2002;
OCDE-DAC 2008). Sin embargo, esta necesidad no se traduce
automéaticamente en modelos de gestion gubernamental efica-
ces. En algunos paises de la regién, el sistema penitenciario estd
subordinado a un ministerio. En otros, es un sistema nacional
independiente, con sujecién administrativa de alguna autoridad
del gobierno central, estatal o regional. En varios paises, la ad-
ministracion penitenciaria descansa en el Ministerio del Interior,
del que también dependen los servicios policiales. Esto se justifi-
ca en los paises pequefios, donde los recursos humanos y finan-
cieros no son suficientes para separar las funciones judiciales de
las de sequridad.

En América Latina, hay experiencias prometedoras. Entre las
mas relevantes estd la de Republica Dominicana (véase recua-
dro 6.4). La reforma incluyé la contratacion de personal civil aje-
no a la policia y a las fuerzas armadas, asi como la introduccion
de programas educativos obligatorios al interior de la prision.
Ademads, esta reforma ha permitido brindar apoyo a los reclusos
para buscar trabajo al ser puestos en libertad y adoptar medidas
concretas frente al problema de la sobrepoblacién™.



Recuadro 6. 4. El nuevo modelo de gestién penitenciaria en Republica Dominicana -

En 2005, la Presidencia de Republica Dominicana anunci6
la creacién de un nuevo modelo de gestién penitenciaria,
basado en el respeto a los derechos fundamentales de los
individuos y con la conviccion de que las personas privadas
de libertad tienen el derecho a reinsertarse en la sociedad.
En ese contexto, se establecieron los Centros de Correccion
y Rehabilitacién como espacios en donde los internos pu-
eden adquirir las habilidades y las capacidades para su rein-
sercion en el marco de la ley.

Actualmente, hay 16 Centros de Correccion y Rehabili-
tacion en todo el pais, y 20 del modelo tradicional. A pesar
de que el llamado “vijo modelo” (tradicional) contintia
funcionando, en abril de 2013, el 28.5% del total de los
reclusos estaban internos en los centros del nuevo modelo.
Este nuevo modelo implica la capacitacion constante de

los internos y su insercién en programas laborales y educativos
que les permitan ser productivos y contribuir al sostenimiento
operativo y logistico de los propios recintos. La atencién es in-
dividual, basada en el perfil de los internos de acuerdo con el
nivel educativo, la situacién social, familiar y laboral, la edad y
la conducta. Algunos internos participan de programas de alfa-
betizacién obligatoria, lo que adquiere especial relevancia en un
pais donde el 12.9% de la poblacion es analfabeta.

Las nuevas instalaciones, su equipamiento y la capacitacién del
personal administrativo y operativo en la Escuela Nacional Pen-
itenciaria implican gastos extraordinarios para la Procuraduria
General de la Republica. No obstante, los resultados han sido
muy positivos, en particular, en la reduccién de la tasa de rein-
cidencia a un 2.7 %. El gobierno dominicano mantiene su in-
tencion de continuar apoyando la expansion del nuevo modelo.

Fuente: PNUD (2013).

En Chile, la puesta en marcha del sistema de carceles concesio-
nadas (que entrega a entidades privadas la construccion y la ad-
ministracion de servicios, excepto la sequridad) ha aumentado
la capacidad del sistema; asimismo, un nuevo sistema procesal
penal ha disminuido la cantidad de reclusos sin condena (Liber-
tad y Desarrollo 2012).

En otros paises, la liberacién de los presos sin condena ha sido
una de las medidas para descongestionar el sistema peniten-
ciario. En Brasil, en 2011, entré en vigor el cambio en la ley de
prision cautelar. La norma indica que el juez debe evaluar nueve
medidas cautelares - como el monitoreo electrénico o la prision
domiciliaria - antes de enviar a la cdrcel por cuatro afios a un
acusado de haber cometido un delito con una pena inferior
-como hurto o falsificacion de moneda extranjera—. Segin
datos oficiales, entre 2003 y 2009, la Secretaria Nacional de Se-
guridad Publica, adscrita al Ministerio de Justicia, invirtié 1,000
millones de reales (unos US$625 millones) en la construccién de
97 prisiones y la reforma de otras 37, lo que le permitié ampliar
su capacidad —aunque se trate todavia de un nimero inferior
al requerido (RESDAL 2011)—. También se ha impulsado el mo-
delo de sociedad pdblico-privada en el estado de Minas Gerais:
en 2011, se inauguraron dos recintos con capacidad para 3,000
personas.

EnVenezuela, el gobierno decreté en 2004 una “emergencia car-
celaria” con el fin de mejorar las condiciones en las carceles. En-
tre otras cosas, se cred un centro modelo de rehabilitacién y cin-
co centros de tratamiento comunitario y se abrieron programas
de dotacion, formacion y atencién a la comunidad penitenciaria.

Entre estos dltimos destaca la creacidn de la red de orquestas
sinfénicas penitenciarias, conformada hasta el momento por
siete ndcleos.

La cadena de justicia en América Latina

Las tres instituciones analizadas —policias, jueces y carceles—
representan los puntos nodales de la llamada “cadena de justi-
cia”. Esta se define como la serie de instancias que el ciudadano
debe sequir para acceder a la justicia (ONU-Mujeres 2011, 48).
La cadena es compleja y varia segun el sistema juridico de cada
pais. La figura 6.7 ofrece una version simplificada de la cadena.
El primer eslabdn es la ocurrencia del delito, sequido por su de-
nuncia, la investigacion, la imputacion y la sentencia. En caso
de que la sentencia del juez sea condenatoria, el acusado puede
terminar en la prision. En este esquema, se agregd la reinciden-
cia con fines analiticos, ya que, de ocurrir, la cadena de justicia
vuelve a su primer eslabdn.

La cadena funciona como un embudo. Es decir, se hace mas es-
trecha a medida que avanza el proceso. Un porcentaje mayori-
tario de los delitos quedan impunes al no ser denunciados: ésta
es la denominada “cifra oculta”. S6lo una pequefia fraccién de
casos llega a la etapa de juicio, y una proporcion mucho menor
de delincuentes ingresa a la carcel (Carranza 2004, 57). La escasa
confianza en el sistema judicial incide en la baja denuncia: por
ejemplo, en Colombia la denuncia es del 24.5% (encuesta reali-
zada por el DANE 2013).
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Fuente: Elaboracion propia basada en el esquema propuesto por ONU-Mujeres (2011).

En México, los delitos no reportados o que no derivaron en
averiguacion previa representaron el 91.1% del total en 2011
(INEGI 2012). Algunas estimaciones indican que 1 de cada
100 crimenes resulta en sentencia (Shirk 2012). En Colombia,
seglin datos de la Fiscalia, 5.9% de los casos que ingresan al
sistema acusatorios finalizan con sentencia condenatoria, y en
el caso de delitos de gravedad, como el homicidio, la cifra puede
descender hasta el 3% (Comision Asesora de Politica Criminal
2012). En Brasil, se calcula que se esclarece menos de uno de
cada cuatro homicidios (Beato 2012).

En el caso de Belice, la tasa de condenas por casos de homicidio
se encuentra por debajo del 10%, con claras sefiales de debi-
lidad. Entre los problemas del sistema judicial se encuentran
una baja asignacion de recursos para operaciones judiciales, la
falta de un sistema formal de evaluacion de eficacia judicial, la
baja legitimidad en sus acciones, la ausencia de mecanismos de
resolucion alternativa de conflictos y disputas, la baja comu-
nicacion con la policia y una tension permanente con jueces y
magistrados que requieren tiempos extremadamente largos
para llevar a cabo los juicios™. Entre tanto, los altos niveles de
impunidad se atribuyen a una mala investigacion criminal y
una débil preparacion de los casos'®.
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En El Salvador, segtin datos de la Fiscalia General de la Repi-
blica, de inicios de 2008 a julio de 2010 se presentaron 8,108
denuncias por delitos contra la libertad sexual. De este nimero
de denuncias recibidas, el 43% se judicializaron; de los casos
judicializados, un 30% terminaron en sobreseimientos provi-
sionales o definitivos. De los casos que llegaron a audiencia de
sentencia, el 7.7% terminaron en sentencias absolutorias y s6lo
un porcentaje del 5.9% obtuvieron una sentencia condenatoria
para el agresor (Instituto Salvadorefio para el Desarrollo de la
Mujer 2010, 32).

La efectividad del sistema de justicia varia de acuerdo con la
gravedad y complejidad de los delitos. La cadena de justicia,
generalmente, muestra mayores tasas de imputacion para los
delitos que demandan menores esfuerzos de investigacién. Los
policias, fiscales y jueces tienden a concentrarse en la detencion
y sancin de personas que son faciles de detener, en vez de ha-
cerlo con criminales organizados que requieren mayor labor de
inteligencia y coordinacién interinstitucional (Bergman 2002).
Este es el caso de los delitos caracterizados por la flagrancia,
como el hurto, el porte de armas o los delitos relacionados con
estupefacientes. En el caso de los homicidios o las violaciones,
las imputaciones son mas dificiles y, por lo tanto, mds bajas (La



Cuadro 6.6.

Argentina México
Reincidentes 38,6 29,7
Reincidentes entre mujeres 23,1 9,9

Pert El Salvador  Brasil Chile
15,8 10,4 474 68,7
12,2 38 30,1 15,8

Fuente: Estudio comparativo de poblacion carcelaria PNUD (2013). Véase Anexo estadistico-metodoldgico.

Rota y Bernal 2013). El Estudio comparativo de poblacion carce-
laria, PNUD (2013), por ejemplo, indica que la proporcion de los
internos que fueron detenidos —en flagrancia— el dia en que
fue cometido el delito es alta en los seis paises de la encuesta.
El porcentaje es mayor al 60% en Argentina, Brasil y México; en
Perd, llega al 56.4% y en El Salvador, al 44.8% (véase anexo es-
tadistico - metodoldgico).

Esta situacion se agrava por los elevados indices de reincidencia,
pues los infractores recurrentes generan una sobrecarga para el
sistema de justicia. El cuadro 6.6 permite ilustrar los niveles de
reincidencia con base en la poblacion en cérceles, incluida en el
Estudio comparativo de poblacion carcelaria, PNUD (2013). Des-
tacan los casos de Brasil y Chile, donde este porcentaje alcanza el
47.4%y el 68.7%, respectivamente. En todos los casos, la reinci-
dencia en el caso de las mujeres internas fue proporcionalmente
menor.

Si bien el sistema carcelario no es el dnico factor que influye
en la reincidencia del delito, la deficiencia en los programas de
rehabilitacion, las dificiles condiciones penales y la exposicién
a redes delincuenciales en las carceles se combinan e influyen
negativamente como aspectos reproductores de la violencia y
del crimen (Pucci et al. 2009, Bricefio-Ledn et al. 2013).

Los Estados deben atender cada uno de los eslabones de la cade-
na y promover mecanismos que permitan vincular los procesos
que tienen lugar en cada eslabdn, desde la policia, pasando por
los ministerios publicos, los juzgados y el sistema penitenciario.
Una prdctica que ofrece lecciones interesantes en este sentido
son los Centros Modelo de Atencién Integral (MAI) en Nicaragua,
los cuales han permitido integrar el trabajo de todas las instan-
cias involucradas en prevenir y sancionar la violencia en contra
de las mujeres, incluidas la Comisarias de la Mujer de la Policia
Nacional, el Instituto de Medicina Legal, la Defensoria y el minis-
terio publico. Al situar en una misma infraestructura y esquema
de atencidn a estas instituciones, estos centros han logrado brin-
dar un servicio y acceso a la justicia integral para las victimas, y
han reducido la revictimizacién y laimpunidad™,

Las politicas de prevencion del delito

Las politicas preventivas buscan actuar contra los factores que
causan, facilitan o contribuyen a la manifestacion de conductas
delictivas. La evidencia cientifica internacional demuestra que
determinados programas preventivos tienen efectos directos
sobre la violencia y que, en algunos casos, su impacto puede ser
muy rdpido y su costo, efectivo (Schochet, Burghardt y McCon-
nell 2008).

A pesar de la evidencia, hasta hace algunos afios, la respuesta
de los Estados de la region frente al delito se centraba, principal-
mente, en utilizar el sistema de justicia penal con fines disuasi-
vos, apoyado en la accion policial para identificar a infractores
de la ley penal —que posteriormente eran acusados ante los
tribunales y, eventualmente, sancionados—. Esto ha experi-
mentado un cambio gradual, y el discurso piblico ha integrado
los programas preventivos como esfuerzos eficaces para reducir
los niveles delictivos.

En contraste con las actividades de aplicacion de la ley, las accio-
nes preventivas no constituyen prerrogativas exclusivas del Es-
tado, sino que organismos privados y de la sociedad civil pueden
levarlas a cabo. La debilidad de la accion del Estado puede crear
un espacio para iniciativas de otros actores. Ademas, los presu-
puestos pdblicos asignados a programas preventivos son insufi-
cientes y estan en desventaja si se les compara con los asignados
alastareas de la justicia penal. Por ejemplo, un analisis realizado
por PNUD (2011) respecto del gasto en seguridad en el Istmo
Centroamericano muestra que entre 2006 y 2010 el gasto publi-
co en sequridad experiment6 un alza, al pasar de 2.28% del PIB
a2.66%. En el mismo periodo, el gasto en proyectos preventivos
aumentd, pero continud siendo una fraccion pequefa del gasto
canalizado al combate al crimen a través de medios tradiciona-
les (PNUD 2011).

Recientemente, la prevencion ha comenzado a filtrarse gra-
dualmente hacia los gobiernos de la regién. En primer lugar, la
difusion de las intervenciones realizadas en América Latina ha
mostrado un impacto positivo en la reduccion del delito.
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Recuadro 6.5. La Politica Integral y Sostenible de Seguridad Ciudadana y Promocién de Paz Social en Costa Rica

El 14 de febrero de 2011, el gobierno de Costa Rica present6
la Politica Integral y Sostenible de Seguridad Ciudadanay
Promocién de la Paz Social (Polsepaz), una herramienta
programatica de articulacién del quehacer estatal con un
enfoque multisectorial, con un horizonte al afio 2021. Para
la elaboracién de esta politica, se contd con el apoyo del
PNUD en el proceso de consulta, en el que participaron
mds de 5,000 actores, entre instituciones y personas (Alfaro
2013). La consulta constituyé la base conceptual y estra-
tégica del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014.

Polsepaz concibe el problema de la inseguridad como un
asunto de convivencia y desarrollo humano, que requiere
una respuesta integral a las vulnerabilidades sociales y
econdmicas. Polsepaz se propuso como objetivos establecer

Fuentes: Friihling (2012); Alfaro (2013); informacidn recopilada por el PNUD (2013).

mecanismos de financiamiento permanente de la seguridad ciu-
dadana; poner en marcha un Plan de Prevencién de la violencia
y promocion de la paz social; fortalecer a la policia y al sistema
penitenciario, y reforzar la lucha contra la delincuencia organi-
zada. En materia de prevencion de la violencia, esta politica se
despliega en diez zonas de alto riesgo, y lleva a cabo programas
de prevencién en 20 cantones. Sus actividades estan dirigidas,
principalmente, a la poblacién joven (Frithling 2012, 25).

Como resultado de la aplicacion de Polsepaz, la tasa de homi-
cidio disminuy6 de 12.4 en 2010 a 8.8 en 2012'%. Otros delitos
muestran importantes disminuciones o estabilidad. En materia
de percepcidn, el porcentaje de personas que consideran a la in-
seguridad el mayor problema del pais, pas6 de un 49% en julio
de 2011, a 18% en marzo de 20131%,

En sequndo lugar, ha habido un esfuerzo sostenido de la coo-
peracion internacional por poner en practica o apoyar este tipo
de intervenciones en la region. En el caso del BID, sus operacio-
nes se han centrado en apoyar acciones de prevencion social del
delito, en programas dirigidos a la prevencion situacional, en
actividades preventivas realizadas por la policia o el poder ju-
dicial y en programas de reinsercién y rehabilitacion dirigidos a
quienes salen de las prisiones (Abizanda et al. 2012). EI PNUD ha
apoyado a Costa Rica y a Honduras en el disefio de politicas de
seguridad ciudadana que incorporen componentes eficaces de
prevencion (véase recuadro 6.5). Asimismo, el Banco Mundial, la
Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo (USAID) y la Unién
Europea han prestado importante apoyo técnico y financiero
para la introduccion de programas preventivos.

Los proyectos preventivos constituyen, muchas veces, un com-
plemento eficaz de las acciones de la policia y de lajusticia penal,
y no las reemplazan. Asi ocurre, por ejemplo, con las intervencio-
nes en dreas urbanas de alta peligrosidad, como Barrio Seguro
en Chile, o iniciativas similares en Republica Dominicana, que
combinan acciones policiales con acciones preventivas (Friihling
y Gallardo 2012). Esto también permite mejorar la percepcion de
la poblacién respecto del Estado.

El caso de Bogota es uno de los més relevantes y con mayor im-
pacto. Entre 1993 y 2009, se redujeron los homicidios desde una
tasa de 80 homicidios por cada 100,000 habitantes a 23. La poli-
tica de sequridad preventiva en Bogotd combind la recuperacién
de espacios criticos, con iniciativas de desarme y de limitacion
del horario de venta de alcohol y apoyo a la Policia Metropolita-
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na en comunicacion, movilidad y fortalecimiento de la cultura
ciudadana (Mockus, Murrain y Villa 2012; Costa 2007). Si bien
es cierto que el impacto de esta experiencia no se interpreta
unanimemente del mismo modo (Casas y Gonzdlez 2005), sin
duda contribuyé a situar a los programas preventivos como un
componente de las politicas regionales.

La gran diversidad de programas y proyectos que hoy se apli-
can en América Latina se muestran en el cuadro 6.7; en éste se
precisan las dreas prioritarias de estas intervenciones, los obje-
tivos que buscan y algunos de los ejemplos que se destacan en
la region.

A pesar de que estas experiencias son prometedoras, el analisis
del disefio de algunos de estos programas demuestra que sus
objetivos son mltiples y estan poco dirigidos, que su disefio no
se basa en teorias especificas de la violencia y que las activida-
des que realizan no son las aconsejables para lograr los objeti-
vos planteados (Friihling 2012). Mds aun, a pesar de que en la
mayoria de los casos los ejecutores de los proyectos monitorean
su puesta en marcha, son escasos los que se han evaluado de
manera rigurosa. Aun asi, muchos de ellos han alcanzado resul-
tados significativos e incluso se han difundido a otros paises.

En Brasil, Chile y Colombia se han instrumentado programas de
prevencion de conductas de riesgo de nifios y nifias en los que,
por ejemplo, se amplia la oferta de actividades extracurriculares
al término de las clases. Un ejemplo en Brasil es el programa de
escuelas abiertas Abrindo Espacos, lanzado por la UNESCO en
2001 y adoptado por el Ministerio de Educacion. El programa
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ofrece deportes, cultura, artes y actividades de ocio y trabajo
inicial de formacién para los jovenes durante los fines de sema-
na. Las evaluaciones han mostrado un efecto benéfico respecto
de los niveles de violencia registrados en las escuelas y sus
alrededores (Waiselfisz y Maciel 2003). En Séo Paulo, el progra-
ma de escuelas abiertas, conocido localmente como la Escuela
de Familia, se implementd en 5,306 escuelas entre 2003 y 2006,
y en este periodo, los actos delictivos se redujeron en un 45%
(Banco Mundial 2011).

Otros programas y proyectos especificos se han dirigido a mejo-
rar las condiciones de sequridad de dreas urbanas determinadas.
Es el caso de las intervenciones en dreas donde predominan des-
ventajas sociales, que son expresion de los procesos de urbaniza-
cion con altos grados de segregacién social. En estos territorios,
es frecuente que se concentre la violencia interpersonal, la pre-
sencia de redes delictivas, el escaso apego por el cumplimiento
de normas legales y la baja consideracion por la policia (Friihling
y Gallardo 2012; Escobar 2012; Sampson 1985; Bursik 1988;
Manzano 2009). Las intervenciones buscan mejorar las con-
diciones de vida en las comunidades y aumentar la capacidad
de las personas para responder positivamente a los problemas
de delincuencia y violencia (ONU-Habitat 2011). Algunas de las
intervenciones en estas dreas requieren una fuerte presencia
policial para erradicar a las bandas delictivas, que muchas veces
reemplazan a las autoridades legitimas y forjan lazos de colabo-
racion y complicidad con lideres locales y grupos comunitarios.

Recuadro 6.6. Principios de urbanismo social

aplicados en Medellin

e Acci6n a través de proyectos urbanos integrados,
realizados en dreas con alto nivel de exclusién social.

e Entrega de amplia oferta cultural y educativa en
dreas excluidas.

o Nuevas viviendas sociales y programas de mejoram-
iento de viviendas para sectores mds vulnerables. Se
incluyen alternativas de reubicacién de familias en
zonas de riesgo.

e Recuperacion de espacios publicos como valor
fundamental, mediante programas intensivos que
incluyen bulevares, parques lineales y calles em-
blemdticas que vuelvan a conectar esas dreas con la
ciudad.

e Seguridad y convivencia de los ciudadanos incor-
porados desde las primeras etapas de planificacion
y disefio de programas urbanos integrados.

Fuente: ONU- Habitat (2011).
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En este sentido, una de las principales experiencias en América
Latina es la de Medellin, que mediante un conjunto de principios
de urbanismo social promueve la idea de que cualquier inter-
vencion territorial debe basarse en un proceso de gestion social
integrada. Los elementos que han sustentado la intervencién
urbana se muestran en el recuadro 6.6.

Un requisito para que un programa de prevencion sea efectivo es
que se dirija a grupos o lugares que acumulan factores de riesgo
o niveles delictivos significativos. Un ejemplo de focalizacién es
el Programa de Seguridad Integrada para Nifos, Nifias y Ado-
lescentes las 24 horas, de Chile. En principio, se intentaba que
existiera un intercambio de informacién oportuno y eficiente
entre carabineros y los municipios. Esto llevé a los municipios
a desarrollar una metodologia de intervencion psicosocial para
atender la situacion de todos los menores de 18 afios que habian
ingresado en los registros de una unidad policial (ONU-Habitat y
Universidad Alberto Hurtado de Chile 2010).

En 2010, el programa se denominé Vida Nueva y fue resultado
del trabajo conjunto entre la Subsecretaria de Carabineros, la
Direccion de Proteccion a la Familia de Carabineros-Diprofam
y el Servicio Nacional de Menores. En su disefio original, con-
templaba una experiencia piloto de tres afios de duracién, y
buscaba articular una red de atencién publica y privada en torno
a los problemas de los nifios y nifias violados en sus derechos
o infractores de ley. A partir de enero de 2012, se agregd una
mayor orientacion sociodelictiva en los diagndsticos que se
realizaron a los nifos y nifas identificados como transgresores,
para determinar el riesgo sociodelictivo al que estan expuestos.
Para su tratamiento, se les incorpord a la Terapia Multisistémica
(Monreal, Neira y Olavarria 2012; Friihling 2011). La evaluacion
indica que quienes logran un egreso exitoso de algunos de los
programas de atencidn tienen un 61% de menor reingreso a una
unidad policial, respecto de quienes presentan otra forma de
egreso (Monreal, Neira y Olavarria 2012, 33).

La capacidad del Estado y la prevencion
del delito

El reconocimiento del papel de los programas preventivos en
la reduccion de la violencia ha ampliado el repertorio de res-
puestas para hacerle frente a la violencia en América Latina.
La informacién existente demuestra que el nimero y el tipo de
proyectos de intervencion preventiva han aumentado, y que tie-
nen aspectos de gestion positivos. Sin embargo, la debilidad en
la capacidad estatal constituye un fuerte freno a su efectividad.

Una politica de sequridad integral requiere la coordinacién entre
distintos niveles de gobierno. Desde el punto de vista institucio-



nal, la realizacién de este tipo de programas se ha apoyado en
un creciente protagonismo de los gobiernos locales en la pre-
vencién del delito. Ello constituye una constante en la regién,
a pesar de que son escasos los paises en los que los gobiernos
locales tienen responsabilidades constitucionales en materia de
sequridad ciudadana. En la gran mayoria de los paises, la res-
ponsabilidad de la sequridad ciudadana recae en el Ejecutivo
nacional, como es el caso de Chile, Ecuador y El Salvador. En pai-
ses de organizacion federal, como Argentina, Brasil y México, la
responsabilidad de la sequridad ciudadana es, en algunos casos,
compartida por entidades subnacionales, aunque se ha facilita-
do el papel municipal en materia de sequridad, lo que permite
que las acciones preventivas se realicen a nivel local.

Los programas multisectoriales locales que son exitosos han
tendido a concentrarse en municipios y ciudades importantes
que cuentan con recursos propios o con el apoyo presupuesta-
rio del gobierno nacional; cuentan, ademads, con profesionales
capacitados para disefiar y ejecutar proyectos, y con el suficien-
te peso politico para forjar lazos de colaboracion con entidades
publicas de tipo nacional, como las policias y los ministerios del
drea social. Los municipios mds pequefios se han mantenido
bastante marginados de este proceso (Dammert 2007). Ello
explica que se mencionen repetidamente los casos de Bogota,
Medellin, Diadema, Belo Horizonte, Pefialolén y Puente Alto
(OMO exitosos.

La ejecucion de politicas integrales de caracter intersectorial que
complementen el control del delito con programas preventivos
requiere informacion de calidad. La focalizacion de los progra-
mas deberia basarse en informacion sobre hechos de violencia
en el territorio, la vulnerabilidad de quienes los sufren o la exis-
tencia de factores de riesgo que sugieren la posibilidad de que
los delitos se incrementen en el futuro. Las iniciativas responden
a la disponibilidad de una cooperacién internacional, a circuns-
tancias politicas o a razones coyunturales, lo que debilita el efec-
to, el alcance y la permanencia de las iniciativas. La carencia de
personal especializado en la gestion de proyectos preventivos
conlleva la ausencia de estandares claros, debidamente consen-
suados y supervisados en su cumplimiento, que resquarden la
calidad de las intervenciones respectivas (Abizanda et al. 2012).

Se ha observado que los paises con mayor experiencia y capa-
cidad burocrdtica cuentan también con mayor fortaleza ins-
titucional. Asi, en el caso de Colombia, la Politica Nacional de
Seguridad y Convivencia Ciudadana, coordinada por la Alta
Consejeria Presidencial de Seguridad Ciudadana, se centra en la
implementacién de planes en 20 municipios que concentran el
mayor niimero de los delitos priorizados: homicidios y hurtos.
El principal instrumento de aplicacion local de la politica son
los Planes Integrales de Convivencia y Sequridad que disefian

los gobiernos locales por mandato de la ley, con asesoria de la
Consejeria (Alta Consejeria Presidencial para la Convivencia y
Sequridad Ciudadana 2011).

Asimismo, algunas intervenciones preventivas que se llevan a
cabo en la regién muestran dificultades para pasar de los pro-
gramas piloto hacia programas de mds amplia cobertura; inclu-
so tienen problemas para mantenerse en el tiempo. Ademas,
hay dreas de intervencion abiertamente deficitarias en materia
de recursos humanos y financieros, y ello se expresa en escasa
formacién del personal a cargo, mal financiamiento de los pro-
gramas en ejecucién y ausencia de evaluaciones sobre su efecto.
El caso de la prevencién dirigida hacia adultos o adolescentes
infractores de la ley penal es muy clara a ese respecto: las insti-
tuciones penitenciarias son, en general, muy débiles, y los pro-
gramas de reinsercion tienen serias deficiencias.

En los sistemas penitenciarios, la experiencia internacional
muestra que existen modelos de intervencién con resultados
positivos para favorecer la reinsercion social de los internos
(Pantoja 2010). Entre estas actividades destacan los cursos des-
tinados a que los internos puedan completar los estudios inte-
rrumpidos, talleres laborales que se proponen capacitarlos para
el ejercicio de un oficio, el tratamiento y la reduccion de dafios
en materia de adicciones, asi como convenios con empresas pri-
vadas o publicas para facilitar la insercion laboral. Sin embargo,
las acciones preventivas dirigidas a infractores de la ley son aun
incipientes, no se dan en todos los paises y su cobertura es muy
pequefa.

La ejecucion exitosa de estrategias preventivas descansa en la
profesionalizacion del personal a cargo de las intervenciones,
algunas de las cuales son complejas y costosas, como ocurre con
el tratamiento por adicciones y las intervenciones psicosociales
dirigidas a jovenes que han delinquido. Sin embargo, ese perso-
nal escasea en la region; ademds, los tratamientos y las inter-
venciones son caros y, en algunos casos, deben sostenerse por
largo plazo, por lo que existen limitaciones objetivas para que
lleguen a muchos beneficiarios. Ante estas limitaciones, es fre-
cuente que los programas recurran a metodologias que pueden
no ser adecuadas: talleres, actividades recreativas o deportivas
para los jovenes, sin el sustento de intervenciones psicosociales
més especializadas (Friihling 2012).

Las intervenciones preventivas deben nutrirse del conocimien-
to que proporciona la evaluacién de procesos y de impacto. La
mayor parte de los proyectos parecen monitorear los procesos
de implementacion. Las evaluaciones de sus efectos contrastan
la informacién delictiva al momento del inicio del programa con
la que existe después de un periodo de la intervencidn. No obs-
tante, este tipo de evaluaciones es insuficiente para identificar
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el factor que podria haber causado la disminucion del delito, por
lo que su evidencia es incompleta. Ademas, la capacidad de los
gobiernos de la region para realizar evaluaciones de impacto es
escasa.

Un reciente estudio sobre programas de violencia juvenil en la
regién encontrd que sélo 11 evaluaciones de impacto realizadas
y publicadas sobre proyectos en América Latina o El Caribe cum-
plian con los requisitos de rigor (Moestue, Moestue y Muggah
2013). Otros siete estudios estan en proceso de realizarse en
América Central o no se han completado atn. Por ahora, los es-
tudios disponibles se concentran en proyectos realizados en Bra-
sil, Chile, Colombia y Jamaica. Ninguno de los estudios encon-
trados fue solicitado por un gobierno: la mayoria de ellos fueron
comisionados o publicados por un organismo internacional.

En resumen, se ha iniciado un camino promisorio, pero per-
sisten importantes dificultades que deben solucionarse. Entre
éstas destacan el limitado conocimiento que existe en circulos
politicos y gubernamentales sobre los posibles impactos de los
programas; la preferencia mayoritaria por soluciones punitivas
para enfrentar el delito, lo que afecta la voluntad politica para
emprender programas preventivos, y la expectativa generaliza-
da de que sdlo la accidn policial puede alcanzar resultados en el
corto plazo.

Recomendaciones

1. Fortalecer las capacidades del Estado, colocando al
centro la proteccion de la integridad fisica y material
de las personas, asi como el respeto a los derechos
humanos.

Resulta imperativo que los tomadores de decisién transformen
los parametros a partir de los cuales se mide el éxito de una po-
litica de sequridad. Este éxito no puede medirse solamente por
la reduccion de los niveles de delito, sino por la capacidad de
hacerlo sin aumentar los niveles de violencia existentes y dentro
de un marco que garantice los derechos humanos de todos los
ciudadanos, incluidos aquellos que infringen la ley.

Es clave que la sequridad ciudadana se construya como una
politica de Estado, que trascienda los periodos de gobierno. El
nombramiento de un gabinete profesional, con la formacion y
las capacidades necesarias para la gestion en el campo de la se-
guridad, puede contribuir a lograr la continuidad de las politicas
de seguridad.

Es necesario que las instituciones del Estado democraticen la
sequridad ciudadana, mediante la inclusion de los actores no es-
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tatales en el diagndstico, la definicion, la evaluacion y la contra-
loria de las politicas publicas. La participacion amplia de los ac-
tores representativos de la sociedad puede contribuir a restaurar
y a fortalecer la confianza en las instituciones, asi como brindar
informacién valiosa sobre las prioridades de las comunidades.

2. Modernizar la policia, acercandola a la ciudadania.

Los Estados deben implementar las iniciativas de reforma poli-
cial a través de planes con distintas etapas y asentando objetivos
claros con indicadores que permitan evaluaciones de corto, me-
diano y largo plazos.

Los modelos de policia de proximidad o de policia comunitaria
deben desarrollarse en el marco de la funcién preventiva, con
incentivos y sistemas de monitoreo y evaluacion que permitan
superar la renuencia al cambio por parte de algunos actores es-
tatales.

Es necesario crear las condiciones materiales e institucionales
necesarias para que la policia funcione como una institucion
profesional, altamente valorada y respetada, que ofrezca a sus
empleados una carrera de vida.

Es importante democratizar los procesos de reclutamiento y
trabajar sistematicamente en la incorporacion de un mayor por-
centaje de mujeres e indigenas en todas las dreas de la policia.
La creacién de unidades especializadas para atender a grupos en
situaciones de vulnerabilidad, como jévenes, mujeres e indige-
nas, es fundamental.

La participacién de los militares en labores de sequridad ciuda-
dana debe darse solamente en circunstancias excepcionales, con
un marco de absoluto respeto a la legalidad y estricta supervi-
sion civil. Debe estar acompafiada de un plan de repliegue fac-
tible y estar sujeta a una estricta supervision civil que permita
garantizar el respeto a los derechos humanos y la rendicion de
cuentas.

3. Fortalecer el sistema de justicia, reduciendo la impu-
nidad.

Las reformas al sistema de sequridad deben darse de manera
balanceada con las reformas al sistema de justicia, con el fin de
evitar nudos criticos y la saturacion de ciertos eslabones en la
cadena de justicia. En la articulacién de la policia y el ministerio
publico estd una de las claves principales para disminuir radical-
mente la impunidad.

Las reformas judiciales deben impulsarse mediante un didlogo
cercano y consistente entre el Estado y los diversos segmentos
de la sociedad civil, desde las asociaciones que representan a la



profesion legal, hasta las organizaciones de base promotoras de
derechos civiles y la academia.

Es necesario ajustar el nimero de tribunales, con el objetivo de
disminuir la carga de casos y descongestionar el servicio de ad-
ministracion de justicia. Un paso importante en este sentido es
el establecimiento de oficinas fisicas del sistema judicial en las
comunidades afectadas por la insequridad y en la periferia de
los centros urbanos, para facilitar el acceso a la justicia de las
poblaciones alli asentadas.

Esimperante garantizar la aplicacion efectiva de las leyes vigen-
tes para prevenir y sancionar la violencia en contra de las muje-
res en la region, incluidas las leyes contra la violencia intrafami-
liar y las leyes referentes al feminicidio. La transversalizacién del
enfoque de género dentro de todas las instancias del sistema de
justicia debe asumirse como un componente medular del forta-
lecimiento del sistema.

Asimismo, es necesario llevar a cabo un debate abierto y una
revision profunda e informada de los actuales marcos penales
y de la proporcionalidad en el abordaje de los diferentes delitos
de acuerdo con su gravedad, para garantizar una administracion
de justicia mas equitativa y fortalecer su legitimidad de cara a
la sociedad.

4. Transformar el sistema penitenciario.

Es preciso abandonar la idea de la carcel y el aumento de penas
como la alternativa para los problemas de sequridad de la re-
gion. La cdrcel debe considerarse como un dltimo recurso, y en
ningun caso debe concebirse como un eje central de una politica
de sequridad ciudadana.

La disminucion de la detencion preventiva, asi como la adopcién
de las medidas alternativas al encierro, especialmente para los
delitos menores, son pasos importantes para descongestionar
las carceles y detener la sobrepoblacion del sistema carcelario.
Es necesario revisar y reconsiderar la severidad de las penas apli-
cadas en contra de mujeres y jovenes vinculados a delitos como
el microtrdfico de drogas.

Los sistemas penitenciarios requieren personal con condiciones
de trabajo digna, formacidén profesional y sistemas de control
interno que reduzcan los casos de corrupcion y abusos. Es nece-
sario reforzar los programas de reinsercion que faciliten la incor-
poracidn socioecondmica de los ex reclusos y reduzcan las altas
tasas de reincidencia en muchos paises de la region.

Las condiciones de las mujeres en reclusion deben mejorarse
sustancialmente y garantizar el respeto a su integridad y a sus
derechos.

5. Hacer de la prevencion una prioridad, con programas
basados en evidencia y ajustados a las realidades locales.

Es necesario impulsar la prevencion mediante la designacion de
una autoridad responsable, con atribuciones de coordinacién de
politicas intersectoriales, asi como con funcionarios con capaci-
dad de gestidn de proyectos, que centren las acciones en grupos
0 lugares en riesgo. Es necesario que se transfiera la capacidad
para ejecutar proyectos hacia todos los municipios, de manera
que se acerquen las politicas a las comunidades.

Es importante contar con recursos financieros y humanos sufi-
cientes para llevar a la practica acciones preventivas de manera
sustentable. Los programas que demuestren efectividad deben
poder escalar en su cobertura una vez que los programas piloto
hayan demostrado su efectividad.

Se deben dar prioritariamente recursos para las especialidades
profesionales que se requieren para la ejecucion correcta de pro-
gramas preventivos en el campo de las intervenciones psicoso-
ciales, del tratamiento de adicciones y de la atencién a personas
que salen del sistema penitenciario.

Resulta relevante producir evidencia a partir de los programas
de prevencion que se ejecutan en la region y difundirla a los cir-
culos mas amplios de la poblacién. Para ello, debe fomentarse la
colaboracidn con universidades y centros de investigacion que
tienen conocimiento experto en materia de disefio de indicado-
res, analisis estadistico y evaluacion de programas.

INFORME REGIONAL DE DESARROLLO HUMANO 2013-2014

LA RESPUESTA DEL ESTADO i

135



136 INFORME REGIONAL DE DESARROLLO HUMANO 2013-2014



LAS
RESPUESTAS DE
LOS ACTORES
NO ESTATALES




Nifias arana, Luis Barrales, 2008



CAPITULO

LAS RESPUESTAS DE LOS
ACTORES NO ESTATALES

A pesar de que la seguridad ciudadana es responsabilidad prin-  Las respuestas disfuncionales son mecanismos que, en la prac-
cipalmente del Estado, el concurso de la ciudadania es indispen-  tica, desafian al Estado en su monopolio del uso de la violencia
sable para garantizarla de forma efectiva en un marco demo-  legitima, y con ello contribuyen a la reproduccion de la violencia.
crdtico e incluyente. En este capitulo, se analizan las respuestas

adoptadas por actores no estatales (ANE) —como la sociedad  Por su parte, las respuestas que se sitlian en una zona gris, si es-
civil, sector privado, academia y medios de comunicacion—  tan bien requladas, tienen la capacidad de contribuir a mejorar
ante la inseguridad. la sequridad ciudadana, pero si no se manejan adecuadamente,

pueden favorecer la reproduccidn de la violencia.

Este informe identifica tres tipos de respuestas adoptadas por

los ANE que impactan directamente en la sequridad ciudadana: ~ Finalmente, se incluyen los impactos de las respuestas de los
las respuestas funcionales, las respuestas disfuncionales y las  medios de comunicacion para fortalecer —o no— las respues-
respuestas de la zona gris (véase figura 7.1). tas funcionales, y con ello, la construccion de sequridad.

Las respuestas funcionales se refieren a las acciones que com-  Los argumentos centrales de este capitulo son los siguientes:
plementan o fortalecen la sequridad ciudadana democrética,
legitima y apegada a los derechos humanos que debe proveer - Las y los ciudadanos son los tinicos actores son los tnicos

el Estado, mediante la colaboracion con los actores estatales o a actores que pueden exigir, complementar y dialogar con el

través de mecanismos de contrapeso, como la incidencia. Estado para que ofrezca una auténtica sequridad ciudadana.
No obstante, no deben reemplazar al Estado en su funcién de
proveer seguridad.

Figura7.1.

Respuestas de
los ANE ante la
inseguridad
Medios de comunicacién Funcionales Zona gris e els
Complementan las Vigilan e inciden Organizaciones : :
respuestas del en las respuestas VeQInlelIes.de Linchamientos
Estado del Estado P IEEEY
l Transmision de Movimient Auditoria
Prevencién recursos y °V'"."|e” 05t cudadanae Guardias privados Limpieza social
conocimientos sociales incidencia
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- Hay experiencias exitosas y lecciones que aprender en las
respuestas funcionales de los ANE para la sequridad. Estas
experiencias pueden ser ejemplos de buenas prdcticas no
solo para otros ANE, sino también para el Estado.

- Tanto la colaboracion de los ANE con las instituciones del Es-
tado, como la contraloria ciudadana sobre estas instancias,
resultan fundamentales para lograr instaurar politicas de se-
guridad ciudadana efectivas y legitimas en las democracias

de la region.

- Los gobiernos tienen el reto central de frenar la aparicion de
respuestas disfuncionales y asegurarse de que las que se en-

cuentran en la zona gris estén requladas.

« Los medios de comunicacion tienen una responsabilidad
medular en la democracia y en la seguridad ciudadana. Por
ello, requieren un manejo adecuado de la informacién y una
proteccién efectiva por parte del Estado para contribuir a la

sequridad.

El capitulo esta dividido en cinco apartados. Los primeros tres
analizan las posibles respuestas a la insequridad por parte de los
actores no estatales: funcionales, disfuncionales y la zona gris.

El cuarto apartado estudia las respuestas de los medios de co-
municacién en materia de sequridad ciudadana y sus retos para
contribuir positivamente en la sequridad. En la dltima parte se

ofrece una serie de recomendaciones.

Respuestas funcionales para la

construccion de seguridad

Las respuestas funcionales complementan la provisién de sequ-
ridad ciudadana que ofrece el Estado o inciden en ella a partir
de la participacion y la contraloria ciudadana. Dados los desafios
que enfrentan las instituciones del Estado en América Latina,
este tipo de iniciativas son fundamentales para fortalecerlas y
garantizar la sequridad ciudadana. En este apartado, se analiza-
ran primero las respuestas de complemento y, posteriormente,
las de incidencia ciudadana, subrayando sus logros y beneficios,

asi como sus limitaciones y retos pendientes.

Respuestas que complementan las

politicas de Estado

Dos grandes grupos de respuestas ciudadanas complementan la
accion del Estado: las que trabajan en la prevencion de la violen-
cia y el delito, y las que contribuyen mediante la generacién de

informacién y conocimientos.
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Prevencion ciudadana

La prevencidn de la violencia y el delito es el dmbito de actua-
ciény la contribucion més visible de los ANE en materia de sequ-
ridad. En materia de prevencion, las campaas informativas han
desempefiado un papel fundamental para advertir a la ciudada-
nia sobre las consecuencias negativas de ciertas practicas, para
difundir informacién sobre algunos tipos de violencia que sue-
len pasar desapercibidas y apelar al sentido de responsabilidad
de las y los ciudadanos. El rasgo principal de estas campafias de
prevencion es que se dirigen al pablico en general, y suintencidn
es tener un impacto sobre la opinién publica; por eso, general-
mente operan a través de los medios masivos de comunicacién,
y muchas veces con su apoyo'™.

Algunas campanias informativas de prevencién se han dirigido a
reducir los disparadores del delito, como el consumo de alcohol,
drogas y armas; a combatir los prejuicios o cambiar las percep-
ciones sobre determinados temas relacionados con la insequri-
dad, y a hacer visible y prevenir la violencia contra las mujeres u
otras poblaciones vulnerables.

Recientemente, ha aumentado la utilizacion de medios alterna-
tivos de comunicacion para estos mismos fines, como los blogs
y las redes sociales. Las nuevas tecnologias de la informacion
y la comunicacion son fundamentales en la forma como se co-
munican los jovenes; ademads, se han convertido en “armas de
colaboracién en masa” que desafian la jerarquia de los medios
de comunicacion tradicionales (Tapscott y Williams 2008). Tanto
las organizaciones de la sociedad civil (0SC) como las empresas
que realizan campanas de prevencion de la violencia se valen de
estos nuevos medios. Por ejemplo, mediante YouTube se han ge-
nerado cadenas “virales” con campafas como “Alza la voz contra
la violencia hacia las mujeres’, de la Fundacidn Avon, en México,
0 en contra de la violencia derivada de la [lamada guerra contra
las drogas por parte de redes de 05C a nivel internacional.

En América Latina, no han faltado campafias de alta calidad. Por
ejemplo, en Argentina, la campana “Desarmar la violencia do-
méstica” buscd que las autoridades prohibieran que las personas
con historial de abuso doméstico adquirieran armas;"" en Chile,
se lanz6 una campafia para crear una Comisién Nacional que
controlara el comercio de armas'. Destacan también los casos
de Lei de drogas: é preciso mudar, en Brasil, y “15 ideas por una
nueva ley de drogas’, en Argentina, que abogan por la despena-
lizacion del consumo de estupefacientes. Desafortunadamente,
no existen mediciones que permitan cuantificar la efectividad y
el impacto de estas campafias.

En el caso colombiano, desde 2011, se echd a andar un proyecto
de nuevas masculinidades y nuevas feminidades en seis muni-



cipios del Litoral Pacifico y en tres de la cordillera narifiense. El
Colectivo Hombres y Masculinidades, de Bogotd, y el Programa
Creciendo Juntos Narifio™ se comprometieron con una apues-
ta de transformacion cultural. En este marco, se desarrolld, por
ejemplo, el Proyecto Masculinidades, Practicas de Paz y de Equi-
dad de Género, que se tradujo en acciones de movilizacién por
los derechos de las mujeres y en los 16 Dias de Activismo por la
No Violencia contra las Mujeres. En ambos casos, los jévenes han
ejercido un nuevo protagonismo: el de la equidad de género.
Estas nuevas identidades de género se fomentan mediante me-
canismos novedosos, como el baile y la musica, para reaccionar
contra el machismo.

Ademés de estas campafias, hay programas especificos, disefa-
dos o apoyados por 0SC, cuyo objetivo es prevenir la violencia
en ciertas localidades o barrios. Estos programas suelen reali-
zarse mediante alianzas con actores estatales y no estatales. En
ellos, las 0SC desempefian tareas muy diversas, pero suelen ser
especialmente activas en dos frentes: las visitas a los hogares y
los talleres con adolescentes y padres de familia™. Los talleres
incluyen charlas sobre sequridad y convivencia o programas de-
portivos y artisticos dirigidos a los jévenes.

Diversas evaluaciones (Baires, Bermejo y Montalvan 2010; Bu-
vinic y Morrison 2002) sugieren que la prevencion comunitaria
funciona de manera mds eficaz cuando existe una mayor co-
hesidn social en el barrio o la comunidad, y si la agencia eje-
cutora merece la confianza del grupo, cuando el apoyo externo
es decidido, el trabajo es altamente profesional y los esfuerzos
se mantienen a lo largo del tiempo. Por ejemplo, la Fundacién
Construir (Bolivia) esta orientada a la prevencion de la violencia
intrafamiliar contra las mujeres y los nifios, a partir del empode-
ramiento de las mujeres, la participacion de la sociedad civil y la
formacion de operadores piblicos. Esta 0SC ha logrado mante-
ner la continuidad de sus iniciativas de prevencion a partir del
trabajo colaborativo con las comunidades y el gobierno, lo que
ha permitido que los residentes se apropien del proyecto y le
den sequimiento. Gracias a su clara metodologia de trabajo, se
transfirieron las buenas practicas a los gobiernos municipales de
las zonas en las que se instrument6 el programa, con apoyo del
Centro de Informacién y Desarrollo de la Mujer (CIDEM). Esto ha
permitido aumentar la posibilidad de replicar, dar continuidad
y producir impacto de la iniciativa, ademds de fortalecer las ca-
pacidades del Estado y de la sociedad civil para la provisién de
seguridad (Banco de buenas practicas en prevencidn del delito
en América Latina y el Caribe).

Otra forma de prevencion es la atencion individualizada de
personas en riesgo, dirigida a las personas proclives a incurrir
en actos delictivos o violentos —individuos con problemas de
adiccion a drogas o alcohol, nifios o jévenes en conflicto con la

ley, exconvictos— o a quienes han sido victimas de la violen-
cia. Estos programas hacen una importante contribucién a la
reinsercion social y al fortalecimiento de un tejido social paci-
fico. A la vez, comparten un reto decisivo: al requerir atencién
personalizada implican un costo unitario relativamente alto.

En contextos muy diversos de América Latina, la juventud se or-
ganiza y trata de construir capacidades propias para enfrentar
situaciones adversas y para lidiar con la pobreza y la inseguri-
dad. En muchos casos, estos esfuerzos cuentan con respaldos
de diversas organizaciones de la sociedad civil. Estas iniciativas
impactan positivamente en términos de “resiliencia’, esto es, la
capacidad de los propios jovenes para hacer frente a las adver-
sidades y tratar de construir alternativas de desarrollo personal
e inclusion social.

Algunas de estas iniciativas contemplan la participacion directa
de jovenes en situacion de riesgo como voluntarios, para lo cual
se les brinda capacitacion técnica de modo que puedan crear
sus propias microempresas y se reinserten en la sociedad. Es
el caso de la experiencia de Jévenes Constructores puesto en
marcha en El Salvador desde 2009,

Otro ejemplo es el Grupo Ceiba, en Guatemala, que mediante
el programa Empresa Educativa capacita a jovenes en situacion
de vulnerabilidad en habilidades tecnoldgicas, empresariales e
inglés técnico, para facilitar su insercién laboral o el desarrollo
de empleos propios. Las evaluaciones a este programa sefialan
que sus participantes han alcanzado un 50% de insercidn socio-
laboral, 10% superior a la media en América Latina"® (Coalicion
Centroamericana para la Prevencion de la Violencia Juvenil,
(CPVJ 2009, 43-50).

En Honduras destaca el caso de la Asociacion Civil JHA JA (Jéve-
nes Hondurefios Adelante, Juntos Avancemos) que promueve,
impulsa y propone alternativas y oportunidades para la nifiez
y juventud, particularmente en el dmbito de grupos pandille-
ros. Esta asociacion ha generado diversos programas para el
fortalecimiento de las capacidades y autoestima de los jévenes
participantes, que han contribuido a disminuir los niveles de
violencia, adiccién y prevencion de los factores de riesgo a nivel
nacional. En este marco, se han logrado importantes impactos
en términos de reinsercion social de jovenes hondurefios en
riesgo (foto 7.1).

Otra de las vias utilizadas por organizaciones civiles juveniles
ha sido la musica popular. Es el caso de la Agrupacién Afro
Reggae de Brasil, que busca promover la inclusion y la justicia
social, utilizando el arte, la cultura afro-brasilefia y la educa-
cion como herramientas para la creacion de puentes entre los
diferentes grupos sociales y para fortalecer el ejercicio de la
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Fotografia: Organizaciéon JHA JA, Honduras (CCPVJ 2009, 61).

ciudadania de nifios y jovenes. Ofrece una alternativa de vida a
los jévenes, introduciéndolos en el mundo de la misica, el arte
y la danza. La agrupacion cuenta con proyectos en las zonas més
conflictivas del pais, e incluye entre sus actividades espectdculos
de contorsionismo, circo, arte urbano, musica, fitbol, reciclaje de
residuos y capoeira'”.

(on respecto a la prevencion de la violencia de género, un grupo
de mujeres denominado Promotoras Solidarias de las Comisarias
de la Mujer en Nicaragua realiza alianzas con organizaciones de
los barrios para acompafiar a las victimas de este tipo de violen-
cia. Las integrantes de esta agrupacion han sido, en su mayoria,
victimas de violencia. La accién preventiva, educativa y de de-
teccion de riesgos emprendida por este grupo ha incrementado
el conocimiento de las mujeres sobre sus derechos y ha contri-
buido a ampliar la denuncia por violencia basada en género.
Entre sus principales logros se cuentan la deteccién oportuna de
casos de violencia intrafamiliar y sexual (VIFS) y la ampliacion
de cobertura de la atencion a un mayor niimero de victimas —
incluidos hombres— en todos los lugares donde hay Comisarias
de la Mujer.

No obstante, la falta de evaluaciones consistentes que puedan
indicar la efectividad de estas experiencias sigue siendo una
tarea pendiente. Para que estas iniciativas puedan replicarse,
es importante contar con metodologias claras, construir una re-
lacion estrecha con las comunidades y propiciar la colaboracidn
con las autoridades. Ademas, el éxito de estos programas esta
intimamente relacionado con el fortalecimiento de las capaci-
dades técnicas dentro y fuera de la organizacion, asi como con
su institucionalizacion y transparencia (CCPVJ 2009).

Transmision de conocimientos y recursos

Ademds de los aportes en materia de prevencion, los ANE pue-
den complementar la provision de sequridad ciudadana por
parte del Estado generando y analizando informacién relativa
a la sequridad, y colaborando directamente con instituciones
estatales en la capacitacion y profesionalizacion de sus cuadros.
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Los ANE aportan informacion para el debate pablico y las po-
liticas de sequridad mediante el levantamiento de datos y la
produccion de estadisticas primarias a partir de encuestas. Diri-
gidas, generalmente, a registrar o a medir los niveles de victimi-
zacion y la inseguridad percibida, estas encuestas también pue-
den ofrecer evaluaciones del desempefio de un gobierno o del
nivel de aprobacidn de una politica determinada. En ocasiones,
al profundizar en la indagatoria sobre alguna amenaza —como
la violencia intrafamiliar o la corrupcién— se logra visibilizar el
problema.

Ademads de recopilar datos, algunos observatorios, centros de in-
vestigacion y universidades, producen andlisis relevantes sobre
la sequridad ciudadana y su evolucion en la regidn. Algunos de
estos observatorios provienen de la sociedad civil. Por ejemplo,
en Repiblica Dominicana, destaca la Colectiva Mujer y Salud
que mantiene el Observatorio de Ejercicio Ciudadano de las Mu-
jeres; entre otras actividades, este observatorio realiza un andli-
sis cualitativo y cuantitativo de los feminicidios, de las violencias
contra las mujeres, de la trata y el trafico de mujeres™,

Otros observatorios estan vinculados con alguna universidad,
como es el caso del Observatorio de la Violencia del Institu-
to Universitario en Desarrollo, Paz y Seguridad (IUDPAS) y la
Universidad Nacional Auténoma de Honduras. Desde hace 10
afos, este observatorio sistematiza y analiza informacion sobre
insequridad a partir de los datos recolectados y validados con
las distintas instituciones oficiales™™. De esta forma, se produce
informacién util para mejorar la comprension del problema y
contribuir a la toma de decisiones. Uno de los aportes de este
observatorio es que ha definido criterios unificados para per-
mitir la homologacién, la depuracién, la validacion y el registro
de la informacién sobre los hechos delictivos que aportan las
instituciones oficiales. Periédicamente, el Observatorio de la
Violencia de Honduras produce boletines informativos sobre la
situacion de insequridad y realiza publicaciones sobre violencias
especificas contra poblaciones en situacién de vulnerabilidad.
Ademads, a través del PNUD como impulsor de la iniciativa, ha
venido brindando apoyo técnico para el establecimiento de
otros observatorios de violencia de la regidn, y asi fortalecer una
cultura de disefio de politicas publicas basadas en evidencia.

El sector empresarial también ha promovido la creacién de
observatorios a partir de diversas cdmaras de comercio. En Co-
lombia, las cdmaras de comercio han creado observatorios en
Bogota ((amara de Comercio de Bogotd 2013) y Barranquilla
(C(dmara de Comercio de Barranquilla 2013). En Panam4, se cred
el Observatorio de Sequridad Ciudadana de la Cdmara de Comer-
cio, Industrias y Agricultura de Panama'. Esta alianza piblico-
privada se propuso crear un espacio especializado, donde se
recopilan y sistematizan datos e informacion (til para orientar



la sequridad ciudadana. Si bien se emplean los datos oficiales
—que se recopilan a partir de los registros administrativos con-
tinuos del Sistema Nacional Integrado de Estadisticas Criminales
(SIEC), la Policia Nacional y la Direccién de Investigacion Judicial
(DIJ)—, la informacién se complementa a través de encuestas
de victimizacién y percepcién social de la sequridad (Observato-
rio de Sequridad Ciudadana Panamd 2012)™',

La transparencia es muy relevante para garantizar la legitimi-
dad de los observatorios, de las encuestadoras y de los centros
académicos. Hacer piblica sus fuentes de financiamiento les
permite contribuir a un debate informado y democratico en ma-
teria de sequridad ciudadana. Algunos ejemplos son el Centro de
Estudios Politicos Econdmicos y Sociales (CEPES) y el Centro de
Estudios de la Realidad Econémica y Social (CERES) de Uruguay,
que cuentan con una amplia lista de patrocinadores del sector
empresarial (Garcé y Ufia 2010).

Otras fuentes de informacién son las lineas telefonicas o sitios
web abiertos al publico, asi como el sequimiento de medios lo-
cales para el conteo de incidentes delictivos o de un delito espe-
cifico’. Aunque, en principio, estimulan la necesaria denuncia
ciudadana —y cuentan, en ocasiones, con el aval de institucio-
nes reconocidas'®—, tienen riesqos evidentes de cobertura, de
subjetividad del informante y de sesgos del propio compilador,
cuyos criterios no estn sujetos a escrutinio externo. Por eso, las
cifras en cuestion estdn expuestas al debate —con mas razén
cuando se trata de informacion que le corresponde procesar al
Estado— y sobre todo en contextos de polarizacion politica,'*
de delitos que afectan a grupos de poder' o a minorias'.

Ademas de la produccion y el andlisis de informacion, los ANE
complementan la labor de las instituciones del Estado al com-
partir su conocimiento técnico y reforzar con ello las capacidades
del Estado. Por ejemplo, en Monterrey, México, las divisiones de
recursos humanos de las principales empresas han generado un
proceso de investigacion y seleccion para la contratacion de po-
licias nuevos para el estado de Nuevo Leén (Moncada 2013a). En
este marco, los recursos y las capacidades técnicas de las empre-
sas pueden complementar y fortalecer la capacidad del Estado
para llevar a cabo sus politicas publicas.

Las empresas también tienen una participacion mds directa en
la construccién de programas publicos de seguridad. En el caso
de Cali, Colombia, durante los afios 1990, algunas empresas lo-
cales colaboraron ampliamente con el gobierno nacional y con
agentes de sequridad en el disefio de las politicas de sequridad
local (Moncada 2013b). En aquel momento, el gobierno munici-
pal de Cali afrontaba graves desafios institucionales y financie-
ros derivados, en gran parte, de la penetracion del cartel de Cali
en los gobiernos locales, en la economia y en la sociedad. Como

respuesta a este escenario, las élites empresariales y las insti-
tuciones gubernamentales de la ciudad trabajaron en estrecha
colaboracién con el gobierno nacional para fortalecer las eco-
nomias locales y regionales, y al mismo tiempo, interactuaron
con la policia y los militares para hacer frente a las amenazas a
la sequridad local.

Las empresas también han ofrecido su apoyo a las fuerzas esta-
tales de sequridad a lo largo de la regién para apoyar con algu-
nos insumos basicos, como vehiculos o gasolina (Ungar 2011).
Por ejemplo, desde la primera década del siglo XXI, la Cdmara
de Comercio de Bogotd ha proporcionado un importante apoyo
financiero para el programa de Zonas Seguras (Llorente y Rivas
2005).

El papel de las empresas en el fortalecimiento de una institucion
publica es importante; sin embargo, también plantea interro-
gantes sobre los limites apropiados o el alcance de la respon-
sabilidad de los ANE. La transparencia, el monitoreo ciudadano
y la rendicién de cuentas son fundamentales para asegurar que
esta transmision de recursos contribuya al fortalecimiento insti-
tucional del Estado y que no resulte en la captura de estas insti-
tuciones por parte de intereses particulares (Moncada 2013b).

Ademas del sector privado, los propios ciudadanos, generalmen-
te organizados en asociaciones vecinales, pueden prestar apoyo
directo a las autoridades para garantizar la sequridad ciudadana
de sus barrios. Entre otras actividades, se organizan para colo-
car rejas en el vecindario, contratar vigilantes y ofrecer charlas
0 actividades deportivas, dirigidas en especial a nifios y jovenes.

Las experiencias de los comités o asociaciones vecinales mues-
tran que estas organizaciones suelen enfrentarse a las dificulta-
des propias de las acciones colectivas (Arriagada 2003, 573): sus
actividades suelen tener corta duracion e inversiones reducidas
—Io cual hace improbable que se atiendan efectivamente los
problemas més complejos o las necesidades de sequridad mds
costosas—. Mds adin, tanto la asociacion como su actividad y su
eficacia tienden a ser menores cuando la violencia es elevada y
el tejido social estd muy fragmentado —es decir, cuando mds
falta harian las acciones colectivas— (Dammert 2011, 7).

Incidencia y auditoria ciudadana

Para responder al desafio de la violencia y el delito, los gobiernos
requieren establecer una politica de Estado en materia de sequ-
ridad. En el contexto democratico, esto demanda una participa-
cion activa por parte de la ciudadania para la definicién de esta
politica, asi como para auditar su implementacién (WOLA 2006;
Tapia Alvarez et al. 2010, 8).
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Las respuestas de incidencia y auditoria ciudadana, a partir del  En particular, los movimientos de mujeres han venido creciendo
efecto que generan —o buscan generar— en las instituciones  en América Latina™". Estos visibilizan el problema de la violen-
del Estado pueden dividirse en dos categorias: movilizacionesy  cia, en particular la sexual e intrafamiliar, en contra de las muje-

cabildeo. res. Los movimientos de mujeres tienden a adoptar un enfoque
integral o referido no sélo a la violencia directa a la que se en-
Movilizaciones y movimientos sociales frentan las mujeres por su condicion de género, sino también a

la violencia estructural que las excluye y las limita en el trabajo,
asi como a la violencia simbélica que normaliza la violencia de
género.

Ante la situacién creciente de inseguridad, en la region suelen
generarse acciones —con distintos grados de organizacion y
duracion— para exigir a las autoridades que atiendan a situa-

ciones de inseguridad critica. - -
g Ante el feminicidio, los movimientos han propuesto reformas o

medidas puntuales e inmediatas. Por ejemplo, el Movimiento
Social Mexiquense y la organizacién Nuestras Hijas de Regreso
a (asa, en el Estado de México y Ciudad Judrez, en México;™
las organizaciones de mujeres en Perd que, en 2011, lograron
la tipificacion de este delito; o las organizaciones de mujeres en
Guatemala, que lograron la sancién de una ley especial contra
este crimen (ACSUR 2008). En el Salvador, a partir de una mar-
cha multitudinaria de mujeres ante la Asamblea Nacional en
2010, se logrd la aprobacién por una amplia mayoria de la Ley
Especial Integral para una Vida Libre de Violencia contra las Mu-
jeres™, Asimismo, existen redes de mujeres que buscan articu-
lar esfuerzos de varias organizaciones e instituciones, incluso de
varios paises de la region, en torno a agendas especificas.

Las movilizaciones sociales son —por definicién— volatiles y
carecen de una institucionalizacion con objetivos o medios cla-
ros que les permitan una mayor continuidad. Por lo general, la
movilizacién viene después de hechos de violencia o de crimi-
nalidad que se convierten en simbolo de un malestar o de un
problema repetido. En Honduras, el asesinato a manos de poli-
cias del hijo de la rectora de la Universidad Nacional Auténoma
en octubre de 2011 desencadend una ola de protestas ciuda-
danas™. En Chile, la indignacién causada por la muerte brutal
del joven Daniel Zamudio en marzo de 2012 llevd al gobierno a
promulgar una severa ley contra la discriminacion y convirtid al
joven Zamudio en simbolo contra la violencia homofdbica en su
pais y en laregion'. El secuestro de un nifio colombiano origind
en 2009 la “marcha un millén de voces” contra las Fuerzas Ar-
madas de Colombia (FARC). En México, el secuestro de un joven
empresario generd que su madre creara la asociacion civil Alto al
Secuestro', En Republica Dominicana, el homicidio de la joven
Vanessa Ramirez Fallas en 2006 llevé a sus familiares a crear una
fundacion para promover entre los jvenes una cultura de paz.
Entre 2008 y 2010, se produjeron diversas marchas por la Paz y
la No Violencia en varios paises de la region™. A menudo, las
movilizaciones expresan el cansancio y la indignacion frente ala
violencia, y repudian a los actores criminales o al propio Estado,
ya sea por la corrupcion o por la pasividad de las autoridades
ante la inseguridad.
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En materia de violencia de género, destacan también los movi-
mientos de las personas LGBT; por ejemplo, el Movimiento de
Integracion y Liberacién Homosexual (MOVILH), de Chile, y el
Grupo Estratégico por los Derechos Humanos de la Diversidad
Sexual, de Nicaragua (GEDDS). Estos movimientos luchan por
hacer visibles los derechos de estas comunidades, asi como de
los riesgos y las formas de violencia a los que se enfrentan por
razén de su identidad sexual.

En la region han proliferado también los movimientos de vic-
timas o familiares de victimas. Algunos surgieron durante las
transiciones hacia la democracia, a raiz de las desapariciones
perpetradas por gobiernos militares en el Cono Sur y en Centro-
américa. En casi todos los paises, estas organizaciones siguen
denunciando, con mayor o menor fuerza, asesinatos, violacio-
nes, desapariciones, impunidad o lentitud gubernamental para
aclarar y sancionar delitos que, de algdin modo, se atribuyen a
policias o a otros actores estatales. En el caso de Argentina, por
ejemplo, se organizan protestas dirigidas a los gobernadores,
demandas o sequimiento de causas judiciales que a veces logran
la sancion del culpable (Pereyra 2012).

Por otro lado, los movimientos sociales que defienden los dere-
chos o aspiraciones de un determinado grupo de la poblacién
suelen ser mas duraderos e institucionalizados que las moviliza-
ciones ciudadanas. A diferencia de estas dltimas, los movimien-
tos sociales suelen agrupar a personas organizadas de acuerdo
con una identidad cohesionada e intereses en comun, y tratan
de demostrar de manera sostenida y constante la validez de sus
demandas (Tarrow y Tilly 2009, 442). En otras palabras, aunque
puede consistir en una serie de movilizaciones ciudadanas, un
movimiento social es un fendmeno mds duradero y no se limita
ala calle, sino que también presiona al Estado por otros medios
(Tarrow 1997, 19).

En afios recientes, han surgido diversos movimientos de victi-
mas de las crecientes espirales de violencia vinculadas con la de-
lincuencia organizada, las guerrillas o paramilitares en la regin,
asi como con las estrategias de mano dura por parte de algunos
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gobiernos de la regién para combatir estas amenazas a la sequ-
ridad. En este marco, las familias de victimas se han afirmado
como actores“legitimos”en la escena juridica y politica para que
el delito no siga prosperando. Resalta el caso de México, donde
el movimiento nacional de victimas —a partir de su articula-
cion con otras coaliciones ciudadanas con puentes de didlogo
entre diferentes sectores y con propuestas especificas y susten-
tadas— impulsd la aprobacion de Ley General de Victimasen el
pais (Centro de Colaboracion Civica 2010; Concha 2012).

En conclusidn, el logro principal de este tipo de movilizaciones
ciudadanas y de movimientos sociales consiste en que han lo-
grado visibilizar y llamar la atencién de las autoridades y de la
opinién pdblica sobre la insequridad que estd afectando a las
poblaciones. Aunque generalmente funcionan en un corto pla-
20, las movilizaciones expresan su descontento con el statu quo
o denuncian las amenazas de las que son victimas (Serbin 2008,
156-158). Algunas de las acciones organizadas por los movi-
mientos sociales han logrado trascender en el tiempo —y en su
impacto— asi comodefinir claramente sus denuncias, exigien-
do respuestas puntuales y ejerciendo incidencia efectiva sobre
las instituciones. Mantener la autonomia y evitar la criminaliza-
cion de estas protestas en América Latina es fundamental para
impedir la reproduccion de la violencia.

Cabildeo

Otro método que utilizan los ciudadanos de forma individual y
colectivo para que sus necesidades e intereses en materia de se-
guridad estén representados en el proceso de toma de decisin
es la herramienta del cabildeo (Bobbio 1985). En un contexto
democrdtico, resulta fundamental que los gobiernos manten-
gan una escucha activa y un didlogo abierto con la ciudadania,
para comprender cémo la inseguridad afecta de forma directa
y diferenciada a los distintos actores sociales. En este marco, la
agenda y las politicas de sequridad deben estar abiertas a la
incidencia por parte de la ciudadania. A su vez, los ciudadanos
tienen el deber y el derecho de participar, defender sus intereses
y posicionar sus preocupaciones y propuestas.

No obstante, los intereses de un determinado grupo en materia
de sequridad no necesariamente resultan convenientes para el
resto de la sociedad: hay maneras violentas o corruptas de in-
fluir, y hay intentos de cooptar al Estado para que sirva a la se-
guridad particular de un grupo en desmedro del resto de la ciu-
dadania. En consecuencia, esta influencia puede generar —o
acrecentar— dindmicas de exclusién en el acceso a la seguri-
dad, con base en el poder factico para posicionar una agenda
particular. Esta dindmica se hace atin méas compleja en contextos
donde actores ilegales, como la delincuencia organizada, tienen
un amplio poder de influencia tanto en los medios de comunica-
cién como en los gobiernos.

En la mayoria de los paises de América Latina, el sector priva-
do goza de ventajas sobre los otros ANE para poder avanzar
en sus intereses mediante el cabildeo. Una manera comun de
ejercer esa influencia es manteniendo reuniones privadas con
altos funcionarios (jefes de policia, alcaldes, gobernadores e
incluso presidentes) para discutir las condiciones de sequridad,
intercambiar informacién confidencial, buscar ideas y lograr
compromisos por parte del Estado. Estos encuentros pueden ser
parte de “campafas” para reclamar intervenciones especificas
del Estado.

En otras ocasiones, los empresarios tratan de influir mediante la
importacion de estrategias “modelo” del extranjero. Por ejem-
plo, los empresarios de la Ciudad de Guatemala han invitado a
alcaldes y a funcionarios policiales de otros paises para instruir-
los y asesorarlos sobre reformas que consideran exitosas™.

Ademés de su didlogo directo con las autoridades, los empre-
sarios también tratan de influir en la opinién publica. Debido a
su acceso preferencial a los medios de comunicacidn, el sector
privado puede aprovechar sus capacidades de investigacion
para promover sus puntos de vista. Por ejemplo, las asociaciones
empresariales en Bogotd, en la Ciudad de Guatemala, en Bue-
nos Aires y en Monterrey patrocinan encuestas que los medios
suelen difundir, acompafiadas, en ocasiones, de criticas a las po-
Iiticas vigentes y de recomendaciones para mejorarlas (Moncada
2013a).

Dado el poder de incidencia desigual entre los diferentes actores
sociales, asi como la presencia de actores ilegales con amplio po-
der en algunas zonas de la regidn, la transparencia y la rendicidn
de cuentas resultan muy relevantes. Se deben establecer nor-
mas estrictas y un control cuidadoso sobre las finanzas electo-
rales, asi como la financiacion de la policia mediante impuestos,
en lugar de hacerlo mediante donaciones directas.

Respuestas disfuncionales para la
construccion de seguridad

No todas las estrategias de los actores no estatales son legales
y coadyuvan a la construccion de una sequridad incluyente para
los habitantes de la region. Ante el temor creciente, la estigma-
tizacion de ciertos grupos sociales y la normalizacion o legitima-
cion de una cultura de violencia y justicia por mano propia, la
ciudadania puede incurrir en respuestas disfuncionales. Es de-
cir, en acciones que, por su naturaleza, reproducen la violencia
y usurpan la potestad punitiva del Estado con la pretension de
proveer sequridad. Se ilustrara este argumento a partir de dos
respuestas disfuncionales a la inseguridad que, en diversas lo-
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calidades, llegan a gozar de cierta legitimidad social: los lincha-
mientos y la“limpieza social”.

Linchamientos

Los linchamientos son actos publicos de violencia colectiva con-
tra presuntos autores de delitos (Snodgrass 2002, 640). Aunque
no se dispone de cifras rigurosas,™ hay informes y estudios
que sefialan que su presencia es particularmente importante
en los barrios populares de la region y que han ido en aumento
(Santamaria 2012; Centro de Noticias ONU 2011; Notimex 2012;
El Diario, El Editorial 2012). Los linchados suelen ser personas
sorprendidas in fraganti o sindicadas de delitos comunes, en
especial el abuso de menores, violaciones, asaltos, secuestros o
robos ordinarios.

Los linchamientos suponen un “juicio”—sumario y arbitra-
rio— acerca de la autoria de delitos especificos. En la vision de
sus autores, es una medida de justicia necesaria porque el apa-
rato estatal no funciona (Santamaria 2012). Su intencion es, por
una parte, el castigo (o la venganza) y, por otra, disuadir a otros
infractores potenciales. Este caracter de justicia explica por qué
los linchamientos son publicos (incluso llegan a ser filmados y
entregados a los medios de comunicacion)™. También explica
por qué a veces la turba entrega al “reo” a las autoridades des-
pués de golpearlo. Un estudio sobre los linchamientos en Ecua-
dor concluye que, en una tercera parte de los casos, la persona
detenida es entregada a la policia; pero en un porcentaje similar,

Cuadro 7.1.

Pais Desaprueba Aprueba
Argentina 823 17,7
Bolivia 69,6 30,4
Brasil 86,6 13,4
Chile 80,5 19,5
Colombia 77,8 22,2
Costa Rica 84,8 15,2
Ecuador 62,4 37,6
El Salvador 65,6 34,4
Guatemala 66,2 33,8
Total

Fuente: LAPOP-PNUD (2012).

el grupo no esta dispuesto a entregarla, y se dan casos en los que
la poblacion acude a las unidades de la policia donde ya se en-
cuentra el detenido para sustraerlo y lincharlo (Santillan 2008).

Limpieza social

Por su parte, mediante acciones de “limpieza social’, algunos
ciudadanos buscan procurarse de mayor sequridad —o hacer
justicia— a partir de la eliminacion, el amedrentamiento o la
expulsion de ciertas personas estigmatizadas. En algunos luga-
res, los mismos actores estatales pueden llegar a participar en
esta “limpieza” a través del uso extralegal de la fuerza en con-
tra de supuestos criminales o permitiendo que esta practica se
reproduzca dentro de las comunidades (Cruz 2011). Otros casos
incluyen operaciones de reestructuracion urbana que provocan
el desplazamiento de personas (Dossié da articulagao nacional
dos comités populares da copa 2011).

Conocer la dimension y las formas de operacidn de este fendme-
no es una tarea compleja. Los casos que se han reportado han
permitido que estos hechos sean particularmente visibles en
Colombia, México y Centroamérica. En Colombia, se han denun-
ciado ejecuciones extrajudiciales de jévenes (Coalicion contra
la vinculacién de nifios, nifias y jovenes al conflicto armado de
Colombia 2008), asi como de defensores de derechos humanos,
sindicalistas y periodistas (Alta Comisionada de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos en febrero 2012, Semana
2012).

Pais Desaprueba Aprueba
Honduras 71,7 223
México 77,8 22,2
Nicaragua 68,8 31,2
Panama 88,7 1,3
Paraguay 76,9 23,1
Peru 713 28,7
Rep. Dominicana 65,1 349
Uruguay 83,4 16,6
Venezuela 85,1 149
76,1 239

Nota: Pregunta: ;Hasta qué punto aprueba o desaprueba que las personas hagan justicia por su propia cuenta cuando el Estado no castiga a los criminales?
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Estos actos sociales se dirigen generalmente en contra de grupos
en situacion de vulnerabilidad, como los miembros de minorias
rechazadas en una comunidad, grupos marginados o estigma-
tizados por su identidad, por ejemplo, personas LGBT, trabaja-
doras sexuales (Brown 2009), consumidores de drogas, habi-
tantes de la calle (Pérez Garcia 2003) o pequefios delincuentes
(Samayoa 2011). A diferencia de los linchamientos, no se trata
de castigar al autor de un delito, sino de remover a la persona
por pertenecer a un grupo social minoritario. En este sentido, la

limpieza social es un crimen de odio, a menudo con la inactividad
o complicidad de vecinos y autoridades (PNUD 2009).

La llamada “justicia por mano propia’, que puede referirse tanto a
actos privados de venganza como a linchamientos de caracter co-
lectivo, goza de aceptacion social considerable en América Latina.
El 23.9% de los encuestados por LAPOP-PNUD (2012) aprueban
que las personas hagan justicia por su propia cuenta cuando el
Estado no castiga a los criminales (véase cuadro 7.1).

q Porcentajede grado de aprobacion de justicia por mano
Cuadro 7.2. propia frente a amenazas, América Latina, 2012
No aprobaria No aprobaria Aprobaria

Pais . . ,
ni entenderia pero entenderia

Bolivia 32,8 41,0 26,2

Chile 59,9 31,2 8,8

Costa Rica 66,7 21,0 12,3

El Salvador 32,3 38,8 289

Honduras 22,4 40,3 373

Nicaragua 46,6 35,5 17,9

Paraguay 62,4 239 13,7

Republica Dominicana 32,6 40,8 26,6

Venezuela 37,9 44,0 18,1
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Porcentajes de grado de aprobacion de justicia por mano

Cuadro 7.3. propia frente a agravios, América Latina, 2012

No aprobaria

i3 ni entenderia

No aprobaria Aprobaria
pero entenderia

Bolivia 22,1 31,5 46,4

Chile 30,2 36,7 331

Costa Rica 42,0 314 26,5

El Salvador 26,4 35,7 37,9

Honduras 20,1 37,5 4,4

Nicaragua 36,2 32,2 31,6

Paraguay 4,2 243 34,5

Repiiblica Dominicana 24,6 39,7 35,8

Venezuela 27,5 38,7 33,8

A esta pregunta general, la encuesta LAPOP afiadid tres situa-
ciones hipotéticas. Primera situacion: “Si hay una persona que
mantiene asustada a su comunidad y alguien lo mata, ;usted
aprobaria que maten a esa persona que mantiene asustada a
la comunidad, o no aprobaria que lo maten pero lo entende-
ria, o no lo aprobaria ni lo entenderia?”. Uno de cada cinco en-
cuestados aprobaria esta muerte (véase cuadro 7.2) y mas del
70% al menos lo entenderia.

Segunda pregunta: “Suponga que una persona mata a alguien
que le ha violado a un/a hija/o. jUsted aprobaria que mate al
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violador, 0 no aprobaria que lo mate pero lo entenderia, 0 no lo
aprobaria ni lo entenderia?”. En este caso, el 36% de los latinoa-
mericanos aprueban la venganza (véase cuadro 7.3).

Tercera pregunta: “Si un grupo de personas comienza a hacer
limpiezas sociales, es decir, matar gente que algunos consideran
indeseables, ;justed aprobaria que maten a gente considerada
indeseable, 0 no aprobaria que la maten pero lo entenderia, 0 no
lo aprobaria ni lo entenderia?”. Aqui, la aprobacién desciende a
13.8%, pero un 30.1% adicional “lo entenderia” (véase cuadro
7.4).



Respuestas de“zona gris”: la
importancia de su regulacion

Enla“zona gris” se encuentran las respuestas que no pueden ca-
talogarse como funcionales dado que pueden generar desigual-
dades en el acceso a la seguridad o incluso reproducir la violen-
cia. Sin embargo, tampoco es posible catalogarlas claramente
como respuestas disfuncionales, porque utilizan herramientas
legales para procurarse sequridad y, de ser bien reguladas, pue-
den contribuir a la construccion de sequridad.

Para ilustrar las lecciones e impactos de este tipo de respues-
tas en la sequridad de los habitantes de la region, se analizan a
continuacion dos ejemplos clave de la zona gris: las instituciones
comunitarias de vigilancia y la contratacion de empresas de se-
guridad privada.

Organizaciones vecinales de vigilancia

En varios paises de la regidn, la policia organiza a grupos de
residentes para que la apoyen en sus labores. También hay co-
munidades donde la colaboracion se limita a un “comité de vigi-
lancia”’ que informa a la policia sobre posibles amenazas a la
seguridad. En otros casos, se crean “juntas vecinales”que reciben
alguna capacitacion por parte de la policia,”® dan asesoria in-
formal y alguin apoyo logistico a los agentes —por ejemplo, la
relacion de residentes o la organizacion de cadenas telefonicas
para responder en caso de emergencia— (El Tiempo 2012)™.
En general, estas organizaciones vecinales tienen como objetivo
apoyar los procesos de planeacién de la policia para atender las
areas identificadas como prioritarias por la comunidad, prevenir
o evitar la delincuencia y mejorar la confianza de la comunidad
en las autoridades (Dammert 2002, 5).

No obstante, estas iniciativas también pueden implicar riesgos
para la sequridad ciudadana; es el caso, por ejemplo, de los “pa-
trullajes” de vecinos que portan armas o que efecttian registros
para los cuales no estan ni autorizados ni calificados, o de las
denuncias infundadas y los abusos por parte de la organizacién
para saldar cuentas personales de sus miembros. En Guatemala,
el Comité de Derechos Humanos ha sefialado su preocupacion
por que las juntas locales de sequridad —constituidas original-
mente para prevenir el delito— lleven a cabo funciones del Es-
tado en materia de control territorial y de uso de la fuerza y que,
seg(n la informacion constatada por el Comité, cometen abusos
y violaciones™, En Perd, las rondas campesinas han sido critica-
das por los “métodos poco convencionales” de las sanciones que
imponen a los presuntos delincuentes tomados por las rondas y
por el abuso de poder (Gitglitz 1991).

Cuadro 7.4.
No aprobaria No aprobaria
Pais ni entenderia pero
entenderia
Argentina 75,9 18,3
Bolivia 433 37,4
Brasil 67,7 23,5
Chile 77,0 183
Colombia 46,1 37,2
Costa Rica 78,9 16,2
Ecuador 44,6 344
El Salvador 4,7 36,6
Guatemala 29,2 432
Honduras 29,5 38,5
México 58,3 32,8
Nicaragua 50,9 35,0
Panama 68,6 24,1
Paraguay 73,6 18,8
Peru 444 37,6
Repiiblica Dominicana 53,2 35,2
Uruguay 76,3 15.9
Venezuela 49,2 39,0
Promedio regional 56,1 30,1

Fuente: LAPOP-PNUD (2012).

Aprobaria

58
19,3
8,8
4,7
16,7
49
21,0
218
27,6
32,0
88
14,1
73
7,7
17,9
11,6
7.8
11,8
13,8

Nota: Pregunta: Si un grupo de personas comienza a hacer limpiezas sociales, es decir, matar gente que algunos
consideran indeseables, justed aprobaria que maten a gente considerada indeseable, o no aprobaria que la maten pero lo

entenderia, 0 no lo aprobaria ni lo entenderia?

Trabajar de manera conjunta con los residentes de la localidad es
el mejor modo de allegarse informacién, facilitar la prevenciény
aumentar, de esta manera, la eficacia del trabajo policial. Desde
este punto de vista, las juntas o comités vecinales de sequridad
son un instrumento de la [lamada “policia comunitaria” —aun-
que éste es un modelo mas amplio y complejo—, y su éxito
depende de ciertas condiciones.

Algunas de las condiciones que requieren los modelos de jun-
tas o comités vecinales de sequridad para ser funcionales para
la sequridad son las siguientes: que haya confianza y fluidez
en la relacion entre la policia y la ciudadania, que la institucion
esté descentralizada para adaptarse y responder a cada comuni-
dad, que policias rasos y oficiales tengan el entrenamiento y la
motivacion para hacer un trabajo especializado y exigente, que
exista una buena relacion con las unidades o actividades “duras”
(policia judicial, detencidn de sospechosos, delincuencia orga-
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nizada), que el programa sea duradero y extendido —Ilo cual
implica mucho personal— y que funcionen los controles para
evitar abusos de parte de los vecinos o de los actores estatales
(Skogan 2006). En ausencia de estas condiciones —comproba-
das por miltiples estudios en los paises donde la “policia comu-
nitaria”se ha tomado en serio—, los comités vecinales no pasan
de ser un gesto de relaciones pblicas o, peor, corren el riesgo de
convertirse en una amenaza para la sequridad ciudadana (Mas-
trofski 2006; Friihling 2007 y 2013).

Seguridad privada: guardias privadas y
porte de armas

Debido a la creciente percepcion de insequridad, a la expansion
de las clases medias y al “adelgazamiento” del Estado, la con-
tratacion de vigilantes privados ha venido creciendo en América
Latina a una tasa estimada del 10% anual (Ungar 2007, 20).
Esto, en muchos casos, ha implicado un deshalance entre el ta-
mano relativo de la sequridad publica y la sequridad privada. A
pesar del elevado subregistro que existe, en América Latina el
deshalance entre agentes de policia y guardias particulares es,
en general, mucho mayor que en los paises desarrollados (Mota
2010). Incluso en ciertos casos podria hablarse de una “hiper-
trofia” de la sequridad privada, en particular en aquellos paises

Figura 7.2.
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latinoamericanos donde —a falta de una garantia efectiva de
la sequridad por parte del Estado, 0 su ausencia— la vigilancia
armada la asumen directamente los ciudadanos.

Comoindicalafigura7.2, enlaregion existen 3,811,302 vigilan-
tes privados y 2,616,753 agentes de policia. La hipertrofia mds
grave se registra en Guatemala, donde existen 19,900 policias
para velar por sus 12.7 millones de habitantes y 120,000 guar-
dias privados que protegen a quienes los contratan. Le sigue
Honduras, con 12,301 policias y 60,000 guardias privados, con
una proporcion 4.9 a 1. En Nicaragua, por cada policia hay 2.1
vigilantes privados. Fuera de Centroamérica, Colombia conta-
ba con 119,000 agentes de policia frente a 119,146 vigilantes
privados (2005-2007), y Argentina con 120,000 y 150,000, res-
pectivamente (2007). Es importante destacar casos como el de
Bolivia, donde apenas se registran 500 agentes de seguridad
privada y 19,365 policias. Esto, a pesar de que algunos estudios
etnograficos han registrado también en este pais un aumento
considerable en los mecanismos de sequridad privada (Golds-
tein 2005).

Los agentes de sequridad privada de América Latina son los més
armados del mundo, con una tasa de posesion de armas por em-
pleado 10 veces mayor que la de Europa Occidental. La situacién
varia mucho de un pais a otro y, en general, parece ser menor
donde hay mayor confianza en los servicios de sequridad del
Estado (Small Arms Survey 2011).
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provienen de registros administrativos oficiales recopilados por el PNUD (2013) y los de guardias de Small Arms Survey.
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Para apreciar los usos y los riesgos de la sequridad privada, es
conveniente distinguir cuatro modalidades: (a) la proteccion de
establecimientos (bancos, fabricas, empresas) por parte de su
“departamento de seguridad” o de una empresa de vigilancia
legalmente constituida (que a veces cubre transporte de valores
y sequridad electrénica); (b) la vigilancia residencial que estas
compaiiias ofrecen a los hogares con alto nivel de ingreso; (c) los
“celadores” o vigilantes residenciales que contratan directamen-
te los hogares, y (d) los “veladores” que designan los vecinos de
algunos barrios populares para ayudar a patrullar la zona. Existe,
pues, un mercado diverso y complejo de vigilancia privada, por
lo que hay que evitar las generalizaciones.

Ciertamente, se trata de una industria legitima, y en todos los
paises de América Latina hay empresas respetables que utilizan
tecnologias de punta y se cifien a la ley. Pero una proporcion alta
de los guardias privados son trabajadores informales: “celado-
res”y “veladores” no adscritos a empresa alguna o a empresas
pequefias que compiten a fuerza de salarios bajos y malas con-
diciones laborales, lo que implica falta de entrenamiento, super-
vision y, por supuesto, de control estatal (Frigo 2003). También
preocupa la relacion ambigua que existe entre lo pdblico y lo
privado en este campo: por una parte, el Estado reglamenta y
supervisa el desempefio de la industria, pero, por otra parte,
muchas entidades estatales contratan su sequridad con estas
empresas, que a menudo son propiedad de militares en retiro
—incluso, en varios paises se permite que los agentes de policia
trabajen media jornada para estas compafias— (FLACSO-Chile,
2007). Existe, por tanto, un riesgo de corrupcion (Ungar 2007),
e incluso se ha sabido de casos extremos en los que “empresas
de sequridad” funcionan, en realidad, como apéndices de la de-
lincuencia organizada o se dedican a extorsionar (PNUD 2009).

La requlacion clara y rigurosa de la industria privada de sequri-
dad es una prioridad en América Latina. Tanto dentro como fue-
ra de la region, existen buenas practicas de regulacion —como
el aumento de personal y de los recursos para supervisar estas
actividades, asi como registros completos y actualizados de las
empresas, de los trabajadores y de las armas—. Como se anali-
z6 en el capitulo 2, la portacién de armas de fuego es un facilita-
dor del delito y de la violencia, por lo que debe ser excepcional y
el Estado debe controlarla estrictamente (UNLIREC 2011; Scheye
2009; Paez 2007).

En términos de la percepcion ciudadana sobre la necesidad o la
justificacion de utilizar mecanismos de sequridad o proteccion
privados, LAPOP registrd que el 38.8% de los latinoamericanos
desearia tener un arma de fuego para su proteccion (véase cua-
dro 7.5). La evidencia empirica mostrada en el capitulo 2 subra-
ya que las supuestas ventajas defensivas de portar armas son
cuestionables, cuando no equivocas (Bandeira y Burgois 2006).

Como en el caso de la industria de sequridad privada, la capaci-
dad efectiva del Estado para controlar la posesion y utilizacién
de armas resulta fundamental. Esta capacidad, sin embargo, pa-
rece limitada en América Latina. El nimero de armas registradas
es menor que el de las no registradas; también se estima que
“casi todas la armas que circulan ilegalmente fueron legales en
algin momento” (Godnick 2007, 4). La capacidad limitada del
Estado estd vinculada a diversos factores. En parte, se debe a que
detrds del comercio de armas hay grandes intereses econémicos
y politicos, tanto nacionales como transnacionales, ademds de
intereses o actividades de cardcter ilegal, como la delincuencia
organizada, que logran penetrar y corromper los canales legales
de trdfico de armas (Olson 2013). La regulacién del comercio de
armas, tanto a nivel nacional como internacional (véase capitulo
8), es un proceso complejo, que implica la coordinacion entre
mdltiples actores, asi como politicas diferenciadas que permitan
discriminar entre la gran diversidad de armas, los sistemas de
registro, las municiones, la concesion y el sequimiento de licen-
cias, el almacenamiento y las incautaciones (PNUD-OPCR 2008).

Existen experiencias exitosas en materia de desarme, como el
ejemplo de Brasil, donde la ciudadania entregd 459,000 ar-
mas de fuego a cambio de depdsitos en sus cuentas bancarias
(Conferencia de las Naciones Unidas 2006); otro ejemplo es el
de Mendoza, Argentina, donde funciona un programa anual de
destruccion de armas bajo custodia estatal (Godnick 2006), o el
de San Martin, en El Salvador, que ayudd a la disminucion del
40% en la tasa de homicidios (Jiménez 2006). En todos estos
casos, el proceso estuvo en manos de autoridades civiles y no en
manos del Ministerio de Defensa, que en muchos paises sigue a
cargo del control de armas. En general, estos procesos han con-

Cuadro 7.5.

Pais Si No

Argentina 37,0 63,0  Honduras
Bolivia 51,9 481  México

Brasil 20,7 793  Nicaragua

Chile 26,3 73,7 Panama
Colombia 27,2 728  Paraguay

Costa Rica 35,9 64,1 Pert

Ecuador 454 54,6  Rep.Dominicana
El Salvador 36,8 632  Uruguay
Guatemala 30,4 69,6  Venezuela

Total

Fuente: LAPOP-PNUD (2012).
Nota: Pregunta: Si usted pudiera jtendria un arma de fuego para su proteccion?

Si
39,8
47,6
511
28,6
52,2
51,0
60,5
28,0
25,0
38,8

No

60,2
52,4
489
14
47,8
49,0
39,5
72,0
75,0
61,2
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tado con una activa participacion del gobierno local y de ANE
que generan informacion para el diagndstico y la evaluacién de
los procesos, asi como para la creacion de alianzas entre nuevos
actores (Godnick 2007, 17).

Las respuestas de los medios: un papel
clave para la seguridad

El aforismo de que la prensa debe ser “libre, pero responsable”
resume bien el ideal de los medios de comunicacién en el marco
de una democracia. La libertad implica la sequridad para reali-
zar su labor, sequridad que debe ser garantizada por el Estado.
La responsabilidad, por su parte, se refiere a su papel central
para garantizar el derecho de la ciudadania a estar informada y
nutrir el debate publico (PNUD Paraguay 2009, 18; Scherman y
Etchegaray 2012, 573). En efecto, la informacion es un derecho
ciudadano, y la buena informacion es un requisito para tomar
buenas decisiones publicas.

La libertad periodistica implica que las personas que laboran en
los medios no sean coartadas por el uso de violencia 0 amena-
zas, ni sujetos a censura por parte de actores criminales o del
Estado. En el contexto actual de aumento de la violencia en
diversos paises, ciudades y subregiones de América Latina, los
ataques y la censura contra los periodistas han adquirido niveles
alarmantes, por lo que el derecho a la libre expresién se ve fuer-
temente limitado, y diversos medios de comunicacion han op-
tado incluso por la autocensura. Este grave hecho limita la labor
de los organismos que tienen la mision de informar de manera
claray objetiva.

En este apartado, nos centraremos en las respuestas que han
tenido los medios de comunicacion respecto de su cobertura
de la insequridad y analizaremos cudl ha sido su impacto en las
respuestas de otros ANE.

Los retos para la construccion de
seguridad desde los medios

El ejercer un periodismo funcional para la sequridad ciudadana,
requiere del profesionalismo mediatico, que ejerza la libertad de
expresién de forma responsable, en aras de garantizar tanto el
derecho a la informacion como a la sequridad. Sin embargo, en
la actualidad, los medios enfrentan diversos retos para lograr
este tipo de cobertura informativa.
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En primer lugar, destaca el problema de otorgarle prioridad a la
rapidez de la informacion en lugar de la calidad y fiabilidad. Esto
se vincula con la descontextualizacion de los hechos delictivos:
en busca de llamar la atencién del espectador para poder ven-
derse (PNUD 2009), los medios se centran en hechos concretos y
olvidan el contexto.

En segundo lugar, algunos medios, deseosos de audiencia,
tienden a incurrir en el sensacionalismo y, como sefiala Vargas
Llosa, “la frontera que tradicionalmente separaba al periodismo
serio del escandaloso y amarillo ha ido perdiendo nitidez” (Var-
gas Llosa 2009). La lucha competitiva por la audiencia tiende
a sustituir las prioridades: lo nuevo pasa por encima de lo im-
portante, lo que divierte por encima de lo pedagdgico o lo que
genera recursos sobre las informaciones que no reportan tantos
ingresos (Gir6 2006).

El sensacionalismo, aplicado a las informaciones sobre la in-
sequridad, conlleva el aumento de la percepcién del temor, la
distorsién o magnificacion de la realidad al agrandarse la brecha
entre percepcion de inseguridad y hechos que ocurren, asi como
el deterioro en la confianza en las instituciones o la estigmatiza-
cién de personas y grupos en situacion de vulnerabilidad, como
los jovenes, a quienes se criminaliza y se les atribuyen compor-
tamientos criminales (PNUD 2009, 313). Esta estigmatizacion
corresponde a una violencia simbélica que puede influir en la
normalizacién de respuestas disfuncionales —como la“limpie-
za social”— en contra de estos grupos.

Algunas investigaciones recientes revelan que existe una asocia-
cién importante entre la preocupacién expresada acerca de los
niveles de crimen en el propio vecindario y los niveles de con-
sumo de medios (Maldonado 2012, 1). Esto es particularmente
preocupante cuando algunos medios de comunicacién sefialan
como presuntos culpables a individuos a los que no se les ha se-
guido juicio, lo cual viola el principio de presuncién de inocencia.
0 por otra parte, muestran imégenes, audios o videos de victi-
mas de la violencia, a pesar del riesgo que puede representar
para ellos™'.

En tercer lugar, la eleccién editorial de cubrir ciertos hechos
delictivos y no otros suele destacar los sucesos violentos mas
visibles, como los homicidios. Esto puede contribuir a que per-
manezcan invisibles otro tipo de amenazas a la sequridad como,
por ejemplo, la violencia contra la mujer. Como destaca este in-
forme, la violencia sexual y de género es un fenémeno bastante
extendido en la region. Sin embargo, los medios de comunica-
cién no suelen otorgarle a este delito igual importancia que a
otros. En general, este tipo de violencia —silenciada cotidiana-
mente— s6lo aparece para engrosar las estadisticas criminales.



Hacia una cobertura libre y responsable
del delito y la violencia

Sin duda, se han dado avances para superar el sensacionalismo y
cubrir las noticias con mayor profesionalismo, tanto en su forma
como en sus contenidos.

En relacién con los contenidos medidticos sobre el delito y la
violencia, el periodismo de investigacion y otros medios digi-
tales operan como plataformas de gestion de conocimiento y
monitoreo mds cercanas a la ciudadania. En los dltimos afios,
han despuntado en la region —al amparo de las nuevas tecno-
logias— una serie de medios de comunicacién que basan sus
informaciones en la investigacion profunda y el tratamiento de
temdticas y enfoques poco habituales en la prensa tradicional.
Aprovechando el bajo costo que supone Internet y apoyados,
en algunos casos, por instituciones —como Open Society o el
Centro Knight para el Periodismo en las Américas de la Univer-
sidad de Texas—, estos medios y sus periodistas parecen mds
proclives a denunciar la corrupcién o la insequridad. Este tipo
de cobertura de la insequridad por parte de los medios impulsa
contundentemente las estrategias funcionales de contraloria
ciudadana y el fortalecimiento de la democracia en la region.

Medios digitales, como el Faro de El Salvador, cuentan con j6-
venes profesionales dispuestos a indagar sobre temas como
la corrupcion o la insequridad. Desde su seccién Sala Negra, '
este medio digital con 15 afos de experiencia realiza reportajes
y cronicas con los que han obtenido, entre otros galardones, el
premio Ortega y Gasset de periodismo en 2011, por “la defensa
de las libertades, laindependencia, el rigor y la honestidad como
virtudes esenciales del periodismo"'®. Algunos de estos medios
de comunicacién digitales comparten, ademds, contenidos y
establecen alianzas (Quesada 2013). Coordinados por Insight
Crime, institucién de investigacion estadounidense dedicada
a analizar la delincuencia organizada en las Américas, algunas
publicaciones digitales —como Animal Politico de México o El
Faro, Plaza Pdblica y Verdad Abierta de Colombia— han hecho
valiosas investigaciones sobre temas relacionados con el narco-
tréfico. Ademas de ser espacios donde se promueve y se gestio-
na el conocimiento sobre este tema y se facilitan herramientas
tedrico-prdcticas que contribuyen a profesionalizar a los perio-
distas, las plataformas virtuales ejercen un trabajo importante
de veeduria y sequimiento desde la sociedad civil.

También ha habido avances notables con respecto a la visibi-
lizacién de violencias frecuentemente normalizadas, como la
violencia de género, lo que resulta fundamental para su pre-
vencion. La evidencia muestra que, al menos en algunos paises
de la regidn, la violencia contra la mujer comienza a tener una
mayor cobertura de prensa. Un estudio reciente realizado entre

enero y junio de 2012 en cinco paises sudamericanos (Argentina,
Chile, Bolivia, Colombia y Ecuador) muestra que en la region se
publicaron, en promedio, 456 piezas periodisticas con sucesos
relacionados con violencia contra las mujeres.

Sin duda, la forma es el fondo. Por lo tanto, el avance en los
contenidos que presentan los medios de comunicacién debe ir
de la mano con una profesionalizacién de la forma como se ex-
pone esta informacién. Al analizar la creciente cobertura en los
medios en relacién con la violencia de género, se confirma que
los hechos de violencia sexual u homicidios contra mujeres se
presentan como hechos aislados, en lugar de visibilizar el pro-
blema como una violacién a los derechos humanos que requiere
politicas publicas para garantizar la sequridad de las mujeres y
la equidad de género (Observatorio Regional Las Mujeres en los
Medios).

En diversos paises, se han desarrollado mecanismos de auto-
rrequlacion sobre la forma como se presenta la informacién.
En el caso de México y Colombia, el Acuerdo para la Cobertura
Informativa de la Violencia y el Cédigo de Etica del Circulo de Pe-
riodistas de Bogota han establecido una serie de criterios para
informar responsablemente sobre la violencia en el pais. Algu-
nos de estos compromisos consisten, por ejemplo, en contar con
criterios editoriales comunes para la cobertura informativa de la
violencia en el caso México. En el caso colombiano, destaca el
rechazo del sensacionalismo y el compromiso con la investiga-
cion periodistica: “el periodista debe contextualizar la informa-
cion y evitar que las citas alteren el sentido de lo que transcribe”
(art. 4y 7). El Cédigo de Etica Periodistica de la Asociacion
de la Prensa Uruguaya, aprobado en 2013, establece una serie
de recomendaciones generales para promover un periodismo
de calidad. El cddigo toma en cuenta aspectos como el rigor
informativo, el uso correcto e inclusivo del lenguaje, el equili-
brio periodistico y el respeto irrestricto hacia las comunidades
y las personas con independencia de su género, su pertenencia
étnica, sus creencias religiosas, sus preferencias sexuales o su
aspecto fisico. Una de las recomendaciones de este cddigo apun-
ta a un aspecto clave en la cobertura periodistica de los hechos
noticiosos sobre la inseguridad: la presuncién de inocencia (APU
2013, 5)'.

Si bien no dejan de ser herramientas que marcan un posible ca-
mino a sequir para mejorar la cobertura informativa y, especial-
mente, velar por la calidad y la veracidad de las informaciones
que se publican en los medios, estas practicas autorregulatorias,
en muchos casos, han terminado por convertirse en cartas de
buenas intenciones. Para garantizar su cumplimiento, es preciso
establecer marcos normativos legales externos que regulen la
actividad periodistica, siempre basados en el respeto de la libre
expresion de los medios y el derecho a la informacion de la ciu-
dadania.
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Finalmente, los medios tienen un papel central para el impul-
so de las respuestas funcionales de los ANE y, en consecuencia,
para la construccion de la sequridad ciudadana. Por ejemplo, en
materia de las respuestas de contrapeso frente al Estado, como
el monitoreo y la contraloria ciudadana, algunos medios han
presentado avances a partir de plataformas de gestion de co-
nocimiento y monitoreo. Cabe destacar el Proyecto Presuncién
de Inocencia en México, creado en 2004, Este proyecto busca
promover la presuncion de inocencia por medio del uso racional
de las medidas cautelares en el nuevo sistema de justicia penal
y, en particular, de la prisién preventiva, de acuerdo con los es-
tandares internacionales del debido proceso y el Estado de Dere-
cho. El programa surgi6 a raiz del nuevo proceso de instauracion
del modelo acusatorio en México y en el entendido de que “los
periodistas son actores determinantes para el éxito o fracaso de
su implementacion, y deben por eso desempefiar una funcion
fiscalizadora, convirtiéndose en agentes de cambio social por
una sociedad justa”.

EI PNUD ha trabajado para facilitar la construccién de sequridad
ciudadana desde los medios de comunicacién. Se han realizado
diversos foros y encuentros con periodistas latinoamericanos
(PNUD 2009) y la conformacion de una red de comunicadores
en colaboracidn con la Fundacién Nuevo Periodismo. Particular-
mente importante ha sido el esfuerzo realizado en Centroamé-
rica, tanto en el marco de la Feria de Conocimiento Compromiso
(Centroamérica, como en colaboracién con medios de la regidn,
como El Faro, y el desarrollo de programas académicos concre-
tos. Junto con la Universidad de Panama y el Consejo Nacional
de Periodismo, se llevo a cabo en 2012 el primer Diplomado de
Periodismo y Seguridad Ciudadana con el objetivo de incremen-
tar los conocimientos y las herramientas de anélisis que permi-
tan a los profesionales de la comunicacion mejorar su desempe-
o en el ejercicio de su labor.

Recomendaciones

1. Asegurar una adecuada coordinacion entre el Estado y
las organizaciones de la sociedad civil.

El éxito de las estrategias de sequridad ciudadana del Estado
requiere la coordinacion de sus instituciones con los ANE. Para
garantizar de forma legitima la sequridad, el Estado debe con-
tribuir al fortalecimiento de la democracia, abriendo espacios
que garanticen el derecho a la libertad de expresion de la ciuda-
dania. Para ello, es importante generar y difundir informacion
clara y accesible sobre la situacién de la violencia y el delito,
de las instituciones de seguridad y justicia, y de las politicas
publicas que llevan a cabo, con el fin de incentivar un debate
informado y una participacién mds efectiva y funcional de los
diferentes actores para la sequridad ciudadana.
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Resultan relevantes los procesos de didlogo que generen acuer-
dos entre actores de diferentes sectores, visiones e intereses, y
que impliquen avances en la sequridad, la gobernabilidad y el
desarrollo humano. Asimismo, es necesario construir sélidos
puentes mediante el didlogo entre el gobierno, el sector priva-
do, la sociedad civil y la academia, para el disefio, monitoreo y
evaluacion de las politicas publicas de sequridad, asi como para
la planeacion e implementacion de las reformas a instituciones
del Estado y su auditoria continua.

2. Profesionalizar a las organizaciones de sociedad civil
para ampliar su incidencia en la prevencion de la violen-
cia y en la contraloria ciudadana de los gobiernos.

El éxito de los programas de prevencién estd intimamente re-
lacionado con el fortalecimiento de las capacidades técnicas de
estas organizaciones civiles y su institucionalizacion. En materia
de generacion de informacién y andlisis, el valor de los estudios
realizados por los ANE depende fundamentalmente de su meto-
dologia y de su caracter periddico, para poder considerar en el
tiempo los cambios en los indicadores. Esta continuidad requie-
re la profesionalizacion de las entidades encuestadoras y contar
con altos estandares de calidad.

Por otra parte, es preciso que los integrantes de las organiza-
ciones sociales cuenten con capacitacion para desarrollar meto-
dologias claras, procesos sistematizados y resultados evaluados.
Esto es fundamental para conocer los efectos de estas iniciativas
y para la transferencia de buenas practicas a otras organizacio-
nes, e incluso a los gobiernos. La replicabilidad de las experien-
cias permitiria darles mayor continuidad e impacto a las iniciati-
vas de prevencion de la violencia y contraloria ciudadana.

La auditoria ciudadana a las autoridades resulta indispensable
para prevenir y solucionar los problemas de corrupcién e impu-
nidad que erosionan la legitimidad de las instituciones demo-
craticas. Por tanto, es un deber estratégico fortalecer e impulsar
el desarrollo de iniciativas de auditoria ciudadana a las institu-
ciones del Estado, en particular en materia de seguridad y jus-
ticia. El Estado requiere impulsar los observatorios ciudadanos
sobre temas de inseguridad a nivel local, nacional y regional,
para complementar la informacion generada por las autorida-
des y permitir un andlisis mas objetivo que oriente y evalde las
politicas de sequridad.

Ademads, la transparencia y la rendicién de cuentas de los pro-
pios ANE es imprescindible para garantizar su legitimidad. Por
ejemplo, en las transmisiones de recursos de los ANE hacia la
autoridad, los mecanismos de transparencia son centrales para
que estos apoyos se traduzcan en un verdadero fortalecimiento
institucional y no se diluyan en las redes de corrupcién dentro
de las burocracias.



3. Impulsar el fortalecimiento de las comunidades y la
cultura de paz.

En el proceso de construccion de comunidades mds sequras y
pacificas, la relacion de inclusion con las comunidades es esen-
cial para lograr la continuidad y ampliar el espectro de impacto
de estas iniciativas. En consecuencia, la incorporacién de las
comunidades en el disefio, sequimiento y evaluacién de los pro-
gramas de seguridad, sobre todo en materia de prevencidn, es
central para su apropiacién, efectividad y sequimiento.

La construccion de comunidades con una cultura de paz es un
elemento necesario para mantener la estabilidad de la sequri-
dad en la region. Mds que evitar los delitos y la violencia a partir
del temor al castigo, la cultura de paz busca que la resolucién
de conflictos se dé por medios no violentos. Esto es posible a
través del reconocimiento del conflicto y de su transformacion
mediante el didlogo y la negociacion. Este enfoque, presente en
las iniciativas de mediacion comunitaria y en otros medios de
transformacién pacifica del conflicto, se centra en la reparacion
del dafio y en el fortalecimiento del tejido social, y dado que el
delito quiebra las relaciones interpersonales, es necesario que
este tejido sea también “reparado”.

Finalmente, en el mediano y largo plazo, las politicas de desarro-
Ilo social equitativo, de inclusion social y convivencia ciudadana
(por ejemplo, la recuperacion de espacios pablicos, las activida-
des culturales) son de gran relevancia para fomentar relaciones
de confianza, reciprocidad, normas y valores compartidos entre
la ciudadania. Esto permite fortalecer los lazos dentro de las co-
munidades y prevenir el crecimiento de la violencia al interior
de ellas.

4. Regular el porte de armas por parte de los actores no
estatales.

Los mecanismos de sequridad privada y el porte de armas por
particulares debe cumplir con una regulacion estricta para evitar
que este tipo de proteccién reproduzca la violencia.

Las licencias, los requisitos de capacitacion y las condiciones
para el manejo del arsenal deben ser exigentes, igual que las re-
gulaciones sobre la propiedad por parte de funcionarios piblicos
0 sobre la contratacion de policias activos.

Se requiere un control estricto del porte de armas, en particular
dentro de las empresas de sequridad privada autorizadas para
usar armas de fuego, asi como exigir evaluaciones psicoldgicas,
de antecedentes y pruebas de tiro para sus funcionarios, y esta-
blecer mecanismos de reporte para el caso de pérdida o robo de
las armas en su poder.

5. Garantizar la seguridad de los periodistas y coadyuvar
a la construccion de sequridad desde los medios de co-
municacion.

La garantia de sequridad por parte del Estado hacia los medios
de comunicacion resulta de fundamental importancia para ase-
gurar la libertad de expresidn, asi como el derecho a la informa-
cion por parte de la ciudadania. A su vez, los medios requieren
fortalecer sus capacidades para contribuir, desde su labor, a la
construccion de un debate informado sobre sequridad ciudada-
na.

Los medios necesitan sequir elevando el nivel profesional de sus
periodistas: deben aclarar y explicar a su audiencia los criterios
editoriales para el tratamiento del tema de la insequridad, tra-
bajar en la visibilizacion de violencias contra grupos en situacidn
de vulnerabilidad, poner la noticia en un contexto que le dé su
justa dimensidn y sentido, asi como divulgar mds y mejores es-
tadisticas, andlisis criminoldgicos y evaluacion de politicas.

En cuanto a la forma, los medios deberian abstenerse de ma-
nejar sin responsabilidad las imagenes, los adjetivos, lo detalles
y las generalizaciones propias del “periodismo amarillo”. El as-
pecto medular que debe regularse en la region es el respeto de
la presuncidn de inocencia por parte de los medios de comuni-
cacion.

Finalmente, habra que realizar esfuerzos deliberados y sistemd-
ticos destinados a desestigmatizar a los grupos que se encuen-
tran en situacion de marginacion o estigmatizacién, como los
jévenes o las personas LGBT, para lo cual se tendrd que contar
con el apoyo de los principales medios de comunicacion y de un
conjunto amplio y calificado de “referentes”, que trasmitan men-
sajes positivos y desarticulen los mensajes que estigmatizan a
estos grupos. Frente a los estereotipos carentes de fundamento
y construidos arbitrariamente, se requiere construir mensajes
que muestren cémo estos grupos en situacién de vulnerabili-
dad pueden y estan contribuyendo al desarrollo humano de la
region.

Finalmente, cabe destacar que los medios de comunicacion tie-
nen un importante efecto e impacto en el discurso publico sobre
lainsequridad y ofrecen elementos para el debate, pero también
respuestas posibles y deseables para este reto regional. En este
contexto, los medios tienen un papel central para sensibilizar a
la opinidn pablica de que la mano dura no es la solucién para
superar el desafio regional de la insequridad y para transmitir
propuestas y mensajes centrados en la sequridad ciudadanay el
desarrollo humano.
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INXILIO: El sendero de lagrimas, Alvaro Restrepo (obra), Olga Paulhiac (fotografia), 2010



CAPITULO

COOPERACION INTERNACIONAL

En los tltimos afios, se han multiplicado los esfuerzos para im-
pulsar la cooperacion internacional en materia de sequridad en
América Latina: han proliferado los programas de prevencion,
asi como una voluntad sin precedentes para impulsar agendas
comunes entre cooperantes y receptores, y para fortalecer los
mecanismos de cooperacion existentes. A pesar de los avan-
ces, el escenario de la cooperacion internacional en materia de
sequridad en la region atin no estd a la altura de los desafios
existentes.

Lainseguridad real y percibida a la que se enfrenta América Lati-
na demanda una cooperacion internacional eficiente y compro-
metida con la construccion conjunta de la sequridad ciudadana
para mitigar los impactos negativos en el desarrollo humano, asi
como en el entorno social e institucional. Este informe destaca
cuatro mensajes en torno a la cooperacion internacional en ma-
teria de sequridad ciudadana latinoamericana:

- Serequiere intensificar los esfuerzos por alinear los objetivos
de los donantes y de los receptores en las distintas iniciativas
de cooperacion.

- Es preciso consolidar esquemas innovadores de cooperacién
bilateral y multilateral que fortalezcan las capacidades loca-
les, no sélo en el dmbito qubernamental, sino también con
actores no estatales.

- Urge redoblar esfuerzos para mejorar los mecanismos de
evaluacion, pues esto redundard en una mayor confianza
para los donantes y mejorarad la eficacia en los proyectos en
el nivel local.

- Se debe apuntalar el nuevo papel de América Latina como
protagonista de la cooperacion en sequridad, a través de una
agenda comun de sequridad basada en una arquitectura re-
gional fortalecida.

Este capitulo se desarrolla en tres apartados. Primero, se expone
el concepto de “constelacion entrecruzada’, como la expresién
de las distintas modalidades de cooperacion en sequridad que
coexisten en la region. Segundo, se analizan tres dreas de coo-
peracién especificas y relevantes: la cooperacién subregional, la
cooperacion de América Latina con Estados Unidos, y la coope-

racion entre América Latina y los organismos internacionales.
Finalmente, se presenta una serie de recomendaciones en este
dmbito.

Cooperacion internacional: una
constelacion entrecruzada

La practica actual de la cooperacién internacional puede conce-
birse como una“constelacion entrecruzada” de diferentes moda-
lidades de cooperacién, con actores, objetivos e instrumentos
diferenciados. Las modalidades de la cooperacién en seguridad
hacen referencia a los actores que las llevan a cabo (entre Esta-
dos, multilateral o descentralizada'®), los niveles de desarrollo
de los cooperantes (Norte-Sur o Sur-Sur)™ y los mecanismos
que utilizan para su interaccion (bilateral™ o triangular™’).

La constelacion de estrategias favorece la confluencia y la com-
plementacién para la cooperacién internacional en materia de
seguridad, pero también tiene un enorme potencial de duplica-
cién, de tension e incluso de contradiccion. El cuadro 8.1 ilustra
la complejidad de las respuestas de la cooperacion tradicional y
no tradicional, y, sin ser exhaustivo, expone las diferentes mo-
dalidades de cooperacién, sus enfoques y sus mecanismos prio-
ritarios de ejecucion (asesorias, intercambios de informacion,
transferencia de recursos, entre otros).

El andlisis de la cooperacion en la regién como una “constelacion
entrecruzada” permite hacer tres sefialamientos:

1. Entre los actores que participan en la cooperacién internacio-
nal en la regién, no existe una definicién tnica ni una aproxima-
¢ién comun hacia la seguridad. Sin embargo, es posible afirmar
que la cooperacion en sequridad ha comenzado a distanciarse
—aunque sin abandonarlas del todo— de las visiones tradi-
cionales de sequridad nacional, que se orientaban de forma casi
exclusiva al combate de amenazas transnacionales. Esta nueva
perspectiva incorpora cada vez con mayor frecuencia aspectos
relacionados con el desarrollo humano y con el fortalecimiento
institucional.
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Cuadro 8.1

Modalidad b

COOPERACION INTERNACIONAL H

Bilateral Brasil

(Sur-Sur) Colombia
Chile
México
Nicaragua
Panama
Venezuela

Ejemplos de
actores

Cooperacion en
sequridad tradicional

- Tréfico de drogas
- Contrabando
- Delincuencia

organizada

- Control de armas y

municiones

Actores y modalidades de la cooperacion en seguridad®

Cooperacion en seguridad
no tradicional

Prevencion

Fortalecimiento institucional
Derechos humanos
Anticorrupcién

Mecanismos de cooperacion prioritarios

Asesoria, entrenamiento y capacitacion
Intercambio de informacion
Transmisién de buenas practicas
Operativos tacticos

Multilateral Comunidad de

(organismos Policias de

hemisféricos) Américas
(Ameripol)
OEA

Delincuencia
organizada
Tréficos ilicitos
Lavado de activos
Terrorismo

Trata de personas
Delitos cibernéticos

Prevencion  (consumo de drogas,
violencia juvenil y de género)
Fortalecimiento institucional
Transparencia

Normas

Asesoria, entrenamiento y capacitacién
Estrategias y planes de accion comunes
Intercambio de informacién

Mecanismos de evaluacion, promocién y
gestion de la sequridad regional

Proyectos de investigacion

Multilateral Banco Mundial
(organismos BID
financieros, de CEPAL
desarrolloy Interpol
especializados) OACNUDH
ONU-Habitat
ONU Mujeres
PNUD
UNICEF
UNODC

Robo de vehiculos
lavado de dinero
Violencia de genero
corrupcion

Trata de personas
Delincuencia
organizada

Fortalecimiento institucional
Prevencidn (social y situacional,
consumo de drogas)

Desarrollo humano

Politicas de rehabilitacién

Apoyo a sectores vulnerables

Trabajo analitico, monitoreo y evaluacion
de proyectos

Investigacion

Asesorias y asistencia técnica

Préstamos

Espacios de didlogo

Intercambio de informacién

Cooperacion técnica

Operaciones conjuntas
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Recuadro 8.1. Cooperacién en materia de lavado de activos

Las condenas judiciales por el delito de lavado de activos
son notoriamente bajas en América Latina (Evaluaciones
Mutuas de Gafisud y Gafic, informes MEM-OEA ¢ In-
formes de INL-EE.UU.). Las dindmicas de las condenas
de lavado de activos muestran una debilidad central en las
politicas antidrogas en la regién: el énfasis de las investiga-
ciones criminales estd en otros eslabones de la cadena —Ila
produccién, el tréfico y la venta—. Las acciones judiciales
frente a los circuitos econdémicos del trafico son minimasy
en proporcién muy menor.

Comparativo de capturas trifico de drogasy
condenas por lavado de activos

Arrestos por trafico Condenas por
de drogas* lavado de activos®
Argentina 6.962 1
Chile 14.717 3
Ecuador 902 2
El Salvador 1.036 8
Peru 4.529 4
Uruguay 1.024 1

Fuente:

a.UNODC, promedios anuales 2006 al 2011.

b. Gaficy Gafisud, promedios anuales tiltimos afios disponibles. Para El Salvador, se utilizé Corte Suprema de Justicia direccion
de planificacion institucional unidad de informacion y estadistica (2013).

Pese a la evolucion y al perfeccionamiento de los mecan-
ismos de coordinacién, cooperacién y regulacion para el
lavado de activos, su contribucién en la reduccién del cri-
men y la violencia no es clara. Desde la teorfa criminol6gi-
cay desde las politicas publicas, hay intentos incipientes
por analizar la relacidn entre el control del lavado de ac-
tivos y las variaciones en la criminalidad (Walker y Ungar
2009; Harvey 2005; Levi y Gilmore 2003; Morgan 2003;
Johnson y Lim 2002).

Se pueden inferir tres conclusiones sobre la cooperacién
contra el lavado de activos en la region :

o Las mediciones del impacto de las politicas antilavado
de activos estdn en una etapa inicial y atin no logran di-
mensionar el problema (Walker y Unger 2009).

o La insistencia en establecer objetivos politicos difusos
—como “acabar con el lavado de activos” o “adoptar me-
didas de control”— dificulta la evaluacin sistematica y
objetiva basada en evidencias (Walker y Unger 2009).

o A pesar de los avances en materia de normatividad, las
capacidades de los gobiernos nacionales y locales son
limitadas para el combate efectivo del lavado de activos,
lo cual no permite un efecto de disuasion frente a las
finanzas de la delincuencia organizada. Como sefiala
Morgan (2003), los paises de la regién no han logrado
apropiarse del modelo “estdndar” internacional, pues se
trata de procesos exégenos que no desarrollan una
institucionalidad local suficiente para ser efectivos.

2. Las transformaciones en la aproximacion a la sequridad estan
teniendo impacto tanto en las estrategias como en los mecanis-
mos de la cooperacion. Por ejemplo, los mecanismos convencio-
nales, basados en la necesidad de controlar el delito, han dado
lugar a estrategias integrales que consideran los problemas de
insequridad como fenémenos complejos y multidimensionales
(Arriagada y Godoy 2000). Esto ha permitido el avance de las
politicas preventivas que complementan las medidas de control,
y ha favorecido el fortalecimiento de los gobiernos locales.

3. Apesar de que la cooperacion bilateral para combatir el narco-
tréfico sigue siendo la modalidad que recibe los mayores fondos,
la cooperacion descentralizada y la cooperacion triangular han
abierto nuevas vias de colaboracién. Estos novedosos esquemas
permiten abordar la diversidad de las expresiones locales de la
inseguridad y aprovechar las ventajas de la cooperacién entre
paises latinoamericanos, con lo que se abren mejores oportu-
nidades para que las partes asuman visiones compartidas. Sin

embargo, estas formas innovadoras de cooperacién deberan
mejorar su efectividad para lograr un impacto sostenible en la
seguridad regional.

Cooperacion subregional: el ascenso de
América Latina

La cooperacion Sur-Sur estd adquiriendo un papel creciente
en el concierto latinoamericano. Esta interaccion horizontal en
la que participan activamente las contrapartes ofrece ventajas
sobre la cooperacion bilateral y multilateral de tipo tradicional.
Por ejemplo, permite aprovechar el intercambio de experiencias
para la construccién conjunta de capacidades, por tratarse de
una relacion entre paises con vivencias y problemas similares.
Por ello, se propicia la empatia, la confianza y la solidaridad
entre las partes, lo que puede impulsar la cooperacion en se-
guridad.
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Cooperacion bilateral y triangular entre
paises latinoamericanos

La mayor parte de los paises de la region han sido receptores o
emisores de cooperacion en temas relacionados con seguridad
ciudadana. Por ejemplo, Panamé y El Salvador han desarrollado
e intercambiado experiencias para el fortalecimiento institu-
cional, en particular en materia de gestion de informacion y de
sistema de justicia.

Los carabineros chilenos son una institucién con una experiencia
consolidada de cooperacion a través sus planteles educativos
y de divulgacion de sus experiencias y buenas précticas. En el
marco de la politica de cooperacién internacional, Chile cuen-
ta con un Programa de Cooperacion Internacional de Policias
Uniformadas (CECIPU) que ofrece capacitacién a policias en 25
paises. Asimismo, los carabineros han asesorado a Guatemala y
Honduras en la elaboracion de estrategias basadas en el enfoque
de planes cuadrantes (Emol 2007; Vasquez 2012).

Desde 2001, Brasil ha desarrollado una iniciativa de defensa y
seguridad fronteriza conocida como Plan Agatha. El objetivo
de este programa de cooperacién es combatir la delincuencia,
el tréfico de drogas, la mineria ilegal y el contrabando en las
zonas de frontera (Kane 2012; Infodenfensa 2011). En 2003,
Brasil lanzd la Estrategia Nacional de Combate al Lavado de Di-
nero (ENCCLA) con el objetivo de mejorar la coordinacién de los
actores gubernamentales que participan en las diferentes fases
de prevencion y control de los crimenes de lavado de dinero™2
Esta drea de cooperacion resulta novedosa y relevante, dadas las
dificultades a las que se enfrenta la regidn para consolidar una
institucionalidad en el combate del lavado de activos (véase re-
cuadro 8.1).

Algunos de los éxitos de la Estrategia inspiraron esfuerzos de
cooperacion técnica con otros paises de América Latina. Por
ejemplo, el fortalecimiento de las capacidades institucionales a
través del Programa Nacional de Capacitacién y Entrenamiento
para el Combate a la Corrupcion y el Lavado de Dinero ha capa-
citado, desde 2004, a funcionarios de Perd, Paraguay, Bolivia y
Colombia. Igualmente, se impulsé la transferencia del modelo
brasilefio de los Laboratorios de Tecnologia contra el Lavado de
Dinero (LAB-LD) a Bolivia'™.

Otras acciones puntuales surgidas a la luz de la ENCCLA favore-
cieron el desarrollo de instrumentos internacionales de coope-
racion judicial y policial para combatir crimenes transnacionales
en la region. Por ejemplo, los Acuerdos de Cooperacion Juridica
Internacional en Materia Penal se utilizan para recuperar los
recursos publicos enviados ilegalmente al extranjero; en este
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sentido, Brasil ha logrado asociaciones relevantes con Uruguay,
Paraguay, Argentina, Bolivia y Peri™,

La Policia Nacional de Nicaragua (PNN) es una institucién lider
reconocida en la regién y en otros lugares del mundo por ser un
modelo policiaco con un enfoque “preventivo, proactivo y comu-
nitario”™. Esto ha permitido abrir nuevas oportunidades para
compartir experiencias y fortalecer la cooperacion técnico-pro-
fesional con instituciones afines. En 2011, la PNN, con el apoyo
del PNUD, diseid su Estrategia de Cooperacién Sur-Sur (ECSS).

Participaron funcionarios de la Jefatura y de distintas especiali-
dades, y se reunieron insumos del Grupo de Sistematizacion del
Modelo Policia Comunitaria Proactiva.

El caso de Colombia, aunque mds reciente,™ ha tenido una pro-
yeccién ascendente como resultado de su éxito en el combate a
a delincuencia organizada y en la disminucién de ciertos indica-
dores de violencia. La cooperacién colombiana vincula, de forma
original, cuatro elementos: cooperacion tradicional, nuevos es-
quemas de fortalecimiento institucional y consolidacion estatal,
utilizacion de cooperacién Sur-Sur y esfuerzos triangulares con
Estados Unidos. Este novedoso enfoque ha permitido la “expor-
tacion” del modelo colombiano.

Segun cifras del Ministerio de Defensa, entre 2009 y 2012, la
Policia Nacional de Colombia (PNC) impartid cursos a 14,427
funcionarios de 40 nacionalidades distintas, dentro y fuera del
pais. La mayor parte del entrenamiento (cerca del 50%) se de-
sarrollé en México, en el marco de un acuerdo bilateral vigente
entre 2009y 2010. La tendencia actual es a afianzar el programa
de cooperacién en Centroamérica,™ donde la PNC participa cre-
cientemente en capacitaciones, asesoria y asistencia a las fuer-
zas policiales de la subregion. En general, su labor ha girado en
torno a la profesionalizacion de la policia y al fortalecimiento de
la justicia.

La relativa juventud de los programas de cooperacién Sur-Sur en
América Latina —y alin mds, de los programas de cooperacion
triangular con Estados Unidos—, asi como la falta de evaluacio-
nes sistematicas, no permiten emitir juicios definitivos acerca de
su efectividad. A pesar de ello, un nimero creciente de paises ve
en la cooperacin subregional una ventana de oportunidad para
atender sus problemas internos de sequridad ciudadana.

Integracion subregional y alineacién de
esfuerzos

Con el fin de la Guerra Fria y el proceso de democratizacion de
América del Sur, la creacion y el fortalecimiento de mecanismos



regionales para favorecer la transparencia y la confianza mutua
han cobrado creciente importancia. La cooperacion en seguri-
dad en Sudamérica ha experimentado un proceso importante de
maduracion. La subregion cuenta con mecanismos importantes
de construccién de confianza y ha transitado hacia la consolida-
cion de una zona sin guerra (Mares 2001). No obstante, atin no
se avanza hacia la consolidacién en Sudamérica de una comu-
nidad de sequridad basada en identidades, valores y objetivos
compartidos.

A pesar de ser el Mercosur uno de los esquemas de integracion
con mayor grado de institucionalizacién en la region, la coope-
racion en sequridad es menos dindmica que en dreas como el
comercio. Por su parte, Unasur considera a la sequridad como un
elemento transversal™, Si bien se ha logrado una metodologia
comun para la informacion que se comparte en la regidn, no to-
dos los paises presentan la misma transparencia en sus gastos.
A pesar de ello, existen mecanismos, como el Registro Sudame-
ricano de Gastos en Defensa, que favorecen el surgimiento de
un nuevo sentido de comunidad'™. Respecto a eso (ltimo, la
creacion del Consejo de Sequridad Suramericana en diciembre
del 2008, instancia de consulta y coordinacién en materia de
defensa, es un avance positivo.

Un esfuerzo que muestra importantes lecciones aprendidas es
el caso del Sistema de Integracion Centroamericana (SICA). En
2007, ante el agravamiento de la situacién de insequridad en
la subregion, los Jefes de Estado realizaron un primer esfuerzo
por construir una politica de sequridad centroamericana, como
un reconocimiento de la necesidad de compartir una visién para
hacerle frente a la creciente violencia, a la delincuencia organi-
zada y al narcotrdfico. Asi surgi6 la Estrategia de Seguridad de
Centroamérica, un instrumento para armonizar los diversos es-
fuerzos nacionales en materia de sequridad, facilitar la coordina-
cion y el intercambio de informacion y experiencias, e identificar
y gestionar los recursos necesarios para su instrumentacion'®.

Los gobiernos centroamericanos decidieron revisar la estrategia.
Se inicid asi un proceso que contd con el apoyo técnico de orga-
nismos multilaterales, tanto regionales como globales. Con los
principios de responsabilidad compartida, complementariedad
y aprovechamiento de sinergias, se reforzd el interés y el com-
promiso de la comunidad donante de mejorar la coordinacion y
acordar una politica comin para hacer frente a la inseguridad y
ala violencia.

El proceso de formulacién de la estrategia significé un paso po-
sitivo no sélo en los esfuerzos por construir una agenda comdn
de sequridad ciudadana, emanada y avalada por los gobiernos
centroamericanos, sino también por alcanzar una vision com-
partida sobre la magnitud del problema, la transnacionalizacidn

del crimen, la alineacién de maltiples actores y la necesidad de
integrar esfuerzos subregionales™'.

Uno de los resultados més positivos de este proceso fue la con-
formacién del Grupo de Amigos de Centroamérica, que reline a
los principales donantes bilaterales y multilaterales en la region.
El Grupo esté integrado por 16 paises del hemisferio occidental,
Europa y Asia —Estados Unidos, Canada, Chile, México, Colom-
bia, Espafia, Alemania, ltalia, Finlandia, Reino Unido, Georgia,
Israel, Corea, Japdn, Australia y Noruega—, la Unidn Europea y
varias instituciones multilaterales —BID, el Banco Mundial, el
PNUD, la UNODC, la OIM, la OEA, el Banco Centroamericano de
Integracion Econémica y la Secretaria General Iberoamericana—.

La conformacién del Grupo de Amigos representa un esfuerzo
por vigorizar la coordinacion de la cooperacidn a nivel subregio-
nal en torno a un tema de preocupacion mutua. Este mecanismo
brinda una oportunidad para establecer una colaboracion y una
alineacion estratégica de la ayuda externa y de las iniciativas
locales, nacionales y subregionales. La variedad de actores que
participan en el campo de la sequridad ciudadana en Centroa-
mérica hace necesario un esfuerzo a nivel nacional, regional y
global para coordinar acciones y evitar duplicidades innecesarias
sobre el financiamiento de proyectos (e incluso posibles contra-
dicciones entre las intervenciones)"®2,

El PNUD ha acompanado a la Secretaria General del SICA des-
de 2009 a través del Proyecto de Seguridad en Centroamérica
SICA—PNUD-Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional
para el Desarrollo (AECID), y se ha centrado en el fortalecimiento
institucional de la Secretaria General de SICA (SG-SICA) y de la
institucionalidad regional para atender asuntos de prevencién
de la violencia. Un momento decisivo de esta cooperacion tuvo
lugar durante la Conferencia Internacional de Apoyo a la Estrate-
gia de Sequridad de Centroamérica (ESCA), realizada en Guate-
malaen 2011, y enla organizacion de la Feria del Conocimiento:
Compromiso Centroamérica, realizada en Panamd, también en
2010. Ambas iniciativas han permitido la incorporacién de un
enfoque transversal de género como prioridad de la nueva es-
trategia. Asimismo, el PNUD ha elaborado, en colaboracién con
la SG-SICA, la Estrategia de Monitoreo y Evaluacién de la ESCA,
y ha desarrollado una bateria de indicadores de impacto sobre
temas de inseguridad ciudadana y violencia.

A pesar de estos avances, aun existen obstaculos que impiden el
desarrollo eficaz de la estrategia y, por consiguiente, entorpecen
la emergencia de una vision unificada que permita consolidar la
cooperacion subregional.

Por otra parte, el disefio de acciones nacionales en varios paises
de la subregion —carentes de coordinacion y, por lo tanto, al
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margen de las discusiones y los procesos del SICA— limita la
posibilidad de mejorar la articulacion entre las medidas adop-
tadas nacionalmente y la estrategia subregional. El alcance de
los esfuerzos también se ve afectado por las diferencias de capa-
cidad y recursos entre el andamiaje institucional de los paises de
(entroamérica. Estas diferencias afectan la ejecucidn de ciertas
acciones conjuntas y el intercambio de informacién. Un ejemplo
es el caso de la estrategia frente a las drogas a nivel regional:
a pesar de los acuerdos en SICA, cada pais sigue instrumentado
sus propias iniciativas de forma independiente, a nivel regional
e internacional. La asimetria institucional entre paises también
pone en riesqo la armonizacion de las iniciativas colectivas.

Asimismo, los procesos generados por la ESCA han adolecido de
mecanismos sistematicos y accesibles de participacién para la
sociedad civil. El Comité Consultivo de SICA (CC SICA), brazo de
sociedad civil de ese organismo, es una excepcidn que representa
un potencial importante para institucionalizar la participacion

Finalmente, al igual que en otros mecanismos subregionales, los
instrumentos creados por SICA para coordinar los insumos que
aportan los multiples cooperantes, asi como la interlocucién en-
tre ellos, no han sido suficientes. La creacién del Grupo de Ami-
gos para coordinar la posicion y la respuesta de donantes a SICA
representa un avance para la alineacion de la cooperacion, pero
alin es necesario generar mecanismos para dotar al grupo de
sustentabilidad y, si fuera necesario, incluso para su ampliacion.

Cooperacion y didlogo subregional: el debate sobre la
politica de drogas

Hay un debate abierto e intenso sobre la politica de drogas en
América Latina. Grupos de académicos, organizaciones de la so-
ciedad y exjefes de Estado comenzaron a expresar una postura
critica frente al enfoque predominante en la regidn: la represion
de todos los eslabones de la cadena, incluidos los consumidores,
vistos como un problema cuya respuesta debia ser la justicia pe-

ciudadana.

nal. El niimero de personas condenadas por posesion o trafico de
drogas en el hemisferio ha ido en aumento en los dltimos afios,

Recuadro 8.2. Principales conclusiones del informe “El problema de las drogas en las Américas” de la OEA

1. El problema de las drogas es un tema hemisférico. El
problema de las drogas se presenta y afecta de manera difer-
enciada a los distintos paises del hemisferio. Pero el prob-
lema involucra a todos los paises y todos tienen responsabi-
lidades, aunque diferenciadas, en la bisqueda de soluciones
que reduzcan sustantivamente la adiccién a las drogas, el
riesgo para la poblacién —especialmente los jovenes— y la
violencia criminal.

2. El problema de las drogas admite tratamientos distin-
tos en cada una de sus fases y en los paises en los cuales
ellas tienen lugar. Los diversos componentes del problema
de las drogas —produccién, distribucién (o trdnsito), ven-
ta y consumo de drogas controladas— deben ser tratados
de manera separada para establecer su dimension e impacto
real.

3. No existe una relaciéon indisoluble entre el problema
de las drogas y la situacién de inseguridad en que viven
muchos ciudadanos de las Américas. Aunque el prob-
lema de las drogas es motivo de preocupacion para todos
los paises de la region, la principal fuente de temor para los
ciudadanos es la violencia que se genera en torno a ¢l, unida
alaaccién cada vez més extensa del crimen organizado.

Fuente: OFA (2013).
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4. La inseguridad afecta mds a aquellas sociedades en
las cuales el Estado no estd en condiciones de entregar
respuestas eficaces. Es urgente fortalecer a los organismos
policiales, judiciales y penitenciarios para hacerle frente de
manera efectiva a la violencia y la inseguridad asociada a la
actividad de bandas del delito organizado.

5. Es necesario enfrentar el consumo de drogas con un
enfoque de salud publica. El cambio fundamental en esta
materia reside en considerar al usuario como una victima,
un adicto crénico, y no como un delincuente o un complice
del narcotrafico.

6. El problema de las drogas debe abordarse de manera
diferenciada y flexible entre nuestros paises, en funcién
de la forma como éste los afecta en particular. El prob-
lema de las drogas tiene manifestaciones e impactos muy
diversos en los paises y subregiones del hemisferio. Enfren-
tarlo requiere un enfoque multiple, una gran flexibilidad,
comprension acerca de las realidades diferentes y el conven-
cimiento de que, para ser exitosos, los paises del hemisferio
deben mantener la unidad en la diversidad.



y un estudio realizado por la OEA que se ha convertido en una
referencia obligada para el debate sobre drogas (“El problema
de las drogas en las Américas”) sefiala que cerca del 70% de las
mujeres en prision fueron acusadas por microtréfico no violento
(OEA 2013, 62). Las encuestas en cdrceles en seis paises de la re-
gion realizadas para este informe también muestran que, espe-
cialmente en Argentina, Brasil y Chile, el nimero de mujeres en
prision por trafico de drogas es muy alto. El nuevo debate busca
atender de mejor manera las espirales de violencia en la region
relacionadas con la amenaza de la delincuencia organizada y el
narcotréfico, asi como los impactos de la politica de drogas.

En el marco de la Cumbre de las Américas realizada en Cartagena
en 2012, los mandatarios de la region acordaron abrir el deba-
te, algo que no habia sucedido desde la Convencién Unica sobre
Estupefacientes de 1961. La OEA recibid el mandato de producir
un informe especial que sirviera como marco referencial para el
tratamiento de este problemay la definicion de futuras politicas.
Bajo este mandato, la OEA entreg el informe al Presidente de
Colombia, Juan Manuel Santos, sobre el Problema de las Drogas
en mayo de 2013. Este contiene un andlisis critico de la politica

de drogas y considera nuevos enfoques: un hito en el debate
sobre el enfoque actual (OEA, 2013). El informe no ofrece reco-
mendaciones, sino que propone un conjunto de escenarios para
quiar la discusion sobre el rumbo que los paises decidirdn tomar.
El futuro del debate sobre la politica de drogas en América Lati-
na depende, en buena medida, del cambio del tono de la discu-
sion sobre la politica de drogas en Estados Unidos, ' asi como de
la multiplicacion de iniciativas creativas para evaluar y proponer
ajustes a la politica de drogas en los dambitos local, estatal y na-
cional, desde un enfoque de salud publica.

No obstante, la apertura del debate no ha implicado la des-
aparicion de desacuerdos entre los paises de la regién. Algunos
siguen apoyando la prohibicion de todos los componentes de
la cadena desde la produccién hasta el consumo de las drogas,
mientras que otros se acercan a la despenalizacion del consumo
y el control de los mercados de drogas ilicitas. En términos de las
intervenciones dirigidas a la sequridad, las posturas van desde
la represion de las economias ilegales como prioridad —con
enfoque punitivo— hasta la reduccion de la violencia como
objetivo central —a partir de un enfoque disuasivo (Youngers

Recuadro 8.3. Contrabando de armas

Aunque no se ha demostrado una relacién causal directa
entre armas y criminalidad, se aduce una correlacién posi-
tiva entre la violencia letal y la disponibilidad de armas de
fuego. La mayoria de los paises de América Latina —excep-
to Argentina, Chile y Uruguay— exhiben tasas de homi-
cidios cometidos con armas de fuego superiores a la media
global: 70% frente a 42% (Small Arms Survey 2012, 2).

Los mayores exportadores de armas pequenas y ligeras a la
region (en millones de ddlares) son Estados Unidos (821),
Alemania (495), Italia (473), Brasil (326), Suiza (215), Is-
rael (183), Austria (167), Rusia (157), Corea del Sur (138),
Suecia (132), Bélgica (128) y Espafia (117). A su vez, los
principales importadores latinoamericanos son (en mil-
lones de ddlares) Colombia (91), México (56), Perti (36),
Brasil (27), Argentina (20) y Chile (11) (Small Arms Sur-
vey 2013, anexo estadistico - metodoldgico 8.1y 8.2).

La mayor cantidad de armas de contrabando proviene de
Estados Unidos y, en menor medida, de Europa.

e En 2012, el Departamento de Justicia estimé que un

70% de las armas utilizadas en México provenian de

Estados Unidos.

Fuentes: Jaeger (2012); McDougal et al. (2013); Small Arms Survey (2012 y 2013); Fleitas (2009).

o Secalcula que entre 2010 y 2012, la cantidad de armas
compradas en Estados Unidos y traficadas a México
oscilé entre 106,700 y 426,729, con un valor de entre
US$53.7 y US$214.6 millones.

o Del total de armas que pasan la frontera, se calcula que
solo el 15% son incautadas; la autoridad estadoun-
idense sélo incauta el 2% (McDougal et al. 2013).

También se ha expandido el denominado mercado gris,
cuya distribucién de armas se realiza a través de canales le-
gales, pero se destina a actores ilegales (Fleitas 2009, 5).

América Latina ha promovido acuerdos y ha participado
en instituciones globales, regionales, subregionales y bi-
laterales para hacerle frente al contrabando de armas. Pese
a la proliferacién de acuerdos y otras iniciativas de coop-
eracion, persisten obstdculos para su aplicacion efectiva
(Jaeger 2012). Sin embargo, no deben perderse de vista los
resultados positivos que han generado las politicas publicas
nacionales y locales para el desarme, entre las que destacan
Argentina, Brasil, Colombia, Chile y México (Small Arms
Survey 2012).
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2013). En medio de estas opciones, se encuentran paises que,
aun abiertos al debate, se sienten cdmodos con la politica ac-
tual, mientras que otros decididamente reclaman un cambio. En
este marco, la busqueda de consensos sobre el camino a sequir
demandaré paciencia y liderazgo. Los espacios regionales y glo-
bales de didlogo que permitan generar una agenda comun para
América Latina en materia de sequridad ciudadana serén de la

mayor relevancia.

Estados Unidos: cooperacion tradicional

y apertura a nuevas alternativas

Estados Unidos sigue siendo el mayor cooperante en seguridad
para América Latina. Entre 2000 y 2013, el valor acumulado de
la asistencia a las fuerzas de sequridad de América Latina as-

Recuadro 8.4. Extradicién de Colombia y México a

Estados Unidos

Para Colombia, la extradiciéon se ha convertido en un im-
portante elemento de las politicas antidrogas. De 1999
a 2012, se extraditaron 1,535 personas a Estados Unidos
(Observatorio de Drogas de la Policfa Nacional).

Para México, la extradicién ha sido una herramienta de co-
operacién penal internacional, especialmente con Estados
Unidos (Pérez Kasparian 2007). El tratado de extradicién
data de 1978, pero su uso habia sido restringido. Durante
el gobierno de Felipe Calderén (2006-2012), su uso se in-
cremento.

Destacan las siguientes preocupaciones sobre la extradicion
como préctica cotidiana:

o La presion institucional que existe dentro de los organ-
ismos antidrogas para mejorar sus resultados —deten-
ciones, incautaciones— puede hacer de la extradicion
una préictica indiscriminada que no distinga entre
grandes capos del narcotréfico y pequenos distribui-
dores (SSP, SRE y PGR 2009; FIP 2011).

o En lo inmediato, la extradicién remueve del negocio a
algunos capos y mandos medios; no obstante, la expe-
riencia demuestra que los lugares que ellos ocupaban
dentro de la cadena productiva los llenan répidamente
otros individuos (FIP 2010).

Fuentes: Fundacion Ideas para la Paz-FIP (2010; 2011); Pérez Kasparia (2007); Procuraduria General de la Repiblica (2012);
Secretarfa de Seguridad Pablica, Secretaria de Relaciones Exteriores y Procuraduria General de la Repiblica (2009); Zuleta
(2010); Observatorio de Drogas de la Policia Nacional.
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Recuadro 8.5. Los procesos de deportacion de

Estados Unidos a Salvador, Guatemala y Honduras

En los tltimos 10 afios, las deportaciones totales
de Estados Unidos han aumentado de forma con-
stante: han pasado de 165,168 en 2002 2 391,953
en 2011. México, El Salvador, Guatemala y Hon-
duras ocupan, respectivamente, el primero, seg-
undo, tercero y cuarto lugar del nimero de depor-
tados (DHS 2012).

Estados Unidos mantiene acuerdos bilaterales
de intercambio de informacién de personas en
proceso de deportacién con los tres paises del
Tridngulo Norte. La informacién sobre los de-
portados —que incluye informacién biografica y
biométrica— es preparada por la Enforcement and
Removal Operations (ERO) del Departamento
de Seguridad Interna (Department of Homeland
Security) y verificada por los consulados y las di-
recciones generales de migracion de los paises cen-
troamericanos.

Se han detectado algunos problemas en estos pro-
cesos de deportacién:

o Hay gran desigualdad entre los procesos, los
sistemas informdticos, la infraestructura y la
capacitacién de los funcionarios de los centros
de recepcidn. Estas diferencias evidencian la
fragilidad en la identificaciéon temprana de las
personas, que puede incidir en la inseguridad
de sus paises de origen.

o La falta de homologacién de los procedimien-
tos impide el uso eficiente de la informacién
proporcionada por ERO como una herrami-
enta que genere informacién de seguridad.

o Estados Unidos procura no retener en su terri-
torio a personas con estatus migratorio irregu-
lar que ademds tengan antecedentes penales
por crimenes violentos.

Fuentes: ACS (2011); DHS (2011); DHS (2012).



cendid a US$15,000 millones. En este mismo lapso, los sistemas
judiciales de la regién han recibido entre US$2,000 y US$3,000
millones. Durante los dltimos 13 afos, los principales paises be-
neficiarios de esta cooperacién fueron Bolivia, Colombia, Ecua-
dor, México y Pert, ademds de Centroamérica y el Caribe a través
de proyectos regionales™,

Desde mediados de los afios ochenta, cuando las drogas ilicitas
fueron declaradas una amenaza para la sequridad nacional de
Estados Unidos, el narcotréfico ha ocupado el lugar central en la
cooperacion de sequridad entre Washington y América Latina. El
uso de canales bilaterales, asi como de estrategias de diplomacia
coercitiva (como el antiguo mecanismo de la certificacion y su
consecuente aprobacién o denegacion de ayuda econémica o
militar), impulsé la adopcidn de politicas afines al enfoque es-
tadounidense en toda la region'®.

En la actualidad, las practicas de cooperacion de Estados Uni-
dos se han diversificado y se han expandido hacia las dreas de
prevencion y de fortalecimiento de las capacidades locales. No
obstante, la mayor parte de la asistencia en sequridad de Es-
tados Unidos a América Latina continta siendo para enfrentar
problemas internos que se perciben, directa o indirectamente,
como amenazas a la sequridad estadounidense: trafico en gene-
ral, delincuencia organizada y terrorismo-insurgencia.

Cooperacion tradicional

La cooperacion en seguridad de Estados Unidos hacia América
Latina se concentra en tres programas: el Plan Colombia, la Ini-
ciativa Mérida y la Iniciativa Regional de Seguridad para Centro-
américa (CARSI, por sus siglas en inglés).

El Plan Colombia, entre 2000y 2013, representd US$6,600 millo-
nes en asistencia estadounidense, equivalentes al 45% de toda
la ayuda militar y policial para América Latina™. La cooperacion
en seguridad de Estados Unidos con México implica menos de la
tercera parte del financiamiento otorgado a Colombia: US$2,100
millones en ayuda militar y policial entre 2000y 2013™". Por otro
lado, los montos de la ayuda a México se incrementaron sustan-
cialmente a partir de 2008, con la aprobacién de un plan bilate-
ral de cooperacion: la Iniciativa Mérida'®, Finalmente, en el Ist-
mo Centroamericano, Estados Unidos es el principal cooperante.
Desde 2008, ha comprometido cerca de US$769.7 millones, la
mayor parte destinada a El Salvador, Guatemala y Honduras,
principalmente a través de CARSI (WOLA-BID).

Estos tres paquetes de asistencia estadounidense difieren por
sus dimensiones, sus objetivos y sus estrategias,'® pero de ellos
se deprenden algunas lecciones en cuanto a la evaluacion de los

impactos y a la definicion de “éxito""”°.

El impacto de los tres paquetes de asistencia sigue midiéndose
con indicadores cuantitativos.

Nuevas areas de cooperacion con
Estados Unidos

A pesar de que durante el gobierno del presidente Barack Oba-
ma la cooperacién hacia la regidn se ha reducido —en buena
medida por la crisis presupuestal—, han proliferado programas
para realizar reformas judiciales, buscar formas alternativas de
desarrollo e impulsar la generacion de oportunidades econémi-
cas para los grupos poblacionales de riesgo, especialmente los
jévenes. Los programas con ese tipo de iniciativas son el Control
Internacional de Narcéticos y Aplicacién de la Ley (INCLE, por sus
siglas en inglés) y el Fondo de Apoyo Econémico (Haugaard et
al. 2010).

Durante la tltima fase del Plan Colombia, atin con un 60%'”" de
los recursos en los ambitos convencionales de la sequridad, se
han empezado a desarrollar diversos programas para poblacio-
nes vulnerables y jovenes en riesgo, asi como para la reforma
judicial y el desarrollo alternativo. Por su parte, en el periodo de
200922012, la Iniciativa Mérida se reorientd parcialmente hacia
temas no convencionales, como el fortalecimiento de institucio-
nes de justicia y la prevencién de la violencia juvenil.

La cooperacion de Estados Unidos con Centroamérica a partir
de CARSI mantiene desde su origen objetivos centrados en una
vision més amplia de la sequridad, y ha incorporado de forma
creciente un componente preventivo y descentralizado (US
Department of State 2012). Con la coordinacion de la USAID,
han surgido proyectos para brindar oportunidades educativas,
recreacionales y vocacionales, y asi hacerle frente a la violencia
juvenil con un fuerte componente comunitario y de liderazgo
municipal (CARSI 2012)™2, Se ha consolidado el Programa de
Alianzas Municipales para la Prevencidn de la Violencia en Amé-
rica Central (AMUPREV)," a través de la asociacion entre ciu-
dades estadounidenses y centroamericanas (AMUPREV 2012)",
Otro ejemplo de cooperacion descentralizada para la prevencién
es el financiamiento de la USAID a las autoridades de Los Ange-
les para generar el intercambio de experiencias en la atencion a
las pandillas juveniles entre esa ciudad y los paises del Tridngulo
Norte'”,

En suma, la prevencién de la violencia y el delito, asi como el
fortalecimiento de las capacidades locales, han adquirido rele-
vancia dentro de la agenda de cooperacion de Estados Unidos.
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Estas experiencias implican avances en un didlogo de coope-
racién mas simétrico y alineado con los objetivos de sequridad
entre Estados Unidos y América Latina. An hace falta mejorar
la coordinacidn entre las agencias encargadas de los componen-
tes “blandos” de la asistencia estadounidense, especialmente
la USAID, y las responsables de los aspectos “duros’, como el
Pentagono. El mayor desafio siguen siendo las partidas presu-
puestales, pues 88% del total de la cooperacion en sequridad de
Estados Unidos hacia América Latina contintia centrada en las
amenazas tradicionales™.

Organismos internacionales: fortalecer
lo local, alinearse en lo global

En la dltima década, se han multiplicado las iniciativas de coo-
peracién impulsadas por organismos internacionales para hacer
frente a los problemas de insequridad en la region. A conti-
nuacion, se presentan algunas iniciativas representativas de
organismos internacionales'’ para destacar la relevancia de la
cooperacion para el fortalecimiento de los gobiernos locales, la
prevencion de la inseguridad y la necesidad de la coordinacion
interinstitucional en todas las dreas de la sequridad ciudadana.

La cooperacion para fortalecer la
gobernanza local

La cooperacidn de organismos internacionales con América Lati-
na ha logrado avances considerables en materia de cooperacion
descentralizada. Este tipo de cooperacion se ha dirigido, prin-
cipalmente, al fortalecimiento de las capacidades de gobiernos
locales y a la apropiacion ciudadana de los programas.

La cooperacion descentralizada representa un gran potencial,
toda vez que las amenazas a la sequridad ciudadana tienen una
expresion geografica especifica en lo local. Las estrategias dise-
fiadas a nivel subnacional tienden a ser mas efectivas para dar
soluciones a problemas puntuales (Dammert 2007) y suelen te-
ner mayor acompafiamiento de la ciudadania. Tal cercania forta-
lece lalegitimidad y la continuidad de las politicas de sequridad.
En el caso de la cooperacién con la Unién Europea, destaca el
Programa URB-AL, en el que se han disefiado proyectos para
fomentar la sequridad ciudadana a nivel local”, Entre 2009 y
2013, se elabord un proyecto sobre politicas locales de preven-
cién de la violencia en dreas urbanas marginales, que promueve
acciones de prevencion contra la violencia, el fortalecimiento
institucional y la promocion de la incidencia de la sociedad ci-
vil. Los programas se han desarrollado en Pernambuco, Brasil,
en la region de Loreto, Perd, y en la intendencia de Paysandu,
Uruguay™.
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La Comision Internacional contra la Impunidad en Guatemala
(CICIG), establecida mediante un acuerdo de Naciones Unidas
con el gobierno de Guatemala en diciembre del 2006, es otro
caso ejemplar. Esta organizacién funciona con recursos financie-
ros aportados por la comunidad internacional (CICIG 2012) y tie-
ne como objetivo contribuir a la desarticulacién de los cuerpos
ilegales y aparatos clandestinos de sequridad (CIACS). Para el lo-
gro de estos objetivos la Comision ha concentrado su atencion en
tres grandes ambitos: (a) determinar la existencia de CIACS, su
estructura, sus formas de operar, sus fuentes de financiamiento
y su posible vinculacién con entidades o actores estatales y otros
sectores que atenten contra los derechos civiles y politicos en
Guatemala; (b) colaborar con el Estado en la desarticulacion de
los CIACS y promover la investigacion, la persecucion penal y la
sancion de los delitos cometidos por sus integrantes, y (c) reco-
mendar al Estado la adopcién de politicas pablicas para erradi-
car los CIACS y prevenir su reaparicion, lo que incluye reformas
juridicas e institucionales.

La CICIG se ha considerado como un modelo de cooperacién en
justicia penal, con un doble enfoque de apoyo a la investigacién
criminal y a la persecucidn penal y de promocion de herramien-
tas de reforma legal e institucional, que podria replicarse en
otros paises (Hudson y Taylor 2010).

Por otra parte, la Organizacién de las Naciones Unidas ha avan-
zado en el desarrollo de iniciativas de cooperacién descentraliza-
da que buscan fortalecer las capacidades locales para garantizar
la sequridad de la ciudadania latinoamericana. Un ejemplo es el
caso de ONU-Habitat (2011y 2012), 6rgano que instrumento el
programa Ciudades mas Sequras desde 1995, para atender los
problemas de crimen y violencia que han proliferado en algu-
nas las urbes. ONU-Habitat ofrece asistencia técnica directa a los
gobiernos subnacionales y coopera con los gobiernos nacionales
para que faciliten la llegada de la ayuda a las localidades.

En América Latina, destacan los resultados de la cooperacion en-
tre ONU-Habitat y el gobierno de Chile que, a través de Comuna
Segura-Compromiso 100, promueve la organizacion de consejos
comunales de sequridad ciudadana en las zonas urbanas con
mayores problemas de delincuencia (ONU-Habitat 2007)™. En
Medellin, Colombia, se ha desarrollado un modelo de interven-
cién urbana integral: se sistematizaron buenas practicas aplica-
bles a las distintas dreas de la sequridad ciudadana y se cons-
tituyd una guia de colaboracion con gobiernos locales (Assiago
2012; Laboratorio Medellin 2011).

Desde el PNUD también se impulsan iniciativas locales y muni-
cipales, mediante programas integrales de sequridad ciudadana
y convivencia. Por ejemplo, en el caso de Honduras, el apoyo del
PNUD ha sido decisivo para la adopcién local de la politica inte-



gral nacional de sequridad ciudadana (2012-2022). Esta inicia-
tiva opera a través de programas denominados “Municipios mas
sequros’, desarrollando planes de seguridad para consolidar
estrategias y mediante acciones intersectoriales para la preven-
ciony control del crimen, y mejora de la convivencia. También se
promueven mecanismos alternativos de resolucion de conflictos
para el establecimiento de unidades de mediacion y conciliacién
en la justicia dentro de los municipios.

En El Salvador, el PNUD ha contribuido a fortalecer las capacida-
des institucionales publicas y de organizaciones de la sociedad
civil en materia de violencia de género. Asimismo, desde 2012,
y en coordinacién con el Fondo de Poblacién de las Naciones
Unidas (UNFPA), se ha acompafiado al gobierno en el estableci-
miento de una mesa interinstitucional para el proceso de disefio
y validacion del sistema de indicadores de violencia contra las
mujeres, que en 2013 se alojo en la Direccion General de Esta-
disticas y Censos (DIGESTYC).

En Colombia, el PNUD ha apoyado al gobierno para consolidar el
Estado de Derecho en dos dreas: el fortalecimiento del sistema
de justicia y la promocién de la convivencia. En ese sentido, se
ha impulsado la reparacion de dafios a las victimas y la reconci-
liacion nacional. En el ambito local, se han reforzado las institu-
ciones de justicia y se ha facilitado el acceso a la justicia a las vic-
timas del conflicto y a la poblacién vulnerable. A nivel nacional,
se trabaja en la mejora de la capacidad de instituciones clave,
como el Defensor del Pueblo, la Comisién Nacional para Perso-
nas Desaparecidas, el Instituto de Medicina Legal, la oficina del
Procurador General y de la Fiscalia.

En Belice, el PNUD tiene entre sus prioridades mejorar las capa-
cidades de los jévenes mediante su insercion laboral y la promo-
cion de la cohesion social en las zonas urbanas, en particular en
la ciudad de Belice. Localmente, se busca fortalecer la capacidad
técnica de la policia que trabaja directamente con jévenes, asi
como incrementar la capacidad de respuesta institucional para
defender los derechos de los jévenes en conflicto con la ley, in-
cluida su rehabilitacion en prisién preventiva. Otro proyecto del
PNUD consiste en facilitar el acceso a los servicios de justicia de
personas marginadas, especialmente mujeres y jovenes.

En Brasil, El Salvador, Uruguay, Guatemala y Panamd, el PNUD
realiza programas similares para fortalecer el acceso a la justicia
de personas en pobreza.

La apuesta de los organismos multilaterales e internacionales
al intervenir desde la municipalidad, como punto prioritario de
incidencia, es prometedora. Al nivel local, dada la diversidad del
delito, es mds factible identificar los problemas, proponer solu-
ciones y realizar un sequimiento a las politicas de sequridad.

A pesar de los avances en la cooperacion descentralizada con
ciudades de América Latina por parte de estos organismos, atn
hace falta generalizar este tipo de programas y avanzar cuanti-
tativa y cualitativamente en la solucion de los problemas de se-
guridad ciudadana en la region: ni todas las ciudades latinoame-
ricanas se han beneficiado de la cooperacién descentralizada, ni
todas han participado en la misma medida en esos proyectos. En
general, solo las ciudades que cuentan con una base minima de
condiciones econémicas, institucionales y organizativas logran
aprovechar cabalmente las oportunidades que brinda este tipo
de cooperacion (Chiodi y Lossio 2008).

La cooperacion para la prevencion de la inseguridad

Los organismos internacionales estdn desarrollando diversos
esquemas de cooperacion dirigidos a la prevencién de la violen-
cia y el delito. Estos esfuerzos tienen una perspectiva integral
que busca no sélo reducir los factores de riesgo, sino también
contribuir a la construccion de un tejido social y de entornos pa-
cificos, que amplien las oportunidades de desarrollo humano en
América Latina.

Dos de las seis lineas de accion del BID se refieren a la preven-
cion de la insequridad™'. En materia de prevencion social, se han
formulado al menos 55 proyectos regionales y nacionales que
abordan temas como violencia juvenil (Argentina, México y Ni-
caragua), delincuencia organizada (Costa Rica y Colombia), con-
sumo de drogas y violencia de género (Ecuador, El Salvador, Haiti
y Trinidad y Tobago). De los 55 programas, el mayor nimero (13)
se ejecuta a nivel regional, sequido por Jamaica (6) y Nicaragua
(4). La cooperacion del BID también contempla la prevencion
situacional™ a través de instrumentos como asistencia técnica
y préstamos de inversion en paises como México y Brasil. Espe-
cificamente, la ciudad de Rio de Janeiro, con Urbaniz, y Ciudad
Judrez, con el proyecto apoyo a la planificacién, disefio y gestion
urbana, se han beneficiado con estas iniciativas de cooperacion.

El Banco Mundial también aborda el problema de la inseguridad
ciudadana desde una perspectiva centrada en la prevencion de
|a violencia interpersonal (Banco Mundial 2011; Willman y Ma-
kisaka 2010). El Banco Mundial lleva a cabo diferentes esfuerzos
para formular proyectos de prevencién de crimen y violencia que
involucren a diversos sectores, como salud, proteccion social y
desarrollo urbano, entre otros. Destacan los proyectos de coo-
peracion descentralizada, como Barrio-Ciudad de Honduras, Ja-
maica Inner City Basic Services for the Poor Project y el Programa
de Reforma Judicial en Guatemala. Ademas, el Banco Mundial
desarrolla proyectos de cooperacién a través del Conservation
Strategy Fund (CSF), un fondo que ofrece pequefios préstamos
a organizaciones civiles con iniciativas dirigidas a la prevencion
de la violencia™,
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Recuadro 8.6. Objetivos de Desarrollo del Milenio: prevencién de conflictos y consolidacién de la paz

A pesar de que el tema de la seguridad no estd incorpo-
rado explicitamente dentro de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM), se han financiado diversos proyec-
tos en la regién relacionados con la construccion de paz,
reconociendo que la paz es un requisito fundamental para
alcanzar los ODM. Un 15% del presupuesto de esta drea
programatica se dirige hacia intervenciones de género y a
los proyectos puestos en marcha por varias agencias de las
Naciones Unidas y contrapartes nacionales y locales, gu-
bernamentales y de la sociedad civil. En América Latina se
apoyan proyectos en 10 paises, con una inversion total de

US$54 millones.

Bolivia: Prevencién integral y transformacién construc-
tiva de conflictos sociales. El Programa ha promovido un
proceso de prevencion integral y transformacion construc-
tiva de conflictos sociales a través de un cambio de valores y
comportamientos en diversos estratos sociales, asi como en

1'%, Los conflictos

estructuras estatales y de la sociedad civi
se han abordado desde dos dimensiones: como potenciales
factores de cambio social y como eventos que pueden des-
encadenar efectos negativos para el logro de los ODM. En-
tre los resultados del programa destacan el apoyo a iniciati-
vas relacionadas con igualdad de género, la lucha contra el
racismo vy la discriminacién, la bisqueda de transparencia
en el manejo de los recursos publicos y la promocién de los
derechos humanos. Asimismo, se ha apoyado en el diseno
del plan estratégico y en la identificacién de los posibles fo-
cos de conflicto a través de un mapa de conflictividad.

Brasil: Seguridad con ciudadania: prevencién de vio-
lencia y fortalecimiento de la ciudadania en las comu-
nidades brasileas. La meta del programa ha sido preve-
nir la violencia y promover la ciudadania, subrayando la
importancia de adoptar una estrategia multidisciplinaria
para evitar la violencia, dado su cardcter multicausal. Este
programa ha fortalecido el trabajo conjunto de los organ-
ismos de la ONU, instituciones gubernamentales y organi-
zaciones de la sociedad civil. Entre los resultados tangibles
destacan el establecimiento de tres comités de gobernanza
locales y la instrumentacion del seminario sobre seguridad
ciudadana y coexistencia.

Fuente: Naciones Unidas (http://www.mdgfund.org/es/)

El Sistema de Naciones Unidas en Panam4, a través del programa
conjunto Alianza por una Vida sin Violencia contra las Mujeres en
el apoyo de dos redes locales, el Corregimiento de Arraijdn y en
(anto del LIano. Las redes son una estrategia de articulacién para
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Costa Rica: Redes para la convivencia, comunidades
sin miedo. El programa se ha orientado a mejorar el indice
de seguridad en nueve de los cantones més inseguros, para
transformarlos en comunidades sin miedo, gracias a la dis-
minucién simultédnea de la violencia y el temor. Se han for-
jado redes para la convivencia pacifica, capaces de impulsar
acciones de prevencion de la violencia y promover la pacifi-
cacién; en estas redes se han articulado tres instituciones
estatales —los ministerios de Justicia, Seguridad y Edu-
cacion—, a los que se han sumado los gobiernos locales, or-
ganizaciones sociales y sector privado. Se han destacado los
siguientes resultados de este programa: (a) la elaboraciéon
del Plan Nacional de Prevencién de la Violencia, Pro-
mocion de la Paz y de la Seguridad Ciudadana; (b) la for-
macién y sensibilizacion de docentes y de 124 funcionarios
de los nueve cantones en temas de promocion de cultura de
paz, y (c) laapertura de Casas de Justicia en Santa Cruz, San
José, Desamparados y Heredia.

El Salvador: Reduccién de la violencia y construccion de
capital social: una nueva transicion en El Salvador. Esta
iniciativa ha buscado fortalecer las capacidades del Estado
para la prevencion y reduccién de la violencia armada, asi
como para la construccién de consensos en las institu-
ciones nacionales y locales del drea metropolitana de San
Salvador. Se ha promovido la puesta en marcha de planes
de prevencién de la violencia y seguridad ciudadana, con
la participacion principal de jévenes y mujeres, recuper-
ando los espacios publicos como lugares de coexistencia y
aumentando las capacidades de desarrollo de la juventud.
Entre los principales resultados se encuentra la aprobacién
de un plan estratégico para la politica nacional de seguridad
y convivencia, la aprobacién de la veda de armas en espa-
cios publicos en San Salvador y en otros 26 municipios, asi
como la imparticién de cursos méviles para los jovenes.

coordinar, planear y poner en marcha acciones que contribuyan
ala prevencidn y atencién de la violencia doméstica y sexual, asi
como para el fortalecimiento de los mecanismos gubernamen-
tales, no gubernamentales y comunitarios.



Asimismo, en El Salvador, el PNUD asesord al Instituto Salvado-
refio para el Desarrollo de las Mujeres (ISDEMU) en el disefio del
documento denominado “Ciudades Seguras: Lineamientos para
el Plan Municipal de Prevencién de la Violencia contra las Mu-
jeres” dirigido a personas e instancias de accion local que estan
comprometidas o interesadas en contribuir a la prevencién de la
violencia contra las mujeres'®,

Desde 2011, ONU Mujeres y el PNUD apoyan la campaa Lazo
Blanco en Argentina y Uruguay. El Lazo Blanco es un simbolo de
paz que representa un esfuerzo por cambiar los patrones cultu-
rales, fomentar una cultura pacifica y mantener roles de género
equitativos que eliminen la violencia contra las mujeres™. Es
una iniciativa pionera en cuanto a la participacién de hombres,
jovenes y nifios en acciones de formacion, sensibilizacion y
prevencidn de la violencia hacia las mujeres. En este marco, se
brinda apoyo para implementar la campafia Lazo Blanco y pro-
mover acciones de prevencion y sensibilizacion en zonas cada
vez mayores del pais.

En los dltimos afios, se han puesto en marcha varios programas
centrados en la “prevencién de conflictos y consolidacién de la
paz’, con el impulso de Naciones Unidas y financiados con los
recursos del Fondo Espariol para el logro de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (FODM). Estos se han instrumentado en
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guate-
mala, Haiti, México y Panamd, atendiendo a las divergencias y
especificidades locales (véase recuadro 8.6). Las evaluaciones
intermedias en todos los casos —y finales en aquellos que ya
han cerrado su ciclo—'™ muestran resultados alentadores,
tanto en relacién con la pertinencia de los enfoques estratégicos
utilizados como en relacién con los impactos en las comunida-
des y las poblaciones jovenes participantes.

A pesar del valor evidente de los programas de prevencion que
apoyan o llevan a cabo organismos multilaterales en América
Latina, resulta fundamental mejorar los mecanismos de sequi-
miento y evaluacion de su impacto. Igualmente, es indispen-
sable coordinar estos programas con las politicas de fortaleci-
miento de las instituciones, asi como con mecanismos efectivos
de participacion ciudadana. Lo anterior, con el objetivo de ga-
rantizar la apropiacion de estos esfuerzos de prevencién de la
violencia y el delito por parte de los gobiernos y comunidades
locales, asi como aumentar su legitimidad, su efectividad y su
continuidad.

La coordinacion entre organismos
internacionales para la seguridad
ciudadana

Ciertamente, la diversidad del apoyo multilateral a América
Latina es una valiosa contribucién a la region. Sin embargo, un
aspecto central para que la cooperacion multilateral sea efectiva
es la alineacion de los esfuerzos de los diferentes organismos
internacionales en materia de sequridad ciudadana para evitar
duplicaciones e incluso contradicciones.

El mapeo de los programas de cooperacion de 20 organizaciones
regionales realizado por el PNUD refleja la riqueza de la colabo-
racion con América Latina, pero destaca también la fragmenta-
ciony la falta de coordinacién. Las organizaciones multilaterales
requieren mayor claridad en sus objetivos, en sus nichos de ac-
cion y en los valores agregados respecto del resto de los actores
internacionales (PNUD 2011, 52-53).

Como reconoce el Comité de Ayuda al Desarrollo, se requieren
“respuestas internacionales coordinadas, coherentes e integra-
das entre los gobiernos, organizaciones intergubernamentales
y las ONG” (Mesa 2008, 106). En el marco de la sequridad ciuda-
dana, los mecanismos de coordinacién multilateral deben for-
talecerse para garantizar una mejor gobernanza en los distintos
niveles: local, nacional y supranacional.

En materia de sequridad, destaca la camparia UNETE para poner
fin a la violencia contra las mujeres. Lanzada por el Secretario
General de las Naciones Unidas en 2008 e instrumentada por
ONU Mujeres, UNETE se propuso crear conciencia piblica y au-
mentar la voluntad politica para preveniry responder a todas las
formas de violencia contra las mujeres y las nifias en el mundo.

En América Latina y el Caribe, la campania se inicid en noviembre
de 2009; desde sus inicios, por lo menos 15 organizaciones del
Sistema de las Naciones Unidas, ademas del PNUD — ACNUR,
CEPAL, ILANUD, OACNUDH, ONU Mujeres, UNICEF, ONUSIDA,
0PS-OMS, UNESCO, UNODC, OIT— asi como la OIM y la CIM-
OEA, entre otras, han impulsado acciones en todos los paises de
la region y con todos los sectores, gubernamentales y no guber-
namentales, que buscan hacer frente a esta forma de violencia.

La camparia UNETE ha desarrollado una estrategia de acceso a la
justicia para todas las mujeres de la regién, dando lineamientos
concretos de trabajo en materia juridica, fomentando la crea-
cion de la Red Centroamericana y del Caribe de Fiscalias contra
|a Violencia basada en Género. También se han abierto espacios
de reflexién en temas tan actuales como las nuevas expresiones
de violencia contra las mujeres que se estan produciendo en el
marco del narcotrdfico y la delincuencia organizada. De mane-
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ra destacada, se ha logrado posicionar la prevencion del femi-
nicidio como una prioridad en la agenda regional. Ademads del
acceso a la justicia para las mujeres, UNETE se ha preocupado
por promover el cambio cultural y trabajar desde la prevencién
de la violencia.

Esta campafia muestra que existe un gran potencial en el tra-
bajo coordinado y conjunto de los érganos, programas y fondos
multilaterales para multiplicar recursos humanos y financieros,
movilizar actores nacionales y regionales de manera simulta-
nea, transferir experiencias y conocimiento en el marco de la
cooperacion Sur-Sur. Esto resulta fundamental para lograr una
mirada regional y global sobre temas centrales para el avance
de la sequridad ciudadana, el desarrollo humano y los derechos
humanos.

La construccion de los ODM es un esfuerzo colectivo y mundial
por ordenar los términos del debate sobre el desarrollo. En los
ODM actuales, el tema de la sequridad estd ausente, debido en
parte a la dificultad para construir consensos: la sequridad se
sigue considerando un elemento central de la autonomia y la
soberania de los Estados. Sin embargo, la sequridad y el desarro-
llo humano son dos temas indisociables, como estd apareciendo
en las consultas iniciales para fijar la Agenda de Desarrollo Post-
2015. Por tanto, el objetivo de ampliar la sequridad ciudadana
serfa una linea estratégica indispensable para fortalecer el desa-
rrollo humano de la region.

Recomendaciones

1. Reforzar los mecanismos de dialogo y de coordina-
cion regional para disefiar y llevar a cabo una agenda
compartida sobre seguridad ciudadana. Crear un Foro
Regional de Seguridad Ciudadana en América Latina.

En la medida en que los paises de América Latina adopten una
vision com(n sobre la sequridad ciudadana como reto compar-
tido e inaplazable, se facilitara la superacién de algunos de los
obstaculos que han limitado la efectividad de la cooperacidn.

Para fortalecer la sequridad de la regién en su conjunto y evitar
el llamado “efecto globo” —el trasplante de un problema de
sequridad de un pais donde se ha incrementado el control del
crimen a otro donde ese control es menor—, es necesario que
existan politicas comunes y coordinadas. Los paises de América
Latina deben reconocer que las politicas que adopten a nivel
nacional para contrarrestar las amenazas a la sequridad, en par-
ticular aquellas que tienen una dimensién transnacional, como
la delincuencia organizada, pueden generar efectos negativos
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para la sequridad de otros paises. Las politicas de mano dura
frente a las pandillas criminales, el combate punitivo al narco-
tréfico o las politicas de migracién y deportacién pueden hacer
que una amenaza migre de un pais a otro o que expanda sus
redes transnacionales.

Existen miiltiples mecanismos de didlogo y cooperacién a nivel
regional, cuyo funcionamiento no ha estado a la altura de los de-
safios. Es necesario analizar cudles han sido las fallas u obstacu-
los para que estos mecanismos funcionen, y trabajar de manera
conjunta en su optimizacién o renovacion.

Para esto, puede ser (itil la creacion de un Foro Regional de Sequ-
ridad Ciudadana de América Latina, en el cual puedan dialogar
los principales actores, publicos y no estatales, y tomadores de
decision acerca de los retos y las lecciones de politica publica
aprendidas en materia de sequridad, tomando como ejemplo el
Foro de Sequridad Pdblica en Brasil.

2. Fortalecer los mecanismos de coordinacion entre los
distintos actores de la cooperacion internacional y ali-
near las modalidades de cooperacion con los objetivos,
las necesidades y las capacidades de los paises receptores.

Es necesario fortalecer la coordinacion entre los organismos
mundiales, regionales y subregionales. Igualmente, se requiere
alinear la cooperacion con los objetivos, estrategias y capacida-
des de los receptores.

La Agenda Post-2015 marcard las metas, los indicadores, la insti-
tucionalidad y el financiamiento que guiara los nuevos Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM). En el marco de la revision de los
ODM y la construccion de la Agenda Post-2015 a nivel mundial,
es necesario mostrar la importancia del desafio compartido que
constituye la insequridad.

Asi, es necesario consignar en la Agenda de Desarrollo Post-
2015, metas, indicadores y esquemas de cooperacion que
reconozcan el desafio comin de las principales amenazas a la
seguridad y que permitan impulsar procesos de interaccion més
fluidos y estables entre los gobiernos en sus diversos niveles.

3. Fomentar las capacidades institucionales y la apro-
piacion local de las politicas de seguridad ciudadana me-
diante esquemas como la cooperacion descentralizada.

Para que la cooperacién no genere dindmicas de dependencia
y para que los paises puedan asumir su responsabilidad en la
provision de sequridad ciudadana, es necesario que se incluya
como un objetivo y como un criterio de éxito la construccion de
las capacidades institucionales de los paises receptores. Muchos



programas cuentan con recursos econdmicos y con propuestas
innovadoras, pero no logran ser absorbidos o puestos en marcha
de manera adecuada por el pais receptor, lo que debilita su sos-
tenibilidad y efectividad.

El trabajo de organizaciones —como CISALVA— para mejorar
la gestion de informacion y crear indicadores comparables a ni-
vel regional constituye una préctica que permite una toma de
decisiones basada en informacion fidedigna y la medicion mds
confiable de los resultados de una politica de sequridad.

De forma similar, la cooperacién descentralizada brinda opor-
tunidades interesantes de interaccién horizontal que permiten
el intercambio fluido y eficaz de buenas précticas entre actores
subnacionales. Al identificar las manifestaciones principales de
la insequridad ciudadana, esta modalidad de cooperacién ha
demostrado ser més eficiente a la hora de atender problemas
puntuales, y facilita la participacion y la apropiacién de los pro-
gramas por parte de la comunidad local.

4, Mejorar los instrumentos de evaluacion de la efec-
tividad y del impacto de la cooperacion, tanto en ma-
teria de prevencion como para el combate de amenazas
transnacionales, con un enfoque de fortalecimiento
institucional, desarrollo humano y no reproduccion de la
violencia.

Resulta necesario contar con mejores resultados concretos de la
cooperacion internacional. Desde inicios del siglo XXI, y con mds
intensidad después de la crisis financiera de 2008, los gobier-
nos y las entidades multilaterales se han planteado el reto de
mejorar los instrumentos de evaluacion de la cooperacién inter-
nacional, con el fin de aumentar su efectividad. Aunque estas
consideraciones se originaron principalmente en la Declaracién
de Paris (2005) y en el Programa de Accion de Accra (2008), pro-
movidas por el Comité de Asistencia para el Desarrollo (CAD) de
la OCDE, también se han hecho extensivas al campo de la sequ-
ridad™,

Se requiere desarrollar una cultura de la evaluacién de proyectos
e iniciativas de cooperacion internacional en materia de sequ-
ridad ciudadana, para fortalecer, y en su caso replicar, los mo-
delos mds exitosos. La mejor manera de optimizar los esfuerzos
es darles continuidad y establecer indicadores de éxito, transpa-
rentes y comparables.
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CAPITULO

INTERVENCIONES:
LAS LECCIONES APRENDIDAS

Los retos planteados por la inseguridad ciudadana si tienen so-
lucién, y América Latina cuenta con experiencias valiosas que
vale la pena entender y destacar. No obstante, no existe una sola
respuesta infalible a los problemas de sequridad ciudadana.

El objetivo de este capitulo es analizar las lecciones que ofrecen
algunas de las respuestas e intervenciones llevadas a cabo en
América Latina para prevenir y mitigar el impacto de la violencia
y el delito en el bienestar de las personas y sus comunidades.

El capitulo se divide en tres apartados. El primero introduce, de
manera general, cudles son los tipos de respuestas que la lite-
ratura especializada y la evidencia empirica sefialan como las
maés adecuadas para hacer frente a las distintas amenazas a la
sequridad ciudadana. Amenazas como la corrupcion y la violen-
cia ilegal por parte de actores estatales se abordan de manera
conjunta, pues, a pesar de que producen diferentes formas de
abuso, demandan respuestas similares por parte del Estado.

El sequndo discute algunas de las consecuencias y los efectos
negativos que ha tenido el uso de las politicas de mano dura en
la region y sefiala algunos de los retos que han impedido, hasta
el momento, contener la adopcion de estas respuestas en Amé-
rica Latina.

El tercero analiza cinco casos concretos de intervenciones que
han arrojado resultados positivos y que resultan relevantes para
ilustrar las oportunidades y los desafios que las politicas de se-
guridad de los Estados latinoamericanos pueden enfrentar. Se
concluye con una serie de recomendaciones basadas en el and-
lisis de estos casos.

Los cinco casos fueron seleccionados con base en tres criterios:

+ Relevancia regional. Todos los casos analizados han sido
objeto de andlisis y debate a nivel regional, y aunque no to-
dos se han evaluado con el mismo rigor, sus logros, en tér-
minos de disminucién de la violencia letal o del delito, los
han colocado al centro de las discusiones sobre sequridad
ciudadana en la region.

- Enfoque. Se eligieron casos que sean compatibles con una

politica de sequridad ciudadana centrada en la persona y
en la proteccién de su integridad fisica y material. Ninguno
de los casos analizados privilegia un enfoque represivo o de
mano dura: por el contrario, privilegian la construccién de
capacidades institucionales, la prevencion, el didlogo y la

restitucion de la confianza y del tejido social.

+ Contexto de alta violencia. Se trata de intervenciones que
responden a un contexto de alta violencia y concentracion
del delito. Este informe ha insistido en que la insequridad es

un problema compartido por todos los paises de la region,
aunque de manera diferenciada. Este capitulo abordard so-
lamente aquellas intervenciones que responden a escenarios

en los que la violencia y el delito alcanzaron niveles criticos.

Ademads de estos criterios, se buscé cierto balance geografico —
en términos de las distintas subregiones de América Latina—y
temdtico —en relacién con las seis principales amenazas que
aborda este informe. Los casos son Fica Vivo (Brasil), Plan Cua-
drante (Colombia), Barrio Sequro (Reptblica Dominicana), tre-

gua entre pandillas (EI Salvador) y Todos Somos Judrez (México).
Es importante sefialar que el capitulo no pretende ofrecer una
lista exhaustiva de las intervenciones que se han ensayado en

la regidn, por lo que, inevitablemente, se han excluido muchos

(asos que aportan también lecciones importantes',

Los principales mensajes del capitulo son los siguientes:

« Laevidencia empirica demuestra que las intervenciones que
funcionan estan precedidas por una serie de reformas y cam-

bios importantes en las capacidades del Estado que derivan,
eventualmente, en un programa o en una politica exitosa.
« La sostenibilidad de estas intervenciones depende de la

construccion de alianzas estratégicas entre el Estado, los ac-

tores no estatales y la cooperacion internacional.

- La participacién activa de las comunidades es fundamental

para que una intervencion cuente con la legitimidad, la in-

formacidn y los recursos necesarios. Las comunidades deben

apropiarse de las iniciativas y de los programas con el fin de
potenciar sus alcances, de acuerdo con normas compartidas

y reconocidas por la localidad.

- Para que una politica sea efectiva y sostenible, debe estar
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totalmente institucionalizada e internalizada por todos los
sectores de sequridad relevantes.

- Las intervenciones mas eficaces son las que se adectian a las
circunstancias locales y que responden a problemas de sequ-
ridad ciudadana, identificados y definidos en conjunto con
las comunidades afectadas.

Las respuestas frente a las amenazas a
la seguridad ciudadana

Uno de los primeros pasos para construir una politica de sequ-
ridad ciudadana efectiva es entender cdmo se articulan y se
manifiestan las amenazas a la sequridad en un contexto deter-
minado. Como ha planteado este informe, cada pais, ciudad y
municipio tiene una combinacién distinta de amenazas, algunas
de las cuales se entrecruzan en lo local. De ahi que las respues-
tas mas eficaces frente a la insequridad dependan menos de
una sola politica aislada y més de una combinacion correcta de
politicas que se deriven de un diagndstico acertado sobre la
realidad local.

De acuerdo con las teorias criminoldgicas, los lugares donde el
delito se manifiesta de manera desorganizada y oportunista re-
quieren un conjunto de medidas estandares —como el desarro-
llo de informacidn georreferencial y el despliegue de patrullas
en puntos estratégicos— para inhibir el delito (Felson y Clarke
1998). Otras respuestas pueden incluir mejorar la iluminacion
de las calles, reestructurar los espacios publicos, promover ma-

Figura 9.1.

yor circulacién peatonal o cerrar los bares més temprano con el
fin de prevenir rifias o incidentes de violencia generados por el
abuso de alcohol.

Donde existe una organizacién criminal moderada, como las
pandillas juveniles, se vuelve necesario fortalecer los vinculos
entre la sociedad y las autoridades locales para prevenir y con-
trolar el delito. El trabajo de las policias comunitarias o de proxi-
midad con las localidades, por ejemplo, es fundamental para
realizar intervenciones focalizadas y de atencién a poblaciones
enriesgo. Los programas educativos, la transferencia de recursos
0 capacitacion técnica, y la promocion de actividades recreativas
en barrios o en comunidades pueden ayudar a fortalecer la co-
nexion entre estos grupos vulnerables y el resto de las comuni-
dades, asi como a disminuir los factores de riesgo asociados con
la violencia juvenil.

La presencia de organizaciones criminales altamente organiza-
das demanda respuestas especificas. La creciente presencia de
redes de narcotréfico o de grupos criminales dedicados a la ex-
torsion o al secuestro, por ejemplo, requiere una mayor inversion
en investigacion, trabajo de inteligencia y colaboracion entre las
distintas dependencias de seguridad. Cuando la presencia de
la delincuencia organizada llega a permear profundamente la
dindmica de las comunidades, se requiere que los Estados rees-
tablezcan el control territorial, fortaleciendo la institucionalidad
local, incluido el aparato de sequridad publica.

Por otra parte, cuando las organizaciones criminales logran per-
mear |a labor de las instituciones del Estado —mediante coop-

Amenazas
Nivel de organizacion

Menor

Delito callejero

Violencia y crimen ejercidos en contra

>
Mayor

Delincuencia organizada

y por los jovenes

Violencia de género

Respuestas: mejor recoleccion de datos; Respuestas: mayor colaboracion y cercaniaentre = Respuestas: fortalecimiento de la
optimizacion de la presencia policial y prevencion  policia y comunidades; programas que fortalezcan el | capacidad de investigacion sobre todos los
de los factores de riesgo que propician la comision  tejido social y la prevencion dirigida a grupos en puntos de la cadena delictiva; en situaciones
de delitos —como abuso de alcohol, espacios riesgo. criticas, recuperacion de territorios

puiblicos poco iluminados o abandonados. mediante la presencia estatal.

Respuestas (hacia la violencia de género): mejorar la calidad y la gestion de informacion; fomentar una respuesta estatal integral desde el sector
educacion y salud hasta el sector justicia y las policias; impulsar campafias con el fin de visibilizar y erradicar estas practicas, con especial énfasis en
transformar las masculinidades y los patrones socioculturales discriminatorios.
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Figura 9.2.

Corrupcion y violencia ilegal por parte de actores estatales
Nivel de organizacion

>
Menor Mayor
Corrupcion aislada Corrupcion y abusos coordinados Corrupcidn y violencia sistematica y

o desorganizada

Respuestas: mejora en la recopilacion de
datos y transparencia; mejora de las
investigaciones internas; creacion de
mecanismos expeditos de denuncia
ciudadana. inteligencia.

tacion, corrupcion o captura—, la respuesta debe ser distinta.
Amenazas como la corrupcion y la violencia ilegal por parte de
funcionarios publicos requieren el fortalecimiento de las estruc-
turas de contraloria y de disciplina interna, asi como mecanis-
mos de rendicion de cuentas frente a la ciudadania. No obstante,
igual que otras amenazas, tanto la violencia como la corrupcién
ejercida por parte de actores estatales pueden darse en distintos
niveles de organizacion. Cuando la corrupcién se manifiesta de
manera aislada o s6lo afecta a algunos elementos de la policia,
el uso de mecanismos de control interno suele ser suficiente.
Sin embargo, si la corrupcion o el abuso policial se presentan
en algunos sectores o jurisdicciones de manera extendida, los
Estados deben considerar un cambio en los liderazgos. En casos
extremos, si el liderazgo mismo estd afectado, es posible que se
requieran reformas profundas en la estructura de sequridad. Los
actores no estatales y la sociedad civil, en general, pueden des-
empefiar un papel crucial en la promocién de la transparencia y
la rendicion de cuentas (Peruzzotti y Smulovitz 2006).

La figura 9.1 sintetiza el tipo de respuestas que pueden adop-
tarse para responder a las distintas amenazas a la seguridad
ciudadana, tomando como punto de partida su nivel de orga-
nizacién. Es importante mencionar que la violencia de género
puede ubicarse en cualquier punto de este espectro; es decir,
como una forma de violencia “desorganizada” (violencia intra-
familiar) o como una forma organizada de delincuencia (trata
de personas, explotacion sexual, entre otras). Por su parte, la fi-
gura 9.2 ilustra los distintos niveles de organizacion que pueden
presentar la corrupcion y el uso de violencia ilegal por parte de
actores estatales.

en ciertos niveles de la estructura

Respuestas: mayor control sobre los
mandos medios y superiores; mejoria de los
mecanismos de contraloria interna y externa;
promocion de la capacidad de investigacion e

Respuestas: reforma dréstica de las
estructuras existentes; promocion de

materia de inteligencia.

Delito callejero

En materia de delito callejero, las respuestas que han arro-
jado los resultados mds positivos incorporan los siguientes
tres elementos: (a) un andlisis minucioso de los datos sobre
la delincuencia y la victimizacion, (b) un mayor conocimiento
y control de los espacios publicos, y (c) una mejor interaccion
entre la policia y la sociedad, lo que puede permitir a la policia
conocer mejor las comunidades en las que trabaja. Es decir,
mientras las respuestas frente a la delincuencia organizada se
centran en la investigacion y en un mayor intercambio inter-
gubernamental de informacion e inteligencia (Shelley 2010),
las respuestas frente al delito callejero se centran en mejorar
la disposicion y el andlisis de datos locales, con el fin de distri-
buir los recursos del Estado de manera mds eficiente.

La recopilacin y el analisis de la informacion han sido fun-
damentales para desarrollar mejores estrategias de control
frente al delito callejero. Un ejemplo cldsico que ilustra esta
idea es el programa COMPSTAT (acrénimo de Computer Sta-
tistics o de Comparative Statistics) de la ciudad de Nueva York
que, a principios de la década de 1990, utilizé los avances de
la tecnologia de la informacion para construir bases de datos
georreferenciados con base en los informes entregados por
la policia. De esa manera, tanto los funcionarios publicos
como los ciudadanos pudieron ver la distribucién geogréfica
y temporal de los delitos en la ciudad. Este sistema permitid
que la policia distribuyera mejor los recursos para impedir la
comision de delitos, y facilitd la localizacion y detencién de
los delincuentes.

Algunos programas similares de control de la delincuencia
que se basan en datos han tenido éxito en ciudades latinoa-
mericanas —por ejemplo, en Bogota, Recife, Medellin, Rio
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de Janeiro y Sao Paulo—. Aun con estos avances, es importante
tener en cuenta las limitaciones de los datos y de los métodos de
recopilacién, y recordar que no se tiene informacion sistematica
de algunos delitos, incluso con los mejores sistemas de informa-
cion (Friihling 2012, 34). Los formuladores de politicas publicas
deben tratar de mejorar constantemente sus datos y de detectar
|as fallas en los sistemas de recoleccion de informacién (Basom-
brio 2012, 22).

Otra respuesta relevante frente al delito callejero consiste en el
uso y la gestion del espacio publico para mejorar la sequridad™.
De acuerdo con algunos estudios, un espacio pdblico dindmico
genera muchos observadores “pasivos’, cuya presencia permite
reducir las oportunidades de que se produzcan delitos (Jaco-
bs 2002). Esta y otras ideas son el origen de los programas de
prevencion de la delincuencia mediante el disefio ambiental y
la mejora del entorno urbano, que a la vez facilitan el trabajo
policial™. Un ejemplo reciente de este tipo de estrategias urba-
nisticas es la creacion de la Linea Verde en Aguascalientes, Méxi-
co. En este caso, los gobiernos nacional y municipal colaboraron
para transformar una franja de 11 kilémetros, caracterizada por
un grado de marginalidad y conflicto entre pandillas locales, en
un espacio verde. En su lugar, se creé un parque y se impulsaron
programas sociales y actividades recreativas. Desde que se cred
|a Linea Verde, se mejord en un 70% la percepcion de sequridad
anivel local (Acero 2013).

La ciudad de Diadema, en Brasil, ofrece otro ejemplo de gestidn
del espacio publico. En esta ciudad —que llegd a presentar los
indices de homicidios mads altos del pais—, un equipo de to-
madores de decisién y empresarios locales decidid controlar los
horarios de cierre de los bares y restringir la venta de alcohol a
ciertas horas del dia. Un estudio sefiala que estas restricciones
lograron reducir hasta nueve homicidios por mes en Diadema,
asi como disminuir la incidencia de actos de violencia en contra
de las mujeres (Duailibi et al. 2007, 2276-2280).

Finalmente, una tercera estrategia frente al delito callejero con-
siste en orientar estratégicamente la vigilancia y el patrullaje
policial, conociendo mejor la distribucién geogréfica y temporal
del delito a nivel local™. Asimismo, la llamada “vigilancia orien-
tada a la comunidad” se refiere a un conjunto de estrategias que
aumentan la presencia policial en el barrio y mejoran las interac-
ciones entre policias y ciudadanos. Al establecer lazos més fuer-
tes, la policia y los ciudadanos pueden generar, de manera co-
laborativa, medidas de sequridad que atiendan las necesidades
locales (Arias y Ungar 2009; Moncada 2009). Esta aproximacidn
ha arrojado buenos resultados en Colombia, Brasil y Honduras',

La violencia y el delito ejercidos pory
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en contra de los jovenes

Para atender la violencia y el crimen ejercidos por y en contra
de los jovenes se requieren politicas especificas que se centren
en atender las necesidades y vulnerabilidades propias de los
jovenes. En el contexto de desigualdad, baja movilidad social
y precariedad laboral que enfrenta América Latina, los jovenes
pueden involucrarse en actividades econdmicas ilegales o en
pandillas para satisfacer sus demandas. La inversion publica
para mejorar las escuelas y para que éstas puedan reducir la ex-
posicion de los jovenes a la violencia y promover mejores pers-
pectivas de vida es fundamental (Chaux 2012, 31-32).

Desarrollar programas escolares dirigidos a jovenes en situacion
de riesgo puede ayudar a prevenir su participacién en activi-
dades delictivas y a reducir sus vinculos con las pandillas. Los
maestros y el personal de las escuelas pueden ser un actor cen-
tral para entender las necesidades y las tensiones sociales por las
que atraviesan los jovenes. En algunos casos, ampliar el horario
escolar puede ayudar a reducir el crimen al mantener a los jéve-
nes lejos de las calles (Friihling 2012, 8).

Asimismo, la violencia intrafamiliar esta usualmente vinculada
a la violencia juvenil (Herrera y McCloskey 2001; Basombrio
2012, 16). El programa nicaragiiense Sexto Sentido ofrece un
buen ejemplo en el que el uso de la televisién ha permitido crear
conciencia, desde una perspectiva de género, sobre la violencia
intrafamiliar y su impacto en los jovenes, subrayando temas
como el abuso sexual y sus secuelas, la discriminacién sexual y
de género, el embarazo adolescente y el impacto de las drogas.

El Estado y los actores no estatales también pueden regular los
mercados informales donde trabajan los jovenes para proteger-
los de las actividades delictivas. Por ejemplo, el Grupo Cultural
AfroReggae, en Rio de Janeiro, el programa Fica Vivo, en Belo
Horizonte, o el programa Fuerza Joven con sede en Medellin,
buscan reducir la probabilidad de que los jévenes ingresen en
pandillas, asi como aumentar sus oportunidades laborales y
educativas (Tocornal, Tapia y Ayala 2011). Estos esfuerzos tam-
bién pueden centrarse en intervenciones estatales especificas
(Llorente y Guarin 2012).

Violencia de género

Los Estados pueden ofrecer diversas respuestas frente a la vio-
lencia de género. La primera consiste en crear un ambiente pro-
picio para que las victimas de estos delitos puedan denunciar-
los eficazmente. Si bien hay muchas estrategias para lograrlo,



destaca el establecimiento de unidades especializadas dentro
de las fuerzas policiales, asi como la creacion de un sistema de
instituciones publicas o privadas que puedan acoger a las per-
sonas que deciden denunciar este tipo de delitos. La primera
estrategia puede verse mas claramente en Brasil y en Nicaragua,
donde la policia cuenta con estaciones o comisarias de policia
dedicadas exclusivamente a atender casos de violencia de gé-
nero. El funcionamiento de dichas unidades especializadas pue-
de fortalecerse si los demds elementos de la cadena de justicia
(ministerios publicos y jueces) cuentan también con unidades
especializadas o con personal capacitado con base en un enfo-
que de género.

Por otra parte, la instalacion de refugios para las victimas de vio-
lencia intrafamiliar puede fortalecer el registro de datos, apoyar
a las personas para que presenten una denuncia penal y propor-
cionar informacion clave para prevenir futuros abusos (Wathen
y MacMillan 2003). La policia y otras instituciones del sistema
de justicia penal deben ser conscientes de la magnitud de la
violencia de género y crear estructuras que permitan proteger a
las victimas. En Campeche, México, el ministerio ptblico ha de-
sarrollado iniciativas sélidas para ayudar a las victimas a obtener
drdenes judiciales de proteccion y facilitar su aplicacién™.

Un tercer grupo de estrategias esta formado por las campafias
que buscan mostrar el problema y ofrecer informacién a las po-
sibles victimas sobre cémo protegerse mejor. Un buen ejemplo
de esta estrategia es la campafia impulsada por la Secretaria Ge-
neral de las Naciones Unidas, “Unete para poner fin a la violencia
contra las mujeres’, la cual ha permitido crear una plataforma
global para atender este tema e invitar a todos los paises a
adoptar respuestas y estrategias eficaces (para mayor referen-
cia, véase capitulo 8). El uso de campanias dirigidas a hombres
jévenes y adultos puede tener un efecto positivo también en la
construccion de masculinidades libres de violencia, basadas en
relaciones de género mds equitativas. Las campafas impulsadas
por la Red para América Latina de la organizacion MenEngage
0 la campafia lanzada en Guatemala “Soy orgulloso chapin y no
soy violento”, como parte de la campaiia Unete del Secretario
General de la ONU, ofrecen lecciones importantes'.

Corrupcion y violencia ilegal por parte
de actores estatales

Tanto la corrupcién como la violencia ilegal por parte de actores
estatales tienen efectos nocivos sobre la sequridad ciudadana:
ambas socavan la colaboracién que puede darse entre las insti-
tuciones de seguridad y las comunidades, y debilitan las estra-
tegias de control y aplicacion de la ley, impulsadas por el Estado

(Soares 2003; Kilcullen 2009).

La experiencia indica que existen respuestas relativamente sen-
cillas que los Estados pueden adoptar para hacerle frente a la
violencia y al abuso policial. La puesta en marcha de programas
de entrenamiento y cursos de actualizacién, con un enfoque
comunitario y de derechos humanos, puede ayudar a que la
institucion policial cumpla con estandares mas altos. El progra-
ma de las Unidades Policiales de Pacificacién (UPP) en Rio de
Janeiro dota a los barrios criticos —alrededor de 33 para fines
de 2013— con policias de reciente ingreso y que reciben entre-
namiento especial™. Los gobiernos pueden, ademds, adoptar y
aplicar reglas estrictas que limiten el uso de la fuerza letal por
parte de la policia, como sucede en el Reino Unido (Kennison y
Loumansky 2007, 152). Asimismo, se podria entregar un nime-
ro limitado de balas o sélo ciertos tipos de armas de fuego a los
policias para ayudar a reducir la letalidad de sus acciones.

Los gobiernos pueden implementar sistemas de supervision,
estableciendo revisiones civiles y creando la figura del ombuds-
man, de manera que la poblacion tenga mayores posibilidades
de presentar denuncias contra la policia (Chevigny 1995). EI
control de la violencia policial requiere que las denuncias estén
en manos de individuos que puedan llevar a los policias ante la
justicia. La colaboracion de actores civiles en el ambito local,
nacional y, en ocasiones, internacional es esencial para que la
policia rinda cuentas (Arias 2004).

Delincuencia organizada

La delincuencia organizada se manifiesta en ciudades y locali-
dades especificas, donde ciertos grupos criminales encuentran
ventajas sobre otras organizaciones (USAID 2013; WWC 2013;
Varese 2011). Estos grupos pueden llegar a operar transnacio-
nalmente para extender su alcance. En ocasiones, transportan

mercancias y operan a través de los denominados “supernodos”

o intermediarios internacionales, que ayudan a mediar el inter-
cambio entre grandes grupos criminales locales o nacionales
(Farah 2008).

Para controlar a estas organizaciones, es necesario fortalecer
la capacidad de investigacion de las fuerzas policiales locales y
desarrollar una mayor coordinacién regional para identificar las
transacciones ilicitas transnacionales. Un elemento clave en este
proceso es la adopcidn y aplicacion de leyes que permitan inves-
tigar y enjuiciar de manera mas efectiva a estas organizaciones.
También se requiere mejorar los mecanismos de intercambio de
informacién de inteligencia y la cooperacién entre las fuerzas
policiales de distintos paises'™.

A escala local, es importante reconocer las vulnerabilidades de
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los barrios y dreas en los que operan estas organizaciones. La
falta de servicios publicos bésicos en ciertas dreas, en particu-
lar en los barrios urbanos pobres, puede crear oportunidades
para que la delincuencia organizada preste este tipo de ser-
vicios a cambio de recursos econémicos o de apoyo por parte
de miembros de la comunidad para sus actividades delictivas
(Gambetta 1996; Arias 2009). En este contexto, las respuestas
eficaces contra la delincuencia organizada implican la resolu-
cion de los problemas estructurales de la fragilidad del Esta-
do, asi como la recuperacidn de los territorios que se perciben
como abandonados, como ha ocurrido en Rio de Janeiro en el
marco de las UPP.

Dado que la corrupcion es una condicidn necesaria para fi-
nanciar y sostener las actividades vinculadas a la delincuencia
organizada, las respuestas frente a esta amenaza también de-
ben mejorar la supervision de la policia™. Esto puede incluir
a creacion o el fortalecimiento de las oficinas de contraloria,
la mejora de la transparencia y rendicion de cuentas, la pro-
teccion adecuada a los periodistas que documentan la delin-
cuencia organizada (Arias 2009)'* y la divulgacién de los ex-
pedientes judiciales.

La mano dura y sus efectos negativos

Las politicas de mano dura adoptadas en la regién han fracasa-
do en su objetivo de disminuir los niveles de violencia y delito,
y también han tenido un impacto negativo y profundo en la

Figura 9.3.
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convivencia democrética y en el respeto a los derechos huma-
nos, que estan en la base del desarrollo humano.

Basadas en un enfoque punitivo que privilegia la represion, el
aumento en la severidad de las penas y el uso de la fuerza, las
politicas de mano dura han tenido repercusiones negativas, mu-
chas de ellas inesperadas, en la sequridad ciudadana de América
Latina. Entre ellas destacan: el aumento en los niveles de vio-
lencia letal, el fortalecimiento de redes criminales, el conges-
tionamiento de sistemas carcelarios —ya sobrecargados—, la
violacién de los derechos humanos —particularmente en con-
tra de jovenes y menores de edad— y el abuso de autoridad
(Hume 2007, Zilberg 2011, Basombrio y Dammert 2013). En
suma, la experiencia demuestra que las politicas de mano dura
representan un obstaculo para la construccion de un modelo de
sequridad ciudadana incluyente, sostenible y con apego a los
derechos humanos.

En América Latina, existe un apoyo abrumador hacia la adopcion
de medidas punitivas més duras frente a la criminalidad. La figu-
ra 9.3, basada en resultados de la encuesta LAPOP-PNUD 2012,
muestra que un promedio del 87% de los encuestados indicd es-
tar muy de acuerdo o algo de acuerdo con que la mejor manera
de luchar contra la delincuencia es imponer castigos més duros.

En esta misma linea, la figura 9.4 muestra cémo consideran
los ciudadanos de la regién que la policia debe “cumplir la ley”
cuando persigue a los delincuentes. Un promedio de 35% ex-

presé estar dispuesto a aceptar que la policia viole la ley para

B Muy de acuerdo

B Algo de acuerdo

= Algo en desacuerdo
Muy en desacuerdo

~
v

100

Fuente: LAPOP-PNUD (2012). Nota: La pregunta para esta figura es: “La mejor manera de luchar contra el crimen es ser més duro con los delincuentes”.
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Figura 9.4.
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[ En ocaciones pueden actuar al margen de la ley [ Deben respetar las leyes siempre

Fuente: LAPOP-PNUD (2012). Nota: La pregunta para esta figura es: “Para poder capturar delincuentes, ;cree usted que las autoridades

siempre deben respetar las leyes o en ocasiones pueden cruzar la linea?”

detener a los criminales. Es decir, cerca de una de cada tres per-
sonas apoya la violacion del Estado de Derecho como parte de la
respuesta a la delincuencia.

Esta evidencia permite explicar por qué la adopcion de estas
medidas se ha percibido, en ciertos momentos, como preferible
alaimplementacién de cambios institucionales y sociales dura-
deros. Demuestra, ademds, que es necesario cambiar drastica-
mente |a opinién publica y la percepcion que se tiene de estas
politicas en la regién, haciendo més visibles sus consecuencias
negativas y la inefectividad de sus resultados.

Varios paises de la region han adoptado politicas de esta natu-
raleza. En Brasil, particularmente en Rio de Janeiro, se aplicaron
medidas represivas para hacer frente a las crecientes tasas de
criminalidad en la ciudad. La mds notoria de estas estrategias se
adoptd a mediados de los afios noventa. Conocida oficialmente
como Gratificagdo por Pectinia (Oliveira y Machado 2012), esta
estrategia promovid el uso de pagos e incentivos econémicos
para aquellos policias que demostraran una actitud més “dura”
0 “valiente” frente a los criminales durante las operaciones de
seguridad. La estrategia tuvo como consecuencia el aumento en
la violencia por parte de la policia, ademds del aumento en los
niveles de delito (Hinton 2006; Torres 2007). El uso de la violen-
cia excesiva en operaciones de sequridad ha sido documentado
en otros 18 estados de Brasil; la mayor parte son atribuidos a la
Ilamada policia militar (Ahnen 2007, 153). En particular, preocu-

pa el ndmero de muertes de civiles que se han presentado a raiz
de los enfrentamientos entre los cuerpos de sequridad y los
supuestos criminales: éstas constituyen graves violaciones a los
derechos humanos y al debido proceso (Cano 2010).

El sistema de Gratificacdo por Pectinia en Rio de Janeiro no se
tradujo en una disminucidn de los niveles de violencia y delito.
De hecho, su aplicacién coincidid con la tasa de homicidios mas
alta en el estado. De manera similar, en Sao Paulo, los mayores
indices de delito de las décadas de los ochenta y noventa tam-
bién coincidieron con niveles considerablemente altos de abu-
so policial. En contraste con estas politicas y sus resultados, la
reciente disminucion en los niveles de homicidios en Rio se ha
atribuido al desarrollo de politicas basadas en el uso de informa-
cion georreferenciada, la expansion de la capacidad carcelaria y
la implementacion de programas dirigidos a comunidades es-
pecificas, como las UPP. De acuerdo con una evaluacion recien-
te, el proceso de pacificacion impulsado por este programa ha
permitido salvar, aproximadamente, 60 vidas por cada 100, 000
habitantes (Cano 2012).

Durante los primeros afios de la década de 2000, Honduras, El
Salvador y Guatemala adoptaron politicas de mano dura para re-
vertir el avance de las maras, identificadas como las principales
responsables del deterioro de la sequridad y del aumento de la
criminalidad en estos paises. Estas politicas fueron dadas a co-
nocer con distintos nombres. En Guatemala, se llamé Plan Esco-
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ba; en Honduras, Libertad Azul y en El Salvador, Plan Mano Dura
y después, Siper Mano Dura. Aunque en cada pais se tradujeron
en medidas y leyes distintas, estas politicas compartieron un en-
foque centrado, en el encarcelamiento de los miembros de las
pandillas, el aumento de la presencia y el poder policial en cier-
tas zonas y barrios, asi como la criminalizacion de las actividades
vinculadas con estos grupos (Ungar 2009; Huhn, Oettler y Peetz
2006, 13-14). Ademas, fomentaron el uso de estrategias de corte
militar dentro de las policias. Lo anterior puso en entredicho el
cardcter civil, basado en la proteccion de derechos, impulsado
por las reformas institucionales en estos paises (Cruz 2012). Estos
operativos policiales privilegiaron el encarcelamiento de todos
aquellos sospechosos de formar parte de las pandillas, y con ello
se viold, en muchos casos, el debido proceso y se contribuy6 a la
saturacion de los sistemas carcelarios de estos paises.

En términos de los niveles de violencia y delito, las politicas de
mano dura adoptadas por estos paises arrojaron resultados ne-
gativos. La violencia letal se mantuvo en niveles altos y se inten-
sificd en los tres paises, particularmente durante el periodo de
2005 a 2010 (UNODC 2011). Los delitos vinculados a las maras
también aumentaron y se diversificaron, incluyendo de manera
creciente secuestros y extorsiones, asi como la participacién de
algunos de sus miembros en actividades vinculadas a la delin-
cuencia organizada (Cruz 2012). Asimismo, el encarcelamiento
masivo de las maras facilité la articulacion de redes delictivas en
el interior de los centros penales, y la formacién de estructuras
més jerdrquicas y mejor organizadas (Santamaria 2013). Es decir,
el encarcelamiento se convirti6, paradéjicamente, en una plata-
forma para que estos grupos ganaran mayor fuerza.

A raiz del reconocimiento de las consecuencias negativas de es-
tas politicas, en los tres paises se han adoptado medidas alterna-
tivas que han permitido trabajar mds en las dreas de prevencion
y reinsercion. El caso més emblematico, por sus resultados y su
vision, es la tregua entre las maras, en El Salvador.

Otro caso que permite ilustrar las consecuencias negativas que
pueden tener las politicas de mano dura lo presenta México, pais
en el que se emprendio una lucha frontal en contra de la delin-
cuencia organizada para responder a la violencia creciente vin-
culada a estas estructuras criminales y al tréfico de drogas. Las
medidas puestas en marcha de manera mds sistematica a partir
del 2007 incluyeron operativos de sequridad de caracter militar,
laincautacién de drogas y de armas ilicitas, y el encarcelamiento
de los lideres de las principales organizaciones criminales (Be-
nitez 2009). La politica de sequridad incluyé también medidas
para fortalecer a las instituciones de sequridad y justicia, asi
como el disefio de programas de prevencién; no obstante, estas
medidas contaron con un apoyo financiero mucho menor (Meyer
2011). Un caso excepcional fue el programa Todos Somos Judrez,
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considerado como una intervencion exitosa.

La llamada “guerra contra el crimen organizado” en México no
logr6 disminuir los niveles de violencia y delito en el pais. Por el
contrario, de acuerdo con datos oficiales, la tasa de homicidios
pas6 de 8 por cada 100,000 habitantes a una tasa de 24 en el
periodo de 2007 a 20112, Ademés, hubo un aumento signifi-
cativo en la visibilidad y la brutalidad de la violencia asociada al
enfrentamiento entre estas estructuras criminales, lo que incre-
mentd la percepcién de insequridad en México (Reguillo 2012).
En cuanto al comportamiento del delito, tanto los secuestros
como las extorsiones se convirtieron en una parte central del
escenario de insequridad en el pais, como consecuencia de la
“diversificacion” delictiva de estos grupos durante este periodo
(PGR 2008). En suma, las politicas adoptadas en México, aun-
que basadas en el interés de fortalecer la sequridad del pais,
no lograron detener los avances de la delincuencia organizada
y, por el contrario, coincidieron con una severa agudizacién de
la violencia. Recientemente, la politica de sequridad del pais ha
puesto mayor énfasis en la prevencion, lo que indica que se es-
tan poniendo en préctica las lecciones aprendidas.

Intervenciones: lecciones, desafios y
replicabilidad

No hay soluciones sencillas para responder a los problemas de
inseguridad que enfrentan los paises de América Latina. Sin
embargo, cada vez hay més ejemplos de politicas pdblicas bien
desarrolladas e intervenciones exitosas, gestionadas de mane-
ra profesional y respaldadas sistematicamente. En el centro de
varias de estas intervenciones ha estado el desarrollo de datos
y andlisis confiables y precisos, la adecuacién de las respuestas
a los problemas sociales, econémicos y politicos especificos que
enfrenta cada contexto, asi como la participacién sostenida y
decidida de funcionarios junto con la sociedad civil.

En este apartado, se presentan los antecedentes, las principales
caracteristicas y las lecciones aprendidas de cinco intervenciones
que resultan relevantes a nivel regional: Fica Vivo (Brasil), Plan
Cuadrante (Colombia), Barrio Seguro (Republica Dominicana),
tregua entre pandillas (El Salvador) y Todos Somos Judrez (Mé-
Xico).

Fica Vivo, Brasil

A fines de los afios noventa, la ciudad de Belo Horizonte, en Mi-
nas Gerais, sufrié un alto y repentino aumento en sus niveles de
delito y violencia letal, como resultado de la rdpida penetracion
del tréfico de cocaina y el creciente consumo de crack. En res-



puesta a este escenario, el gobierno de Minas Gerais desarroll6
una serie de estrategias destinadas a hacer frente a la espiral de
violencia letal y a la violencia generada por pandillas dedicadas
alaventay distribucion de drogas a nivel local, que operaban de
manera desarticulada y sin capacidad de cooptar o penetrar en
las estructuras del gobierno. La mds importante de éstas, Fica
Vivo —que literalmente significa “mantente vivo"— es una
iniciativa innovadora que tiene como objetivo controlar los ni-
veles de homicidios entre la poblacion joven.

Antecedentes

El proyecto de Fica Vivo inicié en 2001, por iniciativa del Centro
de Estudios sobre Criminalidad y Sequridad Publica (CRISP) de
la Universidad Federal de Minas Gerais. Fue impulsado y lide-
rado por la universidad, en asociacion con las policias militares
y civiles, la prefectura de Belo Horizonte, asi como asociaciones
empresariales y de la sociedad civil. El proyecto identificd, con
base en datos georreferenciados, el comportamiento y la pre-
sencia territorial de los homicidios, lo que permitié determinar
que la violencia homicida se concentraba en seis favelas de Belo
Horizonte, afectadas por el trafico de drogas y el conflicto entre
pandillas.

El gobernador de Minas Gerais, Aecio Neves, impulsd el proyecto
como una politica puablica de su gobierno a partir de 2003. Su
gobierno identifico algunas de las mejores practicas vigentes en
otras partes de Brasil y del mundo. Inspirdndose en un proyec-
to innovador de policia comunitaria puesto en marcha en Rio
de Janeiro, asi como en programas de policia comunitaria y de
prevencion de la violencia de ciudades como Boston, en Estados
Unidos, la Secretaria de Defensa Social estatal desarrolld un pro-
grama de policia comunitaria que, eventualmente, daria lugar
al programa Fica Vivo. Con el apoyo de académicos, fundacio-
nes y del gobierno federal de Brasil, este programa adoptd una
estrategia doble. Por un lado, promover una policia mds eficaz
que pudiera reaccionar mas rapidamente; por otro, crear progra-
mas sociales para transformar la relacion entre las comunidades
afectadas y las entidades publicas.

En términos practicos, la primera intervencién comenzé a me-
diados de 2002 en Morro das Pedras, un barrio pobre ubicado en
una seccion relativamente acomodada de la ciudad. El compo-
nente policial de la iniciativa consistié en un pequefio destaca-
mento de la policia para zonas en riesgo, conocido como el Gru-
pamento de Policia em Areas de Risco (GEPAR), dirigido por un
teniente vinculado con el batalldn local de la Policia Militar de
Minas Gerais. El despliegue policial se inici6 algun tiempo antes
de que ocurriera la instauracion paralela de una serie de progra-
mas sociales disefiados para reducir la presencia y el impacto de
las pandillas y de la actividad criminal, y para atender las nece-

sidades de las poblaciones de jévenes en situacion de riesgo. Sin
embargo, bajo la direccién de la policia, los programas sociales
no estuvieron bien coordinados, y en 2003 se colapsaron debido
a problemas internos y a la sustitucion del comandante a cargo.

Estructura y resultados

En 2004, los programas sociales que existian en Morro das Pedras
se reorganizaron en un nuevo proyecto piloto con el nombre Fica
Vivo. Este proyecto, gestionado por funcionarios publicos con
experiencia en trabajo social y psicologia, se disefid explicita-
mente para ampliar los servicios dirigidos a jovenes con mayor
riesgo de ser asesinados. El programa inicié talleres especificos
—como clases de baile o atletismo—, para mantener a los jo-
venes ocupados y lejos de las calles mientras no estaban en la
escuela. La mayoria de las personas que coordinaban los talleres
eran de la comunidad y tenian credibilidad local y potencial de
liderazgo. También asumieron un papel clave en el didlogo con
los lideres locales y miembros de pandillas para que Fica Vivo
pudiera tener presencia en la comunidad en periodos de tension
local. Ademas, sirvieron como interlocutores clave con la policia
para mejorar la calidad de la vigilancia.

Fica Vivo arrojé resultados positivos y notables en el corto y
mediano plazo, el mas positivo de los cuales fue la reduccién
drastica de la violencia en el barrio. El éxito del proyecto piloto
llevd a la expansion del programa Fica Vivo a otras dreas de la
ciudad: Taquaril y Alto Vera Cruz, Pedreira Prado Lopes, Paulo
VI, Ribeira de Abreu y Cabana do Pai Tomds. Todos estos nue-
v0s programas se iniciaron con una unidad GEPAR y un centro
Fica Vivo que operaban de manera conjunta. También se crearon
grupos de trabajo estratégicos que incluian policias civiles, fisca-
les, representantes de agencias de bienestar infantil del estado
y escuelas. La idea de estos grupos era desarrollar estrategias de
largo plazo para enfrentar los problemas de cada zona y lograr
que quienes cometieran delitos de manera reincidente fueran
llevados ante el sistema de justicia. De 2004 a 2007, disminuy6
drasticamente la violencia en las comunidades donde existian
los programas combinados Fica Vivo-GEPAR: las cinco comuni-
dades objetivo experimentaron una reduccién de homicidios de
més del 50%, en promedio, muy superior a la de la ciudad en
su conjunto (véase cuadro 9.1). No es sorprendente que estos
primeros éxitos llevaran a un aumento en la demanda de la
ampliacion del programa al drea metropolitana conurbada y al
interior del estado.

Desafios y replicabilidad
El programa Fica Vivo en Belo Horizonte no estuvo exento de

dificultades. La disminucion de la violencia homicida requirio
la participacion decidida de la policia y de los trabajadores so-
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Homicidios totales 201
Ubicacion Inicio 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Alto Vera Cruz y Taquaril 2005 18 54

Cabana do Pai Tomas 2005 14 36
Paulo Vly Ribeiro de Abreu 2005 19 26
Pedreira Prado Lopes 2004 9 N
Morro das Pedrasy Ventosa 2002 19 27
Ciudad de Belo Horizonte - 640 900

Fuente: Arias y Ungar (2009).

ciales con los lideres locales y otros miembros del equipo local
de intervencion, que incluia fiscales, policia de investigacion,
funcionarios de las escuelas pdblicas locales y trabajadores de
servicios infantiles. La creacién de estos programas no eliming
al instante los problemas subyacentes dentro de la Policia Mi-
litar de Minas Gerais. Si bien los cambios doctrinales y algunas
iniciativas de desarrollo institucional estaban en marcha, los po-
licias asignados a los programas sequian teniendo una cultura
institucional “tradicional’, mds centrada en el combate al delito
que en la proteccién de los ciudadanos. Entre otras fallas, hubo
casos de violencia policial contra la poblacién. La informacion
recogida por Fica Vivo y por miembros de la comunidad permitid
laidentificacion y el retiro o transferencia de algunos agentes de
la policia, lo que contribuyd a mejorar el comportamiento y el
funcionamiento de la policia.

De 2005 en adelante, la ampliacién de Fica Vivo a todo el estado
de Minas Gerais generd efectos positivos, pero también impor-
tantes retos. Una de las claves para el éxito de los programas pi-
loto Fica Vivo en Belo Horizonte fue la fuerte relacion de trabajo
entre el gobernador del estado y el alcalde de la capital. Si bien
el gobierno estatal controla la mayor parte de las fuerzas de se-
guridad locales, el gobierno de la ciudad tiene un papel clave en
el mantenimiento de los servicios publicos, como las calles, el
alumbrado y las escuelas piblicas. Debido a la sélida colabora-
cidn que existia en ese momento, el gobierno de la ciudad tra-
bajé activamente en el desarrollo de la base para el mapeo de la
delincuencia que ayudaria a impulsar el programa Fica Vivo. Sin
embargo, el gobierno estatal no logrd construir relaciones igual-
mente positivas con otros lideres municipales fuera de la capital.
Como resultado, los nuevos programas Fica Vivo se enfrentaron a
problemas vinculados con la falta de cooperacion y compromiso
politico, la calidad del personal asignado y déficits en el monito-
reo de los programas.

La intervencion Fica Vivo dio lugar a innovaciones importantes
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en materia de sequridad ciudadana. Fundamentalmente, mo-
del el debate y la practica en Brasil sobre el manejo de la in-
formacion y la intervencién en las comunidades. Incluso las mds
recientes UPP en Rio de Janeiro reflejan lecciones aprendidas de
Fica Vivo. Entre las innovaciones generadas por Fica Vivo, desta-
ca el uso de tecnologias y conocimiento para obtener resultados
positivos. En particular, sobresale el uso de mapas georreferen-
ciados de Belo Horizonte, centrados en “puntos calientes” (hot
spots), pero también en la ubicacion de sectores y servicios
clave. Estos mapas permitieron que funcionarios y académicos
desarrollaran un sistema integral de georreferenciacion de la
delincuencia. Esto, por su parte, facilité la introduccion de esta-
ciones de policia a nivel micro en las zonas de alta criminalidad,
un programa de actuacion policial orientada a la comunidad en
toda la ciudad basado en foros vecinales, inversiones sociales y
programas contra la violencia escolar. Un punto esencial es que
el programa ha ido evolucionando con el tiempo y ha introduci-
do innovaciones con base en las lecciones aprendidas.

Como un programa dirigido principalmente al control de la vio-
lencia letal, Fica Vivo no estuvo disefiado para atender amenazas
especificas como la violencia sexual e intrafamiliar. Sin embargo,
tanto el contenido como la dindmica de trabajo impulsados por
el programa permitieron atender casos vinculados con violencia
de género. El programa funciona a través de “Nicleos de Preven-
cién a la Criminalidad’, que trabajan de cerca con las comunida-
des e impulsan talleres y encuentros liderados por trabajadores
sociales y psicélogos. Estos talleres han servido también para
informar a la comunidad sobre los servicios pdblicos disponibles
para prevenir y atender distintas formas de violencia (Instituto
Elo 2011). Los Nucleos incluyen un programa de prevencién de
conflicto que aborda temas de conflicto y violencia intrafamiliar.
Uno de los mddulos, conocido como Conviver Mulher (Convivir
Mujer), estd explicitamente dirigido a aminorar el impacto de
aquellos conflictos que afectan directamente la sequridad y el
bienestar de las mujeres®2,

El programa Fica Vivo surgid a partir de cambios institucionales



importantes dentro de la policia de Minas Gerais, asi como de las
mejoras generales en la recopilacién de datos. EI programa in-
corpord programas exitosos desarrollados inicialmente en otros
lugares, pero introdujo innovaciones para adaptar esas ideas
generales a las condiciones locales (por ejemplo, la presencia de
pandillas desarticuladas, violencia letal alta, y tréfico y distribu-
cion local de drogas). Asimismo, logré fortalecer los lazos entre
el Estado y la comunidad, cred alianzas con el sector académico
y se enfocd en las poblaciones en riesqo, particularmente en los
jévenes. La efectividad de las policias mejord a partir de la ma-
yor cercania con las comunidades y las labores de prevencidn y
control que éstas podian ejercer.

Fica Vivo ha sido evaluado por el gobierno de Minas Gerais y por
estudios académicos. Gracias a esto, existe un registro detalla-
do de los aspectos positivos del programa y de los retos a los
que se ha enfrentado. El éxito de este programa depende de la
existencia de datos georreferenciados de alta calidad. Requiere,
ademads, de un contexto en el que los grupos criminales no estén
altamente organizados y no tengan la capacidad para cooptar
a las autoridades. La meta principal del programa es impulsar
el trabajo de las policias en las comunidades, junto con progra-
mas sociales que permitan mantener a los jovenes a salvo de la
violencia letal. Para poder ser replicado en otras ciudades, los
gobiernos deben contar con recursos financieros y técnicos ade-
cuados, contar con la informacion georreferenciada que permita
implementar el programa en un barrio o conjunto de barrios
especificos, responder a un escenario en el que el delito esté
desorganizado o disperso y en el que la corrupcion no sea una
amenaza relevante.

Plan Nacional de Vigilancia Comunitaria
por Cuadrantes, Colombia

Los niveles de homicidio en Colombia han disminuido de mane-
ra significativa en los dltimos afios, en especial, desde hace una
década. Detrés de esta disminucion, hay una serie de transfor-
maciones institucionales y programas adoptados, tanto a nivel
nacional como municipal. La Policia Nacional, en particular, fue
objeto de un proceso intenso de reformas que generé cambios
profundos en su actuacién, cédigos, uso de datos y en la manera
como interactua con la poblacion (Borrero 2012; Beato 2009,
1114; 1GAC 2004, 4).

Antecedentes y funcionamiento

En julio de 2010, la Policia Nacional de Colombia anunci6 el
lanzamiento del Plan Nacional de Vigilancia Comunitaria por
Cuadrantes (PNVCC) en las ocho ciudades mas grandes del pais:
Bogotd, Medellin, Cali, Barranquilla, Cartagena, Bucaramanga,

Pereira y Clicuta. El objetivo del Plan, basado en experiencias
inspiradas en el modelo de policia comunitaria, es mejorar la
actuacion policial mediante la division de las ciudades en juris-
dicciones pequefias denominadas cuadrantes. La idea es que,
por cada cuadrante, trabaje un ndmero especifico de policias
de forma directa y cercana a la poblacion. Este Plan Cuadrante
colombiano se inspird en el Plan Cuadrante de Seguridad Pre-
ventiva de Chile, impulsado por los carabineros desde 2000.

EI PNVCCha cambiado la manera de trabajar de la policia: centra
su atencion en los problemas de convivencia social al interior de
las comunidades, en estrecha colaboracién con instituciones y
actores locales. Su ejecucion se basa en una lectura estratégica
de cada cuadrante, apoyada en informacién georreferenciada,
lo que permite una toma de decisiones informada y una mejor
distribucion de los recursos (Llorente, Bulla y Castillo 2011).

Una innovacién importante del PNVCC fue el aumento de la au-
tonomia y la capacidad de toma de decisiones de las unidades
locales. A las patrullas asignadas a determinados barrios se les
otorgd la flexibilidad para trabajar con las comunidades, reunir
informacién y desarrollar programas que respondieran a las ne-
cesidades locales.

En el dmbito de la vigilancia participativa, los comandantes de
policia de cada zona desempefian un papel importante en la in-
terpretacion de los datos delictivos y, en colaboracidn con otros
actores locales, determinan las mejores respuestas. De hecho, el
entrenamiento del PNVCC incluye, explicitamente, la capacita-
cion de los policias en el trabajo cercano con las comunidades
locales para controlar el delito (Mejia, Ortega y Garcia 2013, 11).

El programa también permitid crear relaciones mas cercanas
entre la policia del PNVCCy otras unidades dentro de la Policia
Nacional. EI PNVCC apoya los programas de descentralizacion de
la capacidad de investigacion de la Policia Judicial y los servicios
de inteligencia. La Policia Judicial, en particular, se incorpord al
plan para que las unidades de investigacion pudieran respon-
der de manera eficaz y en coordinacién con la policia del PNVCC
(2010, 74), y asi utilizar la informacion de los cuadrantes para
reunir pruebas y resolver delitos en dreas especificas.

Las rutinas de patrullaje estan disefiadas con base en las necesi-
dades de cada cuadrante. Estas cuentan con informacién acerca
de la hora y el lugar de los delitos que se han producido en la
zona durante la dltima semana, para que el patrullaje sea mds
eficaz y facilite la prevencion de nuevos delitos (PNVCC 2010,
43-44). Se espera que los miembros del equipo trabajen con los
comandantes de su estacién y subestacion para mantener una
serie de objetivos de corto, mediano y largo plazo.

Dentro de los cambios promovidos por la llamada Politica de
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Figura 9.5.

Planea el servicio de policia, con el fin de
contribuir en el mejoramiento de las
condiciones de convivencia y seguridad
ciudadana

Lidera las actividades de
acercamiento e integracion
comunitaria

Articula el servicio de policia en el
cuadrante para generar
correponsabilidad en materia de
sequridad ciudadana

Establece contacto directo con el
ciudadano para dar respuesta efectiva a
los problemas de sequridad

Fuente: Plan Nacional de Vigilancia Comunitaria por Cuadrantes (2010)

Sequridad Democratica del expresidente Alvaro Uribe (2002-
2010), se introdujo el concepto de corresponsabilidad que
subraya la importancia de la colaboracidn entre la policia y las
autoridades locales, asi como con otros organismos de justicia
penal, para hacer frente a los problemas de sequridad. EI PNVCC
(2010, 16) busca justamente construir practicas de corresponsa-
bilidad con los actores locales clave.

Actualmente, el PNVCC se ha propuesto atender y prevenir la
violencia sexual e intrafamiliar. Con este fin, se ha incrementado
la colaboracidn entre la Policia Nacional y las organizaciones que
atienden casos de violencia sexual e intrafamiliar, como la De-
fensoria de la Familia, la Consultoria Médico Forense, la Defen-
soria del Pueblo, la Fiscalia General de la Nacion y los Centros de
Atencion a Victimas de Violencia y Delitos. Asimismo, el PNV(C
ha estrechado sus vinculos con la policia de investigacion a tra-
vés del Plan Nacional de Investigacién Criminal por Cuadrantes
(PNIPC). Con ello, se ha buscado crear modos de interaccion mas
agil entre las dreas de investigacién y prevencion de la policia,
lo que ha mejorado el tratamiento y la resolucién de casos re-
lacionados con el tréfico de personas, la explotacion sexual y la
violencia sexual (PNVCC 2010, 61-70).

Resultados

La policia, en colaboracion con la Fundacién Ideas para la Paz
(FIP), ha evaluado los resultados del PNVCC. Se compararon las
estaciones de policia en las que el programa PNVCC estaba en
pleno funcionamiento con estaciones en las que el PNVCC no
estaba operando. Lo anterior se realizd a partir de metodologias
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« Coordinador
Comandante de estacion

« Lider cuadrante
Comandante CAI - subestacion

« Equipo cuadrante
Total personal asignado al
cuadrante

« Patrulla
Compuesta minimo por dos

policias

solidas, que generaron estadisticas de los delitos comparativas y
confiables. Los investigadores analizaron el efecto del programa
sobre cuatro delitos: homicidios, robo a casa habitacion, robo de
vehiculos y rifas.

El andlisis de los datos de las ciudades estudiadas mostré que las
estaciones de policia con cuadros totalmente entrenados para
operar en el modelo PNVCC fueron mds eficaces en el control
de la delincuencia que la policia no entrenada que operaba en
estaciones similares. En general, se encontré que la aplicacion
de la PNVCC tendia a reducir el nimero de homicidios, robos y
hurtos de vehiculos: los tres indicadores més fiables de la acti-
vidad delictiva.

De acuerdo con la evaluacién de la FIP, el PNVCC logrd detener el
incremento en el delito e incluso disminuir la ocurrencia de al-
gunos delitos en las localidades en las que se llev a cabo, entre
enero de 2007 hasta junio de 2012. Esta evaluacién le atribuye al
PNVCCel 18% de la caida en los homicidios en las ocho ciudades
indicadas. Al comparar las unidades entrenadas y no entrenadas
en el PNVCC, los indices de homicidios fueron 16% mas bajos en
los centros capacitados en PNVCC. Esto significaria que de cada
10 homicidios que dejaron de cometerse, casi dos son el resul-
tado de la nueva estrategia del servicio de vigilancia. Asimismo,
el plan contribuyd con el 11% de la disminucion de las lesiones
personales y el 22% de la caida en el hurto a vehiculos (FIP
2012). Los indices de robo fueron 9% mas bajos y los de robo de
vehiculos se redujeron un 22%. Hay un efecto particularmente
importante de estos programas en la mayoria de las dreas con
indices de criminalidad mds altos. En otras palabras, los alcances



del PNVCC son més notables en los barrios con indices de crimi-
nalidad més altos, y no son uniformes en todos los barrios de
una ciudad (Llorente, Friihling y Bulla 2013, 27-28, 33).

Ademas del analisis de los indices de criminalidad, el FIP realizé
una encuesta a las personas de las zonas donde se aplicaba el
PNVCCy midid los efectos del programa sobre varios indicadores
identificados como clave para su éxito. Estos resultados también
se evaluaron midiendo el efecto de cada grupo de entrenamien-
to en el método PNVCC.

La mayor parte de los indicadores clave del desempefio policial
mejoraron después de la primera y sequnda rondas de entrena-
miento en las ciudades participantes: aumentd claramente el
desempefio de la policia en términos de la percepcion que tiene
la poblacion del programa, el trabajo efectivo de la policia, la
colaboracidn entre los policias pertenecientes al PNVCCy los no
pertenecientes al programa, el trabajo con otras entidades de
vigilancia como la Policia Judicial y los oficiales de inteligencia,
y la capacidad para trabajar con otras dependencias de los go-
biernos locales. A pesar de los resultados positivos de la primera
y sequnda rondas de entrenamiento, después de la tercera ron-
da disminuyd ligeramente la actuacién de la policia en algunos
indicadores, en comparacion con las importantes mejoras obte-
nidas después de la sequnda ronda. Esto sugiere que si bien el
programa ha tenido éxitos reales, enfrenta algunos retos signi-
ficativos en el futuro (Llorente, Friihling y Bulla 2013, 16-24).

Por otro lado, la evaluacién de la FIP sefialé que existe un alto
grado de rotacion entre los policias de las ciudades mas grandes,
lo cual impide tener mejores resultados en estas areas (Lloren-
te, Friihling y Bulla 2013, 17). Lo anterior permite subrayar la
importancia del entrenamiento continuo a medida que el pro-
grama avanza y del aumento de los esfuerzos para mejorar la
cooperacion entre las agencias policiales.

Desafios y replicabilidad

Tal como lo sefiala la FIP en su evaluacion, la principal debili-
dad de la estrategia esté vinculada a la amenaza de la inercia
y la resistencia al cambio, y ante la exigencia de un trabajo més
sistematico y exigente en términos conceptuales y analiticos. Su
aplicacién en municipios més pequefios se enfrenta a importan-
tes retos, como el escaso estudio de los problemas en estas urbes
y la debilidad institucional (Llorente, Bulla y Castillo 2011). Ade-
mas, de cara al futuro, el PNVCC debera mejorar la coordinacidn
con las demds policias e instituciones, asi como la alta rotacién
de las policias.

En sus ocho ciudades mds grandes, Colombia ha logrado dis-

minuir de manera significativa la presencia de grupos armados
vinculados a las querrillas y los paramilitares. La delincuencia
organizada, no obstante, sigue siendo una amenaza y, dada la
enorme disponibilidad de armas de fuego, los delitos violentos
siguen siendo un problema grave.

El éxito del Plan Cuadrante, por supuesto, se beneficia de los
éxitos que ha tenido el gobierno en reducir la violencia en zonas
urbanas. El programa ha impulsado el trabajo conjunto con las
comunidades locales, con los principales actores de la sociedad
civil y con la academia para desarrollar y evaluar el programa.
Asimismo, se ha intentado mejorar la colaboracién entre las
unidades al interior del Estado y la gestion dentro de la policia.

Las evaluaciones impulsadas por la Policia Nacional de Colombia
y por la FIP pueden ser un excelente punto de referencia para
replicar el plan en el futuro, en otros contextos. La implemen-
tacion de un programa similar, al menos en una escala limitada,
depende de la existencia de datos georreferenciados de alta
calidad y la existencia de un escenario en el que las amenazas
a la sequridad sean manejables por la policia civil y de cardcter
comunitario. El gran reto para replicar el programa es hacerlo en
la misma escala. EI PNVCC implic una reorganizacion y redis-
tribucion masiva de recursos en las ocho ciudades més grandes
de Colombia. Este cambio requiere un compromiso total de las
policias y de los politicos a nivel local, asi como recursos finan-
cieros suficientes.

Barrio Seguro, Republica Dominicana

Repdblica Dominicana ha experimentado un alto crecimiento
econdmico durante las tltimas tres décadas. Sin embargo, la
combinacién de alto crecimiento, baja inversién social y des-
igualdad generaron condiciones propicias para que los niveles
de delito y violencia se dispararan en la dltima década (Bobea
2011, 95, 159, 168-169, 173). La tasa de homicidios en 1999
era de 13 por cada 100,000 habitantes; en 2006, la tasa habia
llegado a 26 por cada 100,000. En la region de la capital del pais,
que incluye la ciudad de Santo Domingo, la tasa de homicidios
llegé a los 40 por cada 100,000 habitantes en 2005 (Bobea 2011,
442).

Durante ese periodo, la ausencia de una politica clara en materia
de sequridad tuvo como resultado un aumento en la violencia.
Efectivos policiales llegaron a estar involucrados en la comision
del 16% de los homicidios, lo que contribuyé a crear una crisis de
confianza de la ciudadania hacia la labor policial e incrementar
la percepcion de insequridad en el pais. En particular, esto se dio
entre las poblaciones més excluidas socialmente y en las que
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existia alta criminalidad y bajos indices de denuncia de delitos
(Howard 2009, 302; Bobea 2012, 59).

En este contexto, el gobierno de Repblica Dominicana (2004-
2012) desarrollé el Plan de Sequridad Democratica (PSD), ins-
pirado en el programa colombiano del mismo nombre y en la
experiencia de Brasil®, De acuerdo con este plan, la sequridad
se construye como un proceso participativo en el que la policia,
las autoridades locales y las comunidades trabajan juntos para
que los barrios sean més seguros (Howard 2009, 303-304).

Estructura y resultados

En términos generales, el PSD supuso un importante esfuerzo
para mejorar las relaciones entre el Estado y la sociedad, me-
diante programas sociales dirigidos a las zonas de alto riesgo. El
plan promovid un entendimiento de la ciudadania y la sequridad
como dos dimensiones mutuamente constitutivas. Es decir, par-
tia del principio de que al aumentar la participacion de una ciu-
dadania responsable en seguridad también se transformarian
los servicios de sequridad y se garantizaria una mayor sensibili-
dad a las preocupaciones de la sociedad (Bobea 2011, 396-398).

El plan incluyd Barrio Seguro, un programa de vigilancia locali-
zada que buscaba controlar la delincuencia en una zona violenta
de la capital (Howard 2009, 305; Cano 2007, 5, 14). Barrio Sequ-
ro se instauré como un programa piloto en el barrio de Capotillo
en agosto de 2005, y en 2006, se extendid a 13 barrios vecinos
que en total sumaban una poblacién de aproximadamente
170,000 personas de la poblacién del norte de Santo Domingo
(Howard 2009, 305).

El primer componente del programa consistié en un aumento
general de la inversion en la actuacion policial en barrios especi-
ficos, con algunas de las caracteristicas de la policia comunitaria.
El programa también trataba de emplear un modelo de actua-
cion policial orientado a la resolucién de conflictos. El sequndo
eje de Barrio Seguro fue un aumento en el nimero de proyectos
sociales que se pusieron en marcha de manera simultanea, con
el fin de disminuir los riesgos delictivos y fomentar una mayor
cooperacion ciudadana con la policia. La parte final del proyecto
ayudd a fortalecer a las organizaciones comunitarias en las zo-
nas seleccionadas para que estos grupos pudieran servir como
interlocutores y coprotagonistas de los esfuerzos de seguridad
impulsados por el gobierno.

Aunque el PSD no estd centrado especificamente en la pre-
vencion y control de la violencia de género, la Procuraduria de
Repdblica Dominicana incluye en sus lineamientos generales la
violencia sexual, la violencia intrafamiliar y el trafico de perso-
nas como prioridades y, como tales, han sido integradas dentro
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del programa. Ademds, Repuiblica Dominicana cuenta con una
serie de programas para atender las distintas expresiones de la
violencia de género en el pais (Fundacién Comunidad Esperanza
y Justicia Internacional et al. 2013).

Una de las claves para que este programa arrojara resultados
positivos fue el incremento de la presencia policial en barrios se-
leccionados. Una evaluacion comisionada por el PNUD estable-
Ci6 que hubo un importante aumento en el nimero de policias
en estas dreas, asi como un esfuerzo por excluir del programa a
los policias con antecedentes de corrupcion o abuso (Cano 2007,
16-17). Los policias asignados al programa recibieron 15 dias de
entrenamiento antes de comenzar su trabajo con Barrio Sequ-
ro, aunque el plan inicial habia sido que la policia recibiera tres
meses de entrenamiento. Dependiendo del rango, los policias
asignados a la zona recibian un bono de US$31a US$413 al mes
sobre su salario, asi como un complemento para alimentos.

Esta misma evaluacion demostré que los residentes de las co-
munidades beneficiarias consideraron que el programa, en
general, logré mejorar la calidad de la actuacién policial. Los
entrevistados distinguian entre una fuerza policial previa a Ba-
rrio Seguro —que ellos consideraban como parte del problema
delictivo y que maltrataba a la poblacién local— y una policia
posterior a la implementacion del programa —que se percibia
como mas cordial y servicial—.

El programa Barrio Seguro contribuyd a mejorar de forma nota-
ble la sequridad objetiva y percibida. Los datos disponibles sobre
homicidios, por ejemplo, demuestran una tendencia significati-
va a la baja?™. Mas aun, el aumento de la presencia policial en
los barrios parece haber aumentado la confianza de los residen-
tes en el sistema de justicia penal. Un dato que permite corrobo-
rar esto es el creciente nimero de quejas dirigidas a las oficinas
locales de la Fiscalia, que pasd de alrededor de 900 a casi 1200
en los barrios donde hubo intervenciones (Cano 2007, 38). Ade-
mas, los beneficiarios del programa indicaron que éste generd
una disminucién dréstica en los tiroteos y, como consecuencia,
aumentd la sensacion de sequridad en los barrios. Esta mejoria
en la percepcion de la delincuencia también fue documentada
en una encuesta realizada en los barrios receptores?®®. No obs-
tante, dicha mejoria no significa que las comunidades estén
exentas de algunas actividades delictivas ni que la corrupcion
policial haya sido del todo erradicada (Cano 2007, 38-39).

Desafios y replicabilidad

En términos generales, los niveles de homicidio en Repdblica
Dominicana se han mantenido altos en los tltimos afios. Esta
tendencia es compatible con otros escenarios en los que es dificil
disminuir los indices de violencia una vez que alcanzan cierto



nivel. Por ejemplo, del periodo que va de 2005 a 2011, el pais no
logrd que su tasa de homicidios estuviera por debajo del nivel
de epidemia marcado por la OMS (esto es, 10 por cada 100,000
habitantes).

A pesar de los avances experimentados por Barrio Seguro, sus
alcances se vieron limitados por la persistencia de otros proble-
mas, como la corrupcion y la falta de reformas estatales nece-
sarias para mejorar la actuacion de la policia. En el largo plazo,
estos problemas socavaron el PSD y limitaron su eficacia.

No obstante, el PSD y Barrio Sequro demostraron que es posible
lograr un cambio fundamental en la relacién entre las comuni-
dades y la autoridad, lo que propicia un clima favorable para la
aceptacion y participacion de la comunidad en el programa. En
parte, esto se logrd gracias a la provision de bienes pablicos que
incluyeron instalaciones recreativas y programas de capacitacion
y distribucion de leche. Ademas de estos programas sociales,
Barrio Seguro trat6 de construir un mayor grado de articulacion
social en torno a la sequridad, a través de foros comunitarios.

EI PSD buscé dar respuesta a los problemas de violencia y delito
en los barrios en los que las relaciones entre la policia y la comu-
nidad eran débiles, y en los que ademas existian abusos por par-
te de la policia. A principios de 2013, el Presidente dominicano
anuncio el inicio del Plan de Sequridad Ciudadana. Este incluye
un componente dirigido a ampliar los objetivos del programa
anterior y la incorporacién de un nuevo programa llamado Vivir
Tranquilo, basado en un enfoque integral y de fortalecimiento
institucional.

Tregua entre pandillas, El Salvador

Figura 9.6.

El Salvador es uno de los paises latinoamericanos con mayores
indices de violencia letal. Entre otros factores, esta violencia se
atribuye a las actividades de las pandillas, conocidas como ma-
ras, al trafico de drogas, asi como a los alcances limitados y a
los efectos negativos generados por las politicas de mano dura
(Cruz 2010).

Antecedentes y estructura

A principios de marzo de 2012, la prensa nacional informé que
las dos pandillas mas grandes de El Salvador —Ila Mara Salva-
trucha 13 (MS13) y la pandilla del Barrio 18— habian acordado
una tregua. Personalidades de laiglesia y la sociedad civil, a titu-
lo individual, sirvieron de negociadores, con la ayuda y el apoyo
logistico del ministerio de Justicia y Sequridad.

El respaldo de la tregua por parte de instituciones y organizacio-
nes nacionales e internacionales ha tenido un cardcter diverso. A
nivel nacional, el papel del gobierno ha sido de facilitador®®. A
pesar de la participacién abierta del obispo Colindres, la Iglesia
catélica anuncid que no tenia una participacion institucional en
la trequa y que Colindres actuaba a titulo personal.

El apoyo internacional mas visible lo ha dado la OEA, que funge
como garante y desempefia un importante papel en la organiza-
cion de las partes interesadas, proporcionando orientacién y le-
gitimidad al proceso. También ha permitido que la trequa cuente
con el apoyo de la cooperacidn internacional, y la ha protegido
de las criticas de terceros que advertian que el proceso podia lle-
var al fortalecimiento de las actividades criminales de las pan-
dillas. Por otra parte, un Comité Técnico formado por las partes
clave ayudd a formalizar el proceso, a comunicarlo y a aumentar

100 3
80 2
3 60
=40
20 4
0
S Q 2 L2 ¢ gl g 2 L2 ¢ ¢l g 2L g ve g 2 L2 ¢ gle g
D = sS © 9|l = 8/ S © 2|l = m S5 © 29|l = xm s 2 |l o =
S2=SEEISE=SEES2=SEE|SE= 7§ |5 2
== = = = = B 3
g =2 g 2 g =2 g 2
2009 2010 2011 2012 2013

Fuente: Elaboracion propia con base en cifras de la Policia Nacional Civil y Estimaciones y Proyecciones de Poblacién de DIGESTYC.

INFORME REGIONAL DE DESARROLLO HUMANO 2013-2014

INTERVENCIONES: LAS LECCIONES APRENDIDAS H

191



INTERVENCIONES: LAS LECCIONES APRENDIDAS !

192

el apoyo entre la sociedad salvadorefia. Asimismo, se creé la
Fundacion Humanitaria, una ONG cuyo propdsito es atenuar el
rechazo de la poblacién a la trequa y obtener donaciones que
contribuyan a financiar proyectos para mejorar las condiciones
en que vive la poblacidn carcelaria. Por tltimo, la Asociacion de
Ex Internos Penitenciarios de El Salvador (AEIPES) apoyd desde el
inicio el proceso de la trequa.

Resultados

Pocos dias después del anuncio de la tregua, los niveles de homi-
cidios en el pais se redujeron a menos de la mitad. A mediados
de 2013, se le atribuyd a la trequa una reduccién sostenida del
40% en los indices nacionales de homicidios (UNODC 2012; Cruz
2013) (véase figura 9.6). No obstante, a pesar de la disminucién
en los homicidios, los niveles de delincuencia y las extorsiones
no han cambiado de manera significativa (Cruz 2013).

La tregua ha producido ademads un efecto de demostracién entre
otras pandillas. Aunque la MS13 y el Barrio 18 fueron las partes
iniciales de la trequa, tres pandillas mas se han incorporado al
proceso. Como resultado, han disminuido sus enfrentamientos.
La trequa ha permitido, ademds, poner en el debate publico al-
gunos de los factores que subyacen al fendmeno de las pandillas
—como pobreza, exclusion, desempleo juvenil, desercién esco-
lar, desintegracion familiar— y que afectan a nifios y jovenes.
Esto, a su vez, ha reorientado el apoyo para programas dirigi-
dos a jovenes en riesgo y ha favorecido las inversiones publicas
y privadas para atender los factores sociales que podrian estar
provocando la participacion en pandillas. Aunque con ciertas
reservas, muchas de las organizaciones de asistencia, diversas
organizaciones regionales y algunas empresas privadas ahora
apoyan el proceso con fondos.

En enero de 2013, la tregua entré en una segunda fase con la
introduccion de los municipios libres de violencia (MLV), lo que
podria ser clave para continuar la profundizacion e instituciona-
lizacién del proceso. Segiin la estrategia definida por el Ministe-
rio de Justicia, los MLV constituyen un espacio de didlogo entre el
gobierno local y los actores de la sociedad civil para el desarrollo
de oportunidades de reinsercién socioeconémica de jévenes en
riesgo. El objetivo es que el apoyo para los MLV se implemente
en 18 municipios.

Desafios y replicabilidad

La trequa es objeto de diversas criticas. La percepcion publica
de las pandillas como una fuente de amenaza y como actores
que contindan extorsionando a varias comunidades es dificil de
erradicar si no se acompafia de cambios mas profundos. Si bien
los indices de homicidios se han reducido a la mitad, la extorsion
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ha proseguido su paso acelerado (Dudley y Pachico 2013, 5).
Incluso hay quienes han llegado a afirmar que la reduccion en
los homicidios ha provocado el surgimiento de nuevos procesos
de amenaza e intimidacion por parte de las pandillas que son
menos visibles, como las desapariciones o la institucionalizacion
y normalizacién del dominio criminal de las maras sobre ciertas
areas (Cruz 2013; Villalobos 2013).

Existe una preocupacion generalizada ante la rapidez con la que
las pandillas han logrado convertirse en actores politicos nacio-
nales, capaces de negociar y obtener concesiones por parte del
Estado. Los lideres de las pandillas han demostrado una estruc-
tura de mando coherente, que les ha permitido hablar con una
sola voz. El hecho de que las pandillas hayan contribuido a una
caida de mas del 40% en los niveles de homicidios a nivel na-
cional confirma la coherencia y la disciplina en sus estructuras.

Pese a las diferentes visiones respecto a la trequa, durante més
de un afio ésta ha contribuido a reducir el indice de homicidios
en uno de los paises mas violentos de la region. Quizas uno de
sus aportes mas significativos en el largo plazo es que ha abierto
el debate sobre la posibilidad de adoptar medidas alternativas a
la mano dura para enfrentar los problemas de sequridad asocia-
dos a las pandillas. La tregua ha catalizado el inicio de una gama
més amplia de alternativas de reinsercion e integracion social y
de abordaje de los factores subyacentes asociados a la violencia.
También refleja la realidad de que medidas de mano dura y las
llamadas de “super mano dura”han sido incapaces, hasta el mo-
mento, de proporcionar una respuesta efectiva al fendmeno de
la violencia y el delito.

En todo caso, la trequa constituye una ventana de oportunidad
para que el gobierno y los distintos sectores de la sociedad sal-
vadorefa construyan iniciativas y politicas mas sostenibles para
disminuir laviolenciay el delito (Dudley y Pachico 2013, 4). Entre
otras cosas, se requiere mejorar la capacidad de investigacion de
la policia y los cuerpos de sequridad, ampliar los esfuerzos para
hacerles frente a delitos como el secuestro y las extorsiones, y
fortalecer —mediante recursos y presencia institucional— las
iniciativas sociales existentes para reducir los factores de riesgo
en jovenes y nifios. Todos éstos son elementos clave para for-
talecer la autonomia y la capacidad del Estado al formular sus
politicas de sequridad.

Para evaluar la posible replicabilidad de la tregua en otros con-
textos, es necesario tomar en cuenta que las expresiones del
fenémeno de pandillas varian de un pais a otro y que esta varia-
cién puede alterar los afectos que este tipo de medidas puedan
tener. Por otra parte, su sostenibilidad dependera, en buena
medida, de se haga acompafiar de politicas publicas dirigidas
al fortalecimiento de las capacidades institucionales del Estado



y a la puesta en marcha de programas sociales que atiendan los
factores estructurales asociados a la violencia juvenil. En este
sentido, como una contribucion a la sostenibilidad en la reduc-
cion de homicidios, el PNUD, en coordinacién con el Ministerio
de Justicia y Sequridad Pdblica, el Instituto Nacional de la Ju-
ventud, gobiernos locales, organizaciones de la sociedad civil
y sectores de la empresa privada, disefiaron el modelo Jovenes
Emprendedores en Ciudades Sequras, que promueve la insercion
socioeconémica de jovenes en riesgo, que incluye a jévenes vin-
culados a las pandillas y a sus familias.

Todos Somos Juarez, México

Entre 2008 y 2010, Ciudad Judrez llegé a ser considerada la ciu-
dad mas violenta del mundo: alcanzd una tasa de homicidios de
hasta 189 por cada 100,000 habitantes (Observatorio de Sequ-
ridad y Convivencia Ciudadanas 2011). Situada en la frontera
entre Chihuahua y el estado de Texas en Estados Unidos, Ciudad
Judrez ha sido uno de los centros econémicos mds dindmicos
de México. También ha sido una “ciudad de salida”: millones de
migrantes han pasado por ella o se han quedado a vivir ahi en
el dltimo medio siglo?”. Con una poblacién estimada de 1.3 mi-
llones en 2012, Ciudad Judrez cuenta con un enorme sector ma-
nufacturero y presenta formas complejas de comercio informal
y mercado negro®®.

La violencia en Ciudad Judrez parece estar fuertemente relacio-
nada con la delincuencia organizada, las disputas entre carteles
rivales y los efectos inesperados de la politica de combate al
narcotrafico adoptada por México entre 2006 y 2012 (Vilalta y
Muggah 2012).

Estructura y resultados

En 2010, el gobierno federal, junto con el gobierno del estado
de Chihuahua, adoptd una nueva estrategia para promover la
seguridad ciudadana con el programa Todos Somos Judrez. Este
programa intentd responder a 160 promesas de las autorida-
des y de la sociedad civil para mejorar las condiciones bdsicas
de vida de la poblacion en menos de 100 dias. La estrategia se
centrd en seis sectores bdsicos: sequridad publica, crecimiento
econdmico, empleo, salud, educacién y desarrollo social. La
iniciativa se concibié como una intervencion integral dirigida a
reducir directamente la criminalidad violenta crénica y las dis-
putas territoriales entre cdrteles rivales y cientos de pandillas
callejeras (Dudley 2013b).

Todos Somos Judrez partid de varios principios. Primero, el pro-
grama tenia una orientacion multisectorial. Desde sus inicios, se

alejé deliberadamente de un sistema de cumplimiento estricto
de la ley y se acercd a uno que atendiera de manera integral los
riesgos sociales y econdmicos persistentes, asociados a la vulne-
rabilidad y a la insequridad. Segundo, la intervencion hizo énfa-
sis en la participacion piblica; se esperaba que los ciudadanos
tuvieran un papel central en todos los aspectos del disefio, laim-
plementacién y el monitoreo de las intervenciones. Asi, los resi-
dentes se movilizaron en grupos de trabajo en los seis sectores y
se reunian regularmente con las autoridades gubernamentales
delegadas. Tercero, el programa se ejecutd en los tres niveles de
gobierno; se ordend que las dependencias federales trabajaran
con sus contrapartes estatales y municipales de manera coordi-
naday eficiente.

Todos Somos Judrez se estructurd en varias fases. Durante la fase
inicial de disefio y planificacion, se realizé un diagndstico de la
sequridad y la proteccidn, las condiciones socioeconémicas, el
capital social y las conductas relacionadas con la delincuencia.
Uno de los primeros pasos consistié en reunir a la sociedad civil
y a los representantes de los tres niveles de gobierno para revi-
sar las prioridades con base en pruebas, discutir las opciones y
lugares para la intervencion, determinar las inversiones reque-
ridas en cada sector de la politica publica, establecer puntos de
referencia adecuados y elaborar mecanismos de verificacién. Se
Ilevaron a cabo varias intervenciones especificas poco después
de la fase de disefio y planificacion, todas ellas supervisadas por
consejos ciudadanos recién creados. Se tenia la expectativa de
convertir las 160 promesas en resultados en menos de 100 dias.
Por ejemplo, una meta fue “disminuir los tiempos de respuesta
del personal de emergencia y la policia”y alcanzar el objetivo de
siete minutos o menos. La estrategia de implementacién consis-
tid en establecer un sistema de sequimiento georreferenciado
en 760 vehiculos de la policia (TSJ 2010).

En el programa Todos Somos Judrez, se invirtieron importantes
recursos, aunque, dada la magnitud y la relevancia econémica
de la ciudad, es necesario ponerlos en perspectiva. Por ejemplo,
para 2010, el presupuesto total asignado por el gobierno fede-
ral para la intervencion ascendié a US$263 millones. En 2011,
tras un afio de la ejecucion, se incluyeron 118 acciones més en
el programa, lo que requirié una inversion adicional de US$138
millones (Calderdn 2012). EI costo total, sin incluir la inversién
privada, superd los US$400 millones. Aunque hubo un gasto
considerable en la promocién de la seguridad y en el desarrollo
econdmico —que incluy6 la introduccién de un programa de
transferencias monetarias condicionadas®®—, casi tres cuartas
partes (74%) del gasto se destind a la promocién de la salud, la
educacidn, la cultura, la recreacion y a intervenciones de desa-
rrollo social (Calderdn 2012).

Los resultados de Todos Somos Judrez fueron mixtos. Por un lado,
|a frecuencia de los homicidios bajé drésticamente —hubo una

INFORME REGIONAL DE DESARROLLO HUMANO 2013-2014

INTERVENCIONES: LAS LECCIONES APRENDIDAS H

193



INTERVENCIONES: LAS LECCIONES APRENDIDAS !

194

Figura 9.7.
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Fuente: Fiscalia General de Justicia- Zona Norte del estado de Chihuahua.

reduccién aproximada del 89% entre octubre de 2010 y octubre
de 2012—, al igual que el robo de automdviles y otras formas
de victimizacion. Los analistas atribuyen dicha reduccién en los
indices de homicidio al arresto de los lideres de algunas de las
organizaciones criminales mas violentas, asi como al estableci-
miento de policias comunitarias eficaces y a un mayor gasto en
asistencia social dirigida (ICG 2013). Para finales de 2012, alqu-
nos de los habitantes que habian emigrado de la ciudad estaban
volviendo a sus hogares (Insight Crime 2013).

Desafios y replicabilidad

Algunas criticas sefialan que el programa se realizd de manera
unilateral, sin la integracion de las necesidades de la poblacién
y de los gobiernos locales; que los proyectos clave no se cum-
plieron, entre ellos, los dirigidos a la recuperacién econdémica;
que los fondos no se gastaron de manera adecuada ni de forma
transparente, y que la naturaleza acelerada de un programa
complejo y ambicioso podria socavar las perspectivas en el largo
plazo (Milenio 2011; Negroponte 2012). En cuanto a algunas
promesas concretas, se ha sefialado que hubo acciones incon-
clusas, puesto que en 2012, el rubro de apoyo para el programa
se elimind del presupuesto federal (Figueroa 2012). Por ejem-
plo, las metas de capacitacion laboral a jovenes sin empleo y el
programa de Escuela Segura, que incluia conferencias y talleres
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para prevenir la violencia en el entorno escolar, no se comple-
taron?",

De hecho, hay evidencia de que no todas las intervenciones
prometidas produjeron los resultados deseados. Esto se debe
a que la inversion en medidas preventivas —como la salud, la
educacion y el bienestar social— a menudo requiere plazos més
largos para que se noten sus efectos. Algunos criticos llegaron a
sugerir que Todos Somos Judrez hizo promesas excesivas y gene-
rd expectativas poco realistas. Del mismo modo, se han criticado
las enérgicas “pacificaciones violentas” (Corcoran 2013) que en
algunos casos incluyeron arrestos sensacionalistas por cargos
menores (como en el caso de los lugarefios que no llevaran una
identificacién adecuada) y las acusaciones de violaciones a los
derechos humanos (Turati 2012).

Finalmente, cabria pensar si un programa como éste es replica-
ble en otros contextos, incluso en otras ciudades y municipios
de México. El principal obstaculo para su replicabilidad es la
cantidad de recursos que requiere su implementacion. Debido
a que es un programa que busca responder a las amenazas a
partir de medidas de corto, mediano y largo plazo, una interven-
cién como Todos Somos Judrez demanda recursos financieros
considerables. No obstante, en escenarios de altos niveles de cri-
minalidad organizada y niveles de violencia letal cronicos, una



intervencion de este tipo puede ser necesaria para recuperar la
estabilidad y la gobernabilidad de un territorio.

Recomendaciones

1. Impulsar intervenciones integrales orientadas a responder a
las amenazas a la sequridad que hayan sido identificadas como
prioritarias por parte de las comunidades afectadas. Estas inter-
venciones deben estar precedidas por una serie de politicas y re-
formas institucionales que permitan modernizar los sistemas de
seguridad y justicia, asi como acercar las instituciones del Estado
a las comunidades.

2. Mejorar la calidad de la informacion y adoptar nuevas tec-
nologias de recoleccion de datos delictivos —como la crea-
cion de estadisticas georreferenciadas— con el fin de reducir
la incidencia delictiva y optimizar la utilizacién y asignacion de
recursos—como el patrullaje y las unidades de policia—. Las
universidades y los centros de investigacion son aliados clave en
esta materia. Es recomendable que se generen alianzas estra-
tégicas con estos actores en aras de modernizar la gestion de
informacién y adoptar nuevas tecnologias.

3. Asegurar el compromiso sostenido de los tomadores de
decision en la implementacion de intervenciones que han de-

mostrado resultados exitosos, mas alla de cambios electorales
o divisiones partidistas. Cambiar o abandonar una politica de
seguridad que ha funcionado resulta muy costoso en términos
de la construccion de sequridad ciudadana. En este sentido, la
participacion ciudadana es clave para promover la rendicion de
cuentas y la continuidad en una politica de sequridad ciudada-
na. También es importante el compromiso politico de los distin-
tos actores y partidos al interior de un pais.

4. Fomentar la participacion activa de los ciudadanos en la for-
mulacién e implementacidn de estas intervenciones. En particu-
lar, la participacion directa de los barrios y comunidades en los
cuales dichas intervenciones se llevan a cabo debe ser entendida
como un requisito. Los actores locales necesitan ser parte inte-
gral de los programas, informar a las autoridades sobre cudles
son las necesidades y prioridades locales, y coadyuvar en el mo-
nitoreo y evaluacion de los alcances que éstos tengan.

5. Fortalecer la evaluacién de estas iniciativas y establecer me-
didores de éxito mds claros y transparentes. A pesar de que al-
gunas intervenciones se han evaluado de manera mas rigurosa,
existen retos importantes en la mayoria de los casos. En este
rubro, la coparticipacion de organizaciones de la sociedad civil y
de actores internacionales resulta fundamental para asegurar la
provision de recursos financieros y conocimiento.
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CAPITULO

DIEZ RECOMENDACIONES PARA
UNA AMERICA LATINA SEGURA

No existe una bala de plata para hacer frente a los retos de la
sequridad ciudadana en América Latina. Como ha demostrado
este informe, las amenazas a la sequridad estdn asociadas a
mdltiples factores que tienen que ver con las condiciones so-
cioecondmicas, las deficiencias institucionales y la presencia de
facilitadores del delito.

Es imprescindible reconocer el fracaso de las politicas de mano
dura que han sido adoptadas en la regién y dejarlas de lado. El
informe da cuenta de importantes lecciones aprendidas para
mejorar |a seguridad de los ciudadanos en un marco democrati-
€0y con estricto apego a los derechos humanos.

El presente documento pone a la disposicion de los tomadores
de decision y de la ciudadania latinoamericana un decdlogo de
recomendaciones. Incluye acciones para atender y controlar las
amenazas a la sequridad ciudadana que deben ser instrumenta-
das en el corto plazo. También da cuenta de respuestas de am-
plio aliento, como las reformas a las instituciones de sequridad
y procuracion de justicia, y la alineacién de esfuerzos entre los
niveles local, nacional e internacional.

Este capitulo presenta recomendaciones especificas para tres
grupos que el informe identificd como criticos para avanzar en
una construccion incluyente de la sequridad ciudadana: jovenes,
mujeres y victimas de la violencia y el delito. Finalmente se pre-
sentan recomendaciones para potenciar la participacion de la
ciudadania y de la comunidad internacional.

Las recomendaciones, basadas en las lecciones aprendidas en la
region, son las siguientes:

1. Alinear los esfuerzos nacionales para reducir el delito y la
violencia, con base en las experiencias y lecciones aprendidas.

2. Generar politicas pablicas orientadas a proteger a las perso-
nas mas afectadas por la violencia y el delito.

3. Prevenir el delito y la violencia, impulsando un crecimiento
incluyente, equitativo y con calidad.

4. Disminuir la impunidad mediante el fortalecimiento de las
instituciones de sequridad y justicia, con respeto a los derechos
humanos.

5. Potenciar la participacion activa de la sociedad, especial-
mente de las comunidades locales, en la construccion de la
sequridad ciudadana.

6. Incrementar las oportunidades reales de desarrollo humano
para los jévenes.

7. Atendery prevenir de modo integral la violencia de género
en el espacio doméstico-privado y en el dmbito publico.

8. Salvaguardar activamente los derechos de las victimas.

9. Regular y reducir los disparadores del delito, como alcohol,
drogas y armas, desde una perspectiva integral y de salud pu-
blica.

10. Fortalecer los mecanismos de coordinacion y evaluacion de
la cooperacién internacional.

1. Alinear los esfuerzos nacionales
para reducir el delito y la violencia, con
base en las experiencias y lecciones
aprendidas

Lineas de accion

Aprovechar cabalmente las iniciativas gubernamentales y no
gubernamentales a nivel local, estatal y nacional que buscan
contribuir a la seguridad. Evitar la duplicidad y contraposicion de
esfuerzos en torno a la sequridad ciudadana, a partir del didlogo
y la alineacion de estrategias con objetivos comunes.
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Recomendaciones

1.1 Establecer en cada pais un Acuerdo Nacional por la Sequri-
dad Ciudadana como politica de Estado, apoyado en consensos
nacionales y con la participacién de la sociedad civil.

« Convocar a todos los componentes del gobierno, asi como a
representantes de la sociedad civil, para definir de manera
conjunta un Acuerdo Nacional por la Sequridad Ciudadana
para una estrategia de sequridad ciudadana, con indicadores
y mecanismos de sequimiento.

«Definir los papeles, las responsabilidades y los pasos a sequir
en torno a este Acuerdo Nacional, para alinear los esfuerzos
publicos y privados hacia objetivos comunes.

»Hacer viable el Acuerdo Nacional, mediante un sélido sus-
tento politico y financiero.

« Nombrar a una institucion dotada de la capacidad politica,
financiera y técnica para coordinar dicho esfuerzo.

«Asegurarse de que exista informacion sistematica y accesible
respecto de las acciones que llevan a cabo los distintos mi-
nisterios y organismos a cargo de las tareas de sequridad.

«Hacer piblicos y transparentes los resultados de la ejecucién
del Acuerdo Nacional de manera periddica, y contar desde
el comienzo con una metodologia de seguimiento y de
evaluacion independiente de su impacto.

1.2. Profesionalizar la gestién en sequridad ciudadana, crean-
do capacidad profesional, especialmente para quienes asumen
tareas de direccién y ejecucion de politicas en el dmbito del go-
bierno central y de los gobiernos locales.

- Fomentar la colaboracion entre el poder ejecutivo y el con-
greso para fortalecer y mejorar el disefio institucional del
sector de sequridad

«(Crearporleyyaseguraren la practica una carrera funcionaria
para el personal profesional estable en el drea de sequridad
, especialmente para quienes asumen funciones de direccién
y ejecucion de politicas en el dmbito del gobierno central y
de los gobiernos locales.

«Asegurar que los presupuestos y la asignacion de recursos
sean congruentes con la magnitud del reto que representa
la insequridad.

- Fortalecer la formacion de los funcionarios civiles que tienen
un papel relevante en los ministerios y organismos rectores
de las politicas de sequridad. Invertir en becas de estudio de
postgrado o en la creacién de academias de estudios supe-
riores para la formacion especializada de funcionarios civiles
con capacidad de gestion y direccion sobre organismos de
seguridad.

- (apacitar al personal municipal en gestion de politicas de
seguridad, realizando cursos sobre disefio, gestion y evalua-
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cion de proyectos que los habiliten para postular a fondos
nacionales y crear bancos de datos sobre proyectos locales
en ejecucion, que faciliten su conocimiento para su aprove-
chamiento en iniciativas a realizar en otros municipios.

1.3 Establecer mecanismos para coordinar las acciones de los
partidos politicos y las instituciones en todos los sectores del
gobierno.

« Dotar a la institucion rectora en materia de sequridad ciu-
dadana de atribuciones para coordinar las acciones de las
instituciones que, desde su ambito especifico, realizan pro-
gramas relacionados con la sequridad de las personas.

« Poner en funcionamiento mecanismos adecuados de ges-
tion intergubernamental, que permitan la accion coordinada
entre los distintos drdenes de gobierno: central, regional o
estatal y local.

« (Clarificar el dmbito de accidn y las responsabilidades de los
gobiernos estatales y municipales en el campo de la sequri-
dad, y fortalecer el papel que puedan desempefiar los muni-
cipios, mejorando las capacidades de gestién.

2. Generar politicas publicas orientadas
a proteger a las personas mas afectadas
por la violencia y el delito

Lineas de accion

Desarrollar politicas publicas que permitan atender de forma
prioritaria las zonas de mayor afectacién por la violencia y prote-
ger alos grupos en situacion de vulnerabilidad. Estas respuestas
deben tener como propésito principal reducir la violencia, evitar
su reproduccion y optimizar el uso de los recursos del Estado.

Recomendaciones

Se debe fortalecer la presencia policial en las zonas més criticas a
partir del conocimiento previo de la concentracién territorial de
la violencia y el delito. Dicho despliegue debe ir acompafiado de
programas sociales y del trabajo cercano con las comunidades.
Para los delitos de mayor impacto- homicidios, secuestro, extor-
sion, trata de personas, explotacion sexual y desapariciones- de-
ben impulsarse respuestas intersectoriales que involucran a las
policias, ministerios pdblicos y demds instancias competentes.



2.1 Atender las zonas mds criticas y los delitos de mayor grave-
dad a partir de respuestas de contencion inmediatas.

- Fortalecer la presencia policial en las zonas criticas a partir
del conocimiento previo de la concentracidn territorial de la
violencia y el delito.

« Acompanar el despliegue policial con programas sociales
que cuenten con la participacion activa de las comunidades.

« Optimizar el trabajo de prevencion y respuesta al delito, ge-
nerando diagndsticos que recojan las demandas y priorida-
des vecinales.

- Fomentar la articulacion institucional para la intervencion
en las zonas criticas, involucrando a las administraciones lo-
cales, a los distintos sectores del gobierno (como educacion,
salud, trabajo y desarrollo) y a la ciudadania.

2.2. Optimizar las respuestas de prevencién y control del delito a
través de una mejor gestion de la informacion.

« Promover el uso de informacién georreferencial sobre el de-
lito y la violencia para una utilizacién y distribucién estraté-
gica de los recursos humanos, tecnoldgicos y financieros.

« Mejorar los sistemas de informacion estadistica, diversifi-
cando los instrumentos utilizados para recolectar informa-
ciony conciliando las bases de datos que manejan las distin-
tas instituciones del Estado.

+ Mejorar o fortalecer los sistemas de informacién sobre
violencia contra las mujeres a nivel nacional y asegurar su
articulacion con los mecanismos de coordinacion interinsti-
tucional de los planes y politicas en la materia.

«  Generar informacién estadistica desagregada por género,
edad, grupo étnico y contexto socioeconémico, que permita
focalizar las respuestas del Estado para garantizar la sequri-
dad de grupos en situacion de vulnerabilidad.

2.3 Generar sanciones y respuestas con criterios de proporcio-
nalidad que permitan disuadir efectivamente la comision de los
delitos que mads afectan a los ciudadanos.

«Definir los mecanismos y los ejes para la persecucién y la
sancion del delito en forma proporcional a su gravedad.

- Dar prioridad a los delitos que atenten contra la vida y la li-
bertad de las personas y contener las amenazas que afectan
su cotidianidad.

« Impulsar respuestas intersectoriales (policia, ministerio pd-
blico y demds instancias competentes) para la investigacion
y persecucién de los delitos de mayor impacto (homicidios,
secuestro, extorsion, trata de personas, explotacion sexual y
desapariciones).

- Disefiar las operaciones de forma selectiva, con base en el
comportamiento de las organizaciones criminales y su grado
de afectacion a la ciudadania.

« Generar sistemas de alerta temprana, basados en metodolo-
gias claras que permitan detectar el riesgo de una escalada
de violencia.

2.4 Desarrollar una respuesta especializada e integral ante las
espirales de violencia asociadas con la presencia de la delincuen-
cia organizada.

+ Instrumentar programas integrales para el desmantela-
miento de las organizaciones criminales y sus redes de apoyo
(redes de corrupcién, impunidad y lavado de activos).

- Fortalecer los mecanismos nacionales e internacionales para
prevenir, detectar y sancionar las operaciones de lavado de
activos provenientes de actividades delictivas.

« Desarrollar programas de proteccion a testigos de delitos
cometidos por organizaciones criminales.

«(Centrar las intervenciones en los eslabones mas rentables de
la cadena de valor de las economias criminales (traficantes y
distribuidores).

3. Prevenir el delito y la violencia,
impulsando un crecimiento incluyente,
equitativo y con calidad

Lineas de accion

Las politicas de prevencion requieren potenciar los mdltiples
factores que subyacen a la sequridad, impulsando el desarrollo
humano y sustentable, mejores oportunidades para todas y to-
dos los habitantes y condiciones estructurales que propicien la
equidad.

Recomendaciones

3.1 Impulsar iniciativas que reduzcan las brechas sociales, en
particular en las zonas que concentran factores de vulnerabilidad.

«Desarrollar diagndsticos previos que identifiquen las princi-
pales brechas sociales y las necesidades de la comunidad con
el fin de focalizar recursos.

- Dirigir politicas de sequridad a mejorar las condiciones de
vida de quienes son especialmente vulnerables al delito y a
la violencia.
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- Darle prioridad a la reduccion de disparidades sociales al
interior de las ciudades, asequrando el pleno acceso a los
servicios publicos por parte de los residentes en barrios en
los que se acumulan problemas sociales.

- Complementar la presencia policial en barrios con alta pre-
sencia delictiva con la ejecucion de programas sociales y
mejorar la conectividad de los habitantes de esas dreas con
el resto de la ciudad.

3.2 Desarrollar programas y campaiias publicas y privadas para
fortalecer una cultura de paz en la regién.

- Fomentar a todos los niveles el desarrollo de una cultura de
paz, sustentada en la resolucién pacifica de conflictos, en el
fortalecimiento de los espacios de convivencia y en la conso-
lidacion de practicas solidarias y de redes de apoyo.

« Llevar a cabo programas de prevencién de la violencia es-
colar e intrafamiliar que se dirijan a promover la resolucién
pacifica de conflictos.

- Disefiar programas que alienten la cohesién social y la dis-
posicion a intervenir en la resolucién pacifica de problemas
compartidos por las comunidades, asi como el pleno respeto
a los derechos humanos.

- Facilitar mecanismos de resolucion alternativa de disputas
en las comunidades.

3.3. Impulsar iniciativas de prevencién situacional del delito que
permitan disuadirlo y reducir la sensacion de insequridad.

« Ejecutar medidas dirigidas a proteger a las personas y a sus
bienes, mediante intervenciones urbanisticas y ambientales
que permitan generar entornos sequros y que reduzcan las
oportunidades para la comision de delitos.

4, Disminuir la impunidad mediante el
fortalecimiento de las instituciones de
seguridad y justicia, con respeto a los
derechos humanos

Lineas de accion

Procurar el éxito sostenible de las politicas de sequridad me-
diante el balance entre el control y la prevencion del delito y de
la violencia, elevando la efectividad y asegurando la rendicién
de cuentas y el respeto de los derechos humanos por parte de
las instituciones de seguridad y justicia.
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Recomendaciones

4.1 Reformar a la policia para garantizar que su accién sea efec-

tiva, respetuosa de la ley y cercana a las comunidades.

« Mejorar sustantivamente los procesos de seleccion y recluta-
miento policial.

- Fomentar la profesionalizacion a través de academias de po-
licia que cuenten con un curriculo coherente con el enfoque
de sequridad ciudadana, incentivando la actualizacion con-
tinua.

- Dignificar la funcién policial, estableciendo una carrera pro-
fesional que contemple remuneraciones dignas, estimulos
salariales y movilidad meritocrética.

« Impulsar la presencia continua y constructiva y el acerca-
miento de la policia a la comunidad, a través del estableci-
miento de relaciones de colaboracién con la ciudadania.

4.2 Desarrollar capacidades para un uso efectivo de los sistemas
de informacion para la investigacion delictiva, el disefio y la eva-
luacién de las iniciativas de sequridad.

« Instrumentar mejores practicas internacionales para aprove-
char la tecnologia capaz de georreferenciar las denuncias y,
a partir de ello, direccionar estratégicamente las acciones de
seguridad.

+ Mejorarla calidad de la investigacion criminal, mediante una
formacién permanente y de calidad de cuadros.

« Orientar la accion del ministerio pablico con base en infor-
macion de calidad en los lugares que sufren los delitos més
graves y en personas o grupos que cometen delitos violen-
tos.

4.3 Disefiar una nueva politica penitenciaria con énfasis en la
reinsercion social, complementada por la utilizacién de medidas
alternativas.

« Destinar un presupuesto adecuado y capacitar a los funcio-
narios publicos para avanzar hacia condiciones carcelarias
que cumplan con estandares internacionales.

«Asegurar una remuneracion suficiente y una politica de in-
centivos y de posibilidades de desarrollo profesional para el
personal penitenciario.

- Disefiar e implementar una politica de reinsercion social con
instituciones especializadas en el disefio y cumplimiento de
estos procesos.

- Establecer alianzas publico-privadas que potencien la oferta
laboral y formativa al interior de los recintos penales y que
faciliten los procesos de reinsercion.

- Utilizar restrictivamente la prisién preventiva como medida
cautelar y disefiar medidas alternativas que permitan, en lo
posible, cumplir penas fuera de la carcel, con la debida requ-



lacién de las obligaciones, integrando a personal calificado
para supervisar los esquemas de libertad regulada.

4.4, Asumir como prioridad el respeto de los derechos humanos
en la actuacion de las instituciones de sequridad y justicia.

«Incorporar criterios y protocolos en los reglamentos internos
y en el curriculo de formacién de las fuerzas policiales, con el
fin de regular el uso de la fuerza de acuerdo con los estanda-
res internacionales de proteccion de los derechos humanos.

- Establecer mecanismos de supervisién interna y sancién
efectiva, particularmente en las fuerzas policiales.

- (apacitar y sensibilizar a los funcionarios publicos de todas
las instituciones de sequridad y justicia en materia de dere-
chos humanos.

- Fortalecer, en colaboracién con las organizaciones de la so-
ciedad civil, los mecanismos de contraloria ciudadana, de-
nuncia y sequimiento de violaciones a los derechos humanos
por parte de actores estatales.

4.5 Establecer una adecuada supervisién interna respecto al
abuso de autoridad.

- Contar con un sistema de informacion eficiente y transparen-
te que permita determinar dénde se encuentran asignados
los policias y sus jefes inmediatos, asi como las actividades
que realizan.

« Dotar a las unidades de asuntos internos de suficientes re-
cursos para que puedan realizar investigaciones exhaustivas.

« Asequrar visitas periddicas a las unidades y estaciones de
policia por parte de los inspectores de asuntos internos.

«(rear unidades especiales para la investigacion de casos gra-
ves de corrupcidn por parte de funcionarios publicos.

5. Potenciar la participacion activa

de la sociedad, especialmente de las
comunidades locales, en la construccion
de la seguridad ciudadana

Lineas de accion

Construir puentes de confianza y de colaboracién para la apro-
piacion de las politicas publicas nacionales y locales, asi como
de los programas de cooperacidn internacional en sequridad por
parte de la ciudadania y el sector privado. Reforzar la transpa-
rencia y la rendicion de cuentas por parte de las instituciones
del Estado, mediante el incentivo y la profesionalizacion de las
iniciativas de contraloria ciudadana.

Recomendaciones

5.1 Apuntalar los mecanismos para la participacion de la ciuda-
dania en el disefio e instrumentacién de las politicas pdblicas
de sequridad.

« Articular la accién del Estado con la ciudadania para disefiar
intervenciones integrales a partir de instancias permanentes
y transparentes de participacion que permitan la consulta, el
didlogo y la retroalimentacion en politicas de sequridad.

« Abrir canales de participacion comunitaria en la elaboracién
de diagndsticos locales sobre conflictividad y problemas de
convivencia, que sirvan como base para el disefio de solucio-
nes.

- Asegurar la participacion de representantes de organizacio-
nes que defienden los derechos de grupos en situacion de
vulnerabilidad (jévenes, mujeres, minorias sexuales y
étnicas).

5.2 Fortalecer los mecanismos de monitoreo, evaluacién y con-
traloria ciudadana.

- Tender puentes estables y efectivos de didlogo entre el go-
bierno, el sector privado, la sociedad civil y la academia para
el monitoreo y la evaluacion de las politicas pdblicas de se-
guridad.

« Introducir incentivos para que las universidades y centros de
investigacion realicen evaluaciones independientes y con
pleno acceso a los datos de las intervenciones del Estado.

« Desarrollar esquemas participativos para el disefio, monito-
reo y evaluacion de los programas de cooperacion interna-
cional descentralizada, en particular en materia de preven-
cion de la violencia y el delito.

5.3 Reconstruir el tejido social para fortalecer la capacidad de
accion colectiva en las comunidades especialmente afectadas
por el delito y la violencia.

« Apoyar los procesos de desarrollo comunitario que permitan
fortalecer a las familias y los entornos locales, y generar las
sinergias necesarias para potenciar las capacidades de resi-
liencia colectiva frente a la pobreza, la exclusion, la violencia
y lainseguridad.

- Fomentar acciones colectivas positivas que eviten y preven-
gan las acciones de “vigilantismo”.

« Impulsar el empoderamiento de los actores locales, a través
de espacios de interlocucion y definicion de acciones para la
atencion de sus necesidades.

- Establecer una presencia policial protectora y cercana a los
ciudadanos, en dreas afectadas por altos niveles de violencia
y presencia de estructuras criminales organizadas.
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- Realizar proyectos comunitarios de recuperacion de espacios  « Acrecentar la inversion piblica y privada para la creacion de

publicos que favorezcan la reconstruccién de una identidad empleos y para la capacitacion de jévenes, a fin de que se
colectiva en dreas fuertemente afectadas por la violencia. inserten en el campo laboral, especialmente en contextos
urbanos de pobreza persistente, y atendiendo las necesida-
5.4 Incentivar la colaboracién con el sector privado. des de los jévenes que no estudian ni trabajan.
« Desplegar programas sociales y estrategias de accion combi-
« Facilitar la colaboracidn del sector privado en programas de nada del gobierno central, los gobiernos locales, la ciudada-
sequridad ciudadana, asegurando la transparencia y garan- nia y el sector privado, que alejen y blinden a los jévenes de
tizando la imparcialidad de la fuerza padblica. la influencia de las estructuras criminales.
« Conformar grupos colegiados responsables de acordar ac-  + Instrumentar acciones de deteccion oportuna de violencia
ciones complementarias entre la sequridad publica y las en el entorno escolar, asi como acciones para revertirla y me-
empresas de sequridad privadas, las cuales deberan ser ade- jorar la interaccion en la escuela.

cuadamente reguladas, para prevenir el delito o identificar

perpetradores en sitios como centros comerciales, bancosy 6.2 Ampliar los espacios y las capacidades de participacion de

oficinas comerciales. los jovenes en la construccién de sequridad, y evitar su
- Fomentar en las ctlipulas y organizaciones empresariales un  estigmatizacion.

enfoque preventivo y de sequridad ciudadana.
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- Establecer espacios accesibles para la participacion de los
jovenes en las politicas de prevencion de la delincuencia.
- (oadyuvar al desarrollo de expresiones culturales y de activi-
6. Incrementar las oportunidades reales dades recreativas y deportivas entre los jovenes.
de desarrollo humano para los jovenes « Propiciar en los medios de comunicacién un enfoque amplio
de cobertura de los temas de la juventud que visibilicen su
papel como agentes de desarrollo, que contextualicen los ca-
Lineas de accién sos de violencia y delito juvenil, y eviten la estigmatizacion.

6.3 Evitar la imputabilidad penal de menores, darle prioridad a
Construir seguridad desde y hacia los jovenes, concibiéndolos |5 jysticia alternativa e invertir en la reinsercién social efectiva
como sujetos de derechos y actores estratégicos del desarrollo,

y no sélo como un grupo de riesgo. Atender la insequridad con
politicas publicas que consideren el doble cardcter de los jove-
nes como victimas y victimarios. Procurar respuestas integrales Asequrar a ratificacién y la aplicacion de los tratados regio-

para que los jovenes tengan acceso a una educacién de calidad, nales e internacionales relativos a los derechos de nifios y
la efectiva insercién laboral en puestos de trabajo digno, el fo-

para nifios y jovenes que egresan de los sistemas de justicia
penal.

: ) . . jovenes.
mento de estilos saludables de vida y la promocién de su parti- Adoptar medidas y penas alternativas en el caso de los nifios
dpacion. y jovenes que cometen delitos menores, garantizando los
estandares especiales de proteccion.
. « Asegurarse de que la privacién de libertad de los nifios y j6-
Recomendaciones g que ap )

venes se aplique Unicamente como (ltimo recurso y por el
menor tiempo posible.

- Establecer medidas alternativas a la judicializacion de los
procesos en el caso de nifios y jovenes acusados de infringir
leyes penales, de manera que se les puedan aplicar medidas
que fomenten su reintegracién positiva a la sociedad.

- (Garantizar que las condiciones de internamiento de los j6-
venes sean adecuadas para su proceso de rehabilitacion y
mejorar la capacidad profesional de quienes llevan a cabo el
tratamiento de los jévenes.

6.1 Adoptar politicas publicas para mejorar la calidad y la cober-
tura educativa, asi como para generar oportunidades de empleo
de calidad para los jévenes.

«Apoyar el desarrollo temprano de la niflez mediante servi-
cios de salud dirigidos a familias pobres, suplementos nutri-
cionales, transferencias condicionadas, entrenamiento para
padres y financiamiento para la educacion preescolar.

« Poner en marcha programas educativos, recreativos y so-
ciales “después de la escuela” para apoyar especialmente a
menores en hogares monoparentales.
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6.4 Impulsar la elaboracién de investigaciones regionales

centradas en la juventud.

« Incentivar investigaciones comparadas entre los paises lati-
noamericanos en torno a los retos y oportunidades especi-
ficas de la juventud, en linea con los informes de desarrollo
humano realizados en Guatemala, Honduras, Nicaragua y el
Mercosur.

« Evaluar a nivel local, nacional, regional y global cudles han
sido los politicas y programas exitosos, asi como analizar las
lecciones de los errores en torno a los problemas que afectan
alajuventud en el dmbito de la sequridad ciudadana.

7. Atender y prevenir de modo integral
la violencia de género en el espacio
doméstico-privado y en el ambito
publico

Lineas de accion

Adoptar proactivamente un enfoque de género en las iniciativas
de sequridad ciudadana para atender y prevenir la violencia y la
discriminacion por razones de género, asi como contribuir al for-
talecimiento del desarrollo humano equitativo y a la seguridad
de todos y todas.

Recomendaciones

7.1 Fortalecer la legislacidn y la aplicacion efectiva de las leyes
existentes para erradicar la violencia de género.

« Garantizar la aplicacién efectiva de las leyes vigentes para
prevenir y sancionar la violencia en contra de las mujeres en
la region, incluidas las leyes en contra la violencia intrafami-
liar, la violencia sexual y las leyes que tipifican el feminicidio.

« Promover larevisién y la armonizacién legislativa para forta-
lecer los derechos de las mujeres que son victimas de violencia.

« Realizar campafias en medios de comunicacion para dar a
conocer la legislacion vigente y sensibilizar al publico res-
pecto de los derechos de la mujer.

« Adoptar de manera transversal la perspectiva de género
dentro de todas las instancias del sistema de justicia para
erradicar practicas discriminatorias y machistas.

« Detener laimpunidad que caracteriza el procesamiento judi-
cial de los casos de violencia contra las mujeres, garantizan-
do el acceso al sistema de justicia y los derechos humanos de
las mujeres victimas de la violencia.

- (rear condiciones adecuadas para la recepcion de denuncias,

asignar recursos para tramitarlas y formular procedimientos
mas dgiles y transparentes.

7.2 Promover la formulacion y puesta en marcha de politicas
nacionales y estrategias internacionales para la prevencion,
atencion, sancién y reparacion de la violencia contra las mujeres.

« Formular e implementar politicas de Estado con un enfoque
integral, un presupuesto especifico y la coordinacion inte-
rinstitucional y multisectorial, adecuadas para atender las
maltiples causas de la violencia contra las mujeres.

- (Garantizar una mayor participacion de actores sociales en
la formulacidn, monitoreo y evaluacion de los planes
nacionales para erradicar la violencia contra las mujeres.

« Adoptar programas integrales y multisectoriales que permi-
tan abordar coordinada e integralmente la violencia contra
las mujeres en todos los ambitos de la cadena de justicia, en
conjunto con los institutos de medicina legal, los institutos
de la mujer y todas las ramas de gobierno con competencia
en la materia.

- Establecer unidades especializadas dentro de las fuerzas po-
liciales que puedan atender y prevenir de manera efectiva la
violencia de género, en particular la violencia intrafamiliar,
la violencia sexual y la violencia por parte de la pareja.

« Habilitar albergues para las mujeres victimas que requieran
proteccion inmediata mediante la articulacion de esfuerzos
entre instituciones publicas y organizaciones de la sociedad
aivil.

« Impulsar estrategias que reconozcan que la violencia en
contra de las mujeres puede recrudecerse en situaciones de
pobreza y marginalidad, asi como en el caso de mujeres indi-
genas, afrodescendientes o que estdn sometidas a formas de
discriminacion sexual o de género.

7.3 Generar iniciativas publicas y privadas para visibilizar y pre-
venir la violencia de género.

« Impulsar las oportunidades reales de las mujeres, incluidas
las nifias y las jévenes, para que puedan ejercer sus derechos
de manera plena, reafirmar su autonomia y superar las si-
tuaciones de vulnerabilidad, dependencia y riesgo que las
afectan.

- Fortalecer y coordinar los esfuerzos locales, nacionales e in-
ternacionales para prevenir la violencia de género en todos
los dmbitos de la vida social.

« Asegurar que la formacién de los funcionarios publicos en
todas las ramas del gobierno vaya mds all de la capacitacién
técnica e incluya programas que fomenten la sensibilizacién,
concientizacion y formacién de género para prevenir la dis-
criminacion.

[—
S

DIEZ RECOMENDACIONES PARA UNA AMERICA LATINA SEGURA

INFORME REGIONAL DE DESARROLLO HUMANO 2013-2014 205



[a—
()

DIEZ RECOMENDACIONES PARA UNA AMERICA LATINA SEGURA

206

« Promover campanas de sensibilizacién desde la nifiez, que
fomenten relaciones de respeto e igualdad entre mujeres y
hombres, y que promuevan masculinidades alternativas no
violentas.

« (rear alianzas con los movimientos de mujeres y con las or-
ganizaciones de la sociedad civil especializadas en temas de
género, para asegurar la mayor cobertura de los programas
de prevencion al interior de las comunidades.

7.4 Garantizar la sequridad y los derechos de las personas léshi-
€0, gay, bisexual y transexual (LGBT).

« Desarrollar la legislacién pertinente y politicas piblicas que
garanticen de forma efectiva el respeto de los derechos, li-
bertades y sequridad de las personas LGBT.

«Atender las situaciones de vulnerabilidad especificas que
enfrentan las personas LGBT, con un énfasis en la prevencion
y sancion efectiva de las acciones de discriminacion, estig-
matizacién y violencia en su contra.

8. Salvaguardar activamente los
derechos de las victimas

Lineas de accion

Reconocer y atender a las victimas de la violencia, para evitar su
revictimizacion, reparar el dafio personal y permitir la recons-
truccidn progresiva del tejido social.

Recomendaciones

8.1 Poner en marcha politicas pablicas de atencion a las victimas
para garantizar adecuadamente sus derechos y evitar su revic-
timizacion.

« Formular una politica nacional y un marco legal —con par-
ticipacion activa de las victimas— que aseguren la aten-
cion, proteccion y reparacion oportuna del dafio. Poner en
marcha mecanismos efectivos para su aplicacion.

«Definir los mecanismos de reparacion del dafio y el conjunto
de prestaciones y servicios que otorgara el Estado a las victi-
mas de delitos violentos mediante un esfuerzo intersectorial.

« Realizar campafias en medios de comunicacion para dar a
conocer los derechos de las victimas y los procedimientos
que deben sequir para exigir su cumplimiento.
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«Asegurar la proteccién econdmica a la victima, mediante re-
cursos publicos, cuando el culpable sea desconocido o insol-
vente, y cuando los efectos del delito sean graves dafos para
su salud fisica o mental.

8.2 Construir modelos de atencion especiales para casos de ex-
trema violencia y para grupos que se encuentran en situacion de
vulnerabilidad, previniendo su revictimizacion.

- (apacitar y profesionalizar a los funcionarios piblicos que
entran en contacto directo con las victimas y sus familias,
definiendo protocolos de atencidn, cursos de accién y
responsabilidades.

«Velar por la atencion especifica de delitos como los femini-
cidios, las violaciones, la trata de personas, el trafico de mi-
grantes y la violencia intrafamiliar.

- Ejecutar programas de proteccion dirigidos a las victimas de
secuestro y extorsion y a sus familiares, que faciliten la de-
nuncia de esos delitos.

8. 3 Hacer mas accesibles los mecanismos de denuncia para las
personas en situaciones de alta vulnerabilidad.

« Establecer mecanismos de denuncia que den proteccion
especial a grupos en situacion de vulnerabilidad, como mu-
jeres, nifios y nifias, jévenes, personas LGBT, migrantes, co-
munidades indigenas y afro-descendientes, entre otros, en
delitos como la trata y trafico de personas, el feminicidio y la
violencia intrafamiliar.

- Favorecer la denuncia, garantizando la proteccion de la
integridad fisica y mental de las victimas de la violencia,
mediante programas de proteccion a testigos y victimas, asi
como con la operacion de espacios y mecanismos de protec-
con.

« Mejorar la capacitacion de las autoridades en la recepcion y
procesamiento de denuncias provenientes de personas en
situacion de vulnerabilidad.

9. Regular y reducir los facilitadores del
delito, como alcohol, drogas y armas,
desde una perspectiva integral y de
salud publica

Lineas de accion

Disefiar y ejecutar iniciativas especificas a nivel nacional e inter-
nacional para controlar la tenencia de armas, tanto legales como



ilegales, asi como reducir y atender el consumo el consumo de
drogas y alcohol desde un enfoque de salud publica.

Recomendaciones

9.1 Reducir la disponibilidad, venta, porte y uso de armas de
fuego a nivel local y nacional.

« Regular la tenencia de armas por parte de civiles, mediante
el fortalecimiento del registro de los usuarios y la definicion
legal de los requisitos para la adquisicion, porte y tenencia
de armas, y asegurarse de que haya un control adecuado que
considere la aptitud fisica y psiquica, asi como los antece-
dentes penales del usuario.

- Establecer una vigilancia estricta sobre los inventarios y ex-
cedentes de la policia y las fuerzas armadas, en particular
en los municipios donde es mas frecuente el homicidio por
armas de fuego.

« Realizar campafias de sensibilizacion y de desarme, y fo-
mentar mecanismos de amnistia y programas innovadores
de recoleccién de armas.

« Llevar a cabo estrategias de divulgacion, a nivel nacional e
internacional, dirigidas a privar de legitimidad al papel de
las armas de fuego como elemento protector o de reconoci-
miento social.

«Reforzar los controles de las empresas de sequridad privada
que estdn autorizadas a usar armas de fuego.

9.2 Fortalecer los mecanismos internacionales de requlacién de
la compra y venta de armas.

« Mejorar el sistema de control de la venta o exportacién de
armas, tanto legal como ilegal, sobre todo desde Estados
Unidos hacia América Latina.

- Fortalecer la cooperacion entre los Estados y hacer esfuerzos
conjuntos para interrumpir el flujo ilicito de armas entre las
fronteras y para impedir que las organizaciones criminales
tengan acceso a armamentos poderosos.

«Suscribiry ratificar el Tratado Internacional sobre el comercio
de armas de la ONU.

9.3 Abordar el consumo de drogas como un problema de salud
publica.

« Darle prioridad a la respuesta de salud pdblica ante el
consumo de drogas, mediante programas de prevencion,
tratamiento, reduccién del dafio y rehabilitacién de consu-
midores.

« Desarrollar alternativas al encarcelamiento de personas que
consumen drogas y que han cometido delitos, sujetas al se-
guimiento de programas de tratamiento.

« Poner en marcha programas y medidas de desarrollo alter-
nativo integral y sostenible para las comunidades involucra-
das en la economia ilegal de la droga.

9.4 Reforzar los mecanismos de regulacién de consumo proble-
mético de alcohol.

« Preveniry regular el consumo problematico del alcohol me-
diante campanas preventivas y medidas regulatorias de su
consumo.

- Poner en operacion agencias especializadas responsables de
Ilevar a cabo politicas que reduzcan el consumo de alcohol y
drogas.

« Establecer una restriccion en los horarios de compra de alco-
hol en los bares y negocios que lo distribuyen, y fortalecer el
control estricto de la venta de alcohol a menores de edad.

« Aplicar rigurosamente la normativa de concesion de licencias
comerciales para la venta de alcohol y establecer las respon-
sabilidades en las que pueden incurrir sus titulares por su
infraccion.

10. Fortalecer los mecanismos de
coordinacion y evaluacion de la
cooperacion internacional

Lineas de accion

Coordinar las iniciativas de los diferentes actores internaciona-
les y consolidar la arquitectura institucional para garantizar una
cooperacion internacional con impactos positivos y estables en
la sequridad. Para garantizar el éxito de las iniciativas interna-
cionales, se requiere invertir en el fortalecimiento de las capaci-
dades de los paises receptores y establecer indicadores de éxito
con un enfoque de sequridad ciudadana y derechos humanos.

Recomendaciones

10.1 Impulsar la cooperacion Sur-Sur entre las instituciones de
seguridad y justicia.

« Instrumentar programas de cooperacion Sur-Sur para el for-
talecimiento de las instituciones nacionales de sequridad y
justicia.
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« Aportar financiamiento y mecanismos tecnolégicamente
innovadores a actores gubernamentales y no gubernamen-
tales, para compartir informacion sobre practicas exitosas en
materia de prevencion, operaciones policiales, trabajo con-
junto entre fiscales y policias.

- Trabajar, sobre la base del intercambio de experiencias, en
mejorar la comparabilidad de los datos sobre sequridad a
nivel regional y fortalecer los sistemas de transmisién de
informacién entre gobiernos locales de la regidn.

10.2 Apuntalar las estrategias de cooperacién para el fortaleci-
miento de las capacidades institucionales a nivel local.

« Incentivar el intercambio de experiencias, la transferencia de
capacidades y el conocimiento practico respecto de buenas
practicas organizativas y de gestion en materia de sequri-
dad.

« Invertir en el fortalecimiento de la capacidad técnica y poli-
tica que les permita a los gobiernos locales determinar sus
prioridades en materia de cooperacion internacional en se-
guridad, asi como adaptar los diversos proyectos, programas
e intervenciones a los contextos nacionales.

« Dirigir de manera prioritaria los esfuerzos de la cooperacion
internacional hacia los paises, jurisdicciones subnacionales y
municipios con menores recursos y mayor debilidad institu-
cional.

« Establecer como requisito para la concesién de préstamos y
donaciones en el dmbito de la cooperacion internacional la
inclusion de una evaluacion de procesos e impacto del pro-
yecto respectivo.

10.3 Trabajar en la construccién de una vision regional y global

para la sequridad ciudadana con un enfoque de desarrollo hu-
mano.
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Crear un Foro Regional de Seguridad Ciudadana de América
Latina y el Caribe, abierto a la participacién de los actores no
estatales, con el fin de identificar retos comunes, compartir
experiencias exitosas e identificar mecanismos de coopera-
con.

Lograr una mejor articulacién de la agenda de sequridad
ciudadana con la agenda para el desarrollo, a partir de la
definicion de objetivos compartidos y de estrategias y metas
complementarias, por ejemplo, dentro de la Agenda de De-
sarrollo Post-2015.

Tomar en cuenta los impactos del llamado “efecto globo”
para prevenir las externalidades que puedan generar las po-
liticas de sequridad de un pais o ciudad en otros de la region.
Generar y fortalecer mecanismos regionales para el inter-
cambio de informacion e inteligencia entre paises.
Fomentar la coordinacion efectiva de las operaciones poli-
ciales en la regién, con especial énfasis en la desarticulacion
de las redes criminales transnacionales y sus redes de apoyo
a nivel local.

10.4 Evaluar el impacto de la cooperacién internacional con base
en criterios de reduccion de la violencia y fortalecimiento de las
capacidades locales.

Desarrollar mecanismos de evaluacién de impacto de las es-
trategias de sequridad ciudadana que promueven los actores
internacionales a nivel local.

Poner en marcha programas de monitoreo que permitan
medir los alcances de los programas impulsados a nivel lo-
cal, en aras de establecer el nivel de replicabilidad de cada
iniciativa.



Notas

CAPITULO 1. SEGURIDAD CIUDADANA
Y DESARROLLO HUMANO

1.

El IDH registra los avances logrados en tres
dimensiones: esperanza de vida al nacer,
afios de educacion e ingreso nacional bruto
per capita.

El Informe de Desarrollo Humano de
1994 fue el que introdujo el concepto
de sequridad desde el paradigma del
desarrollo humano. En América Latina, el
Informe para Centroamérica (2009-2010)
y el Informe del Caribe (2012) son los mds
recientes (Repdblica Dominicana no formé
parte de éstos, por lo que sus hallazgos no
se aplican para dicho pais). Antes de éstos,
destacan los informes nacionales de Costa
Rica (2005) y Colombia (2003) y otros que,
sin tratar necesariamente la sequridad
ciudadana como tema Unico, constituyen
aportes importantes: Venezuela (1997,
2001), Uruguay (1999), Guatemala (1998),
Colombia (1999) y Chile (1998). Para un
listado no exhaustivo de los informes
del PNUD vinculados con el tema de la
sequridad ciudadana en el mundo hasta
2005, consultese el Informe Costa Rica
(2005, 34).

América Latina tiene un IDH de 0.741, sélo
unos puntos detras de la region de Europa
y Asia Central (con 0.771) y muy por encima
de otras regiones en desarrollo como Asia
Oriental y el Pacifico (0.683), Estados Arabes
(0.652), Asia Meridional (0.558) y Africa
Subsahariana (0.475).

Estos son Peri, Ecuador, Colombia
(desarrollo  humano alto); Repiblica
Dominicana, El Salvador, Bolivia, Paraguay,
Honduras, Nicaragua, Guatemala (desarrollo
humano medio) (PNUD 2013, 157-158).

De acuerdo con datos de UNODC (2011) los
paises con menos de 10 homicidios por cada
100,000 habitantes son Argentina, Bolivia,
Chile, Costa Rica, Nicaragua, Perd, Uruguay.
En Panamé, se ha presentado un aumento
sostenido en los niveles de victimizacion
en los dltimos cuatro afios. Para 2010,
se registrd un 10.2% de victimizacion,
es decir, uno de cada 10 panamefios fue

victima de un delito, mientras que en 2009
se habia registrado un 6.5%. Por su parte,
los resultados de la Segunda Encuesta de
Victimizacion 2012-2013 reflejaron en 16%
de victimizacion, es decir una proporcion
de al menos dos victimas de delitos u
otras expresiones violentas por cada 10
habitantes (Reporte de Victimizacion y
Percepcién de Panama IPSOS-Observatorio
de Sequridad Ciudadana CCIAP).

Conceptos tales como sequridad publica,
sequridad democrdtica, sequridad interna,
sequridad nacional, sequridad humana,
seguridad regional, seguridad global y
sequridad ciudadana, por mencionar sélo
algunos, se refieren a la diversidad de
perspectivas desde las que se analiza la
sequridad (CIDH 2009, 6-10; Arriagada
y Godoy 2000, 112). Estos conceptos no
son necesariamente excluyentes y sus
definiciones no son estdticas. El concepto
mismo de sequridad ciudadana puede
remitir a definiciones distintas empleadas
por organismos internacionales o por
actores a nivel local (académicos, tomadores
de decision, sociedad civil, medios de
comunicacién) (Moser y Winton 2002, 38;
BID 2012; CIDH 2009, 9).

“El concepto de “sequridad ciudadana”
esta asociado con la sequridad contra de
amenazas de delito o violencia y es utilizado
para referirse a la sequridad mds importante
que es la de los individuos y los grupos
sociales.” (Informe de Desarrollo Humano
del Caribe 2012: 8). “Sequridad ciudadana
es la proteccion de ciertas opciones u
oportunidades de todas las personas —su
vida, su integridad, su patrimonio— contra
un tipo especifico de riesgo (el delito) que
altera en forma stibita y dolorosa’ la vida
cotidiana de las victimas.” (Informe sobre
Desarrollo Humano para América Central
2009-2010: 31). “Por sequridad ciudadana
entenderemos, pues, la condicion personal,
objetiva y subjetiva, de encontrarse libre de
violencia o despojo intencional por parte
de otros.” (Informe Nacional de Desarrollo
Humano para Costa Rica, 2005, 35)
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Existen otras formas de violencia que, en
algunos contextos, carecen también de una
tipificacion delictiva especifica, como es
el caso de la violencia sexual y la violacion
dentro del matrimonio o union de hecho
(MESECVI 2012, 97-99). No obstante, de
acuerdo con la normativa internacional,
estas formas de violencia constituyen un
delito y por tanto los Estados tienen la
obligacion de reconocerlas como tales.

10. El Informe de Desarrollo Humano de Costa

Rica (2005, 48) define la dimensién objetiva
como el conjunto de “hechos de violencia
y despojo” que afectan a las personas,
mientras que vincula la dimension subjetiva
con la percepcion de inseguridad y con la
“probabilidad atribuida [por una persona]
a la ocurrencia de hechos de violencia
y despojo”. Asimismo, se sefiala que la
percepcion de insequridad puede derivar
en sentimientos de temor, vulnerabilidad
y desconfianza tanto hacia otras personas
como hacia las instituciones (53). El
Informe Regional de Desarrollo Humano
del PNUD para América Central (2010, 28)
sefiala que la “(in)sequridad subjetiva” se
refiere a la “estimacién que cada quien
hace sobre el grado de riesgo al que estd
expuesta”y advierte que ésta difiere de los
niveles de “(in)sequridad objetiva” o los
niveles de violencia y delito “reales” que
estan presentes en una sociedad. De modo
similar, el marco conceptual sobre sequridad
ciudadana propuesto por el BID (2012, 4)
sefiala que la violencia, el delito y el miedo
al delito son tres dimensiones distintas de la
seguridad. Respecto al miedo, el documento
sefiala que “aunque el impacto del miedo
no puede ser comparado con el dafo que
causa la violencia, incluidos los delitos
violentos, . . .el miedo afecta negativamente
a individuos y comunidades” y aumenta la
percepcién de insequridad en las personas.

11. La idea de que la seguridad ciudadana

constituye un bien publico se ha utilizado
por diversos autores y es especialmente
relevante para este informe. Véase Loader
y Walker (2006, 165-195) y Abello y Pearce
(2007).
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CAPITULO 2. DETRAS DEL DELITOY LA
VIOLENCIA

12.

13.

Menores de 25 afios en Honduras; entre los 7
y 18 afios en El Salvador; entre los 12y 29 en
México; entre los 15 y 24 en Brasil, Bolivia,
Ecuador, Perd y Repiblica Dominicana y
entre los 15 y 25 en Guatemala. (CEPAL
y Organizacién Iberoamericana de la
Juventud 2004). Algunas leyes nacionales de
juventud -como las de Costa Rica y Repuiblica
Dominicana- consideran “jovenes”a quienes
tienen menos de 35 afos. Paralelamente,
otras leyes nacionales -como la de Nicaragua,
entre otras- sélo incluyen en la categoria
“jévenes”a mayores de 18 afios.

Algunas primeras teorias de la criminologia
enfocan la pobreza y la marginacion
como factores asociados a las actividades
delictivas (Tarde 1907; Merton 1938; Shaw
y McKay 1942). Estas teorias argumentan
que, dado que los delitos patrimoniales son
un mecanismo ilegal para obtener rentas
rapidas, algunos individuos con aspiraciones
de consumo que crecen en ambitos de
pobreza y marginalidad son mds proclives
a incursionar en este tipo de delitos. Sin
embargo, la evidencia de estudios basados
en Estados Unidos acerca de la relacidn entre
la pobreza y el delito ha sido débil (Tittle y
Meier 1991), y para América Latina, hay un
vacio de estudios empiricos y comparativos.

14. Estos programas tienen un doble objetivo.

15.

En primer lugar, pretenden reducir la
pobreza actual por medio del pago de
subsidios en efectivo. En sequndo lugar,
se centran en el desarrollo del capital
humano de los nifios pobres mediante pagos
condicionados al cumplimiento de una serie
de corresponsabilidades vinculadas con la
salud y la educacion. Las transferencias se
entregan por lo general a las madres bajo el
supuesto de que las mujeres emplean més
dinero en bienes y servicios que benefician
a los nifios: alimentacion, educacion y salud
(BID2012)

El coeficiente de Gini es un niimero entre 0y
1queindica la desigualdad en la distribucién
del ingreso; mientras més cercano a cero
menor desigualdad y entre mds cercano

16.

17.

a uno mayor desigualdad. Un Gini de 1
significaria que todo el ingreso estaria
concentrado en el decil més rico.

La desigualdad, entendida como la
distribucion ~ desigual  de  recursos
econdmicos en la sociedad, es un argumento
que se ha intentado utilizar para explicar el
delito (Hagan y Peterson 1995; Braithwaite
1979; Fajnzylber etal. 2002). En tal enfoque,
la privacién relativa de ciertas personas
respecto a la posibilidad de adquirir los
bienes deseados explica la comision de los
delitos.

Hay cuestionamientos metodoldgicos acerca
de la validez de la medicién, ya que los NINis
no estarian reflejando contundentemente
la incapacidad de encontrar empleo de
jovenes que no estudian, sino solo una
proporcién de los mismos (véase Martinez
Restrepo  http://www.revistahumanum.
org/blog/jovenes-desempleados-o-ninis-
que-son-ninis/).

18. Ejercicio realizado con informacién sobre

homicidios de UNODC (2012) e informacién
sobre IDH del Informe sobre Desarrollo
Humano del PNUD 2013.

19. Elaboracién con base en datos del Centro

20.

21.

Brasileiro de Estudios Latino-Americanos y
FLACSO Brasil (Mapa da Violencia 2013), y
del PNUD, Fundacao Joao Pinheiro, e IPEA
(Atlas do Desenvolvimento Humano no
Brasil 2013. El coeficiente de la relacién es
de 2.4, significativo a un nivel de confianza
del 95%.

Elaboracidn con base en datos del Instituto
Nacional de Medicina Legal y Ciencias
Forenses, y de la Subdireccion de Promocidn
Social y Calidad de Vida del Departamento
Nacional de Planeacion de Colombia (indice
de pobreza multidimensional municipal.
El coeficiente de la relacién es de 964.5,
significativo a un nivel de confianza del
95%.

Elaboracion con base en datos de la
Secretaria de Gobernacidn de los Estados
Unidos Mexicanos (estadisticas de incidencia
delictiva del Secretariado Ejecutivo del
Sistema Nacional de Seguridad Pdblica),
y del Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (medicién de la
pobreza 2010 por municipio. El coeficiente
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de la relacién es de -0.24, significativo a un
nivel de confianza del 95%.

22. Estos ejercicios correspondientes a México

23.

24,

25.

26.

2].

fueron llevados a cabo con datos de ingreso
de los mapas de pobreza elaborados
mediante la colaboracién entre el Banco
Mundial y el Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social de dicho
pais.

Este argumento se basa fundamentalmente
en las teorias del control (Hirschi y
Gottfredson 1990) aunque también las
comparten algunas teorias culturalistas
(Sutherland 1947) y de la desorganizacion
social (Sampson y Laub 1995). Para estas
teorias, lo que disuade a una persona
(especialmente los jévenes) a cometer
delitos y otras conductas antisociales o
peligrosas es el autocontrol individual.
Este se expresa en la capacidad que tiene
un sujeto para evaluar los riesgos que
produce una conducta ilicita y posponer la
gratificacion inmediata que produce ese
acto (por ejemplo usufructuar de un bien
robado).

Este enfoque se ha trabajado
particularmente en Estados Unidos. Véase
Commanor y Phillips (2002); Antecol y
Bedard (2007).

Este es el caso de Colombia (32), Guatemala
(38), El Salvador (41.2) y Venezuela (50).
Véase http://www.eclac.cl/publicaciones/
xml/7/45607/LCG2513b_1.pdf

El clima escolar indica el grado en el cual
el estudiante se siente acogido en su
escuela y en el aula de clase. Este indicador
propuesto por la UNESCO “...se basa en
los sentimientos y estados de dnimo que
despiertan  diferentes situaciones del
contexto educativo relacionados con sus
compafieros y docentes. Ademds, tiene en
cuenta aspectos relacionados con el agrado
y la tranquilidad que siente el estudiante
cuando se encuentra en la escuela, el grado
de pertenencia a la institucién y la relacion
con sus compaeros” (UNESCO 2009).

28. Las encuestas de victimizacion permiten

dimensionar la magnitud del robo y de otros
delitos, ya que se puede estimar la llamada
cifra oculta, es decir, aquellos delitos que
no se denuncian. Por ejemplo, en Chile,



Colombia y México, donde hay encuestas de
victimizacién continuas y pdblicas, mds de
la mitad de los delitos no se denuncian.

29. De acuerdo con ONU-Habitat, un hogar de

30.
31.

32.

33.

tugurio es un grupo de individuos que vive
bajo un mismo techo en un drea urbana,
privado de una o varias de las siguientes
condiciones: disponer de una vivienda
de materiales duraderos, con suficiente
espacio, acceso a fuentes mejoradas de
aguay a instalaciones de saneamiento, y sin
riesgo de desalojo.

R de Pearson para estos datos de 0.06.
Brasil, Colombia, Guatemala, Honduras, El
Salvador, Repiblica Dominicana, México y
Panama.

El meta-andlisis es una metodologia de
investigacion usada para revisar, ordenar
y sintetizar los datos y resultados de una
pregunta de investigacion. El meta-analisis
combina y resume los datos recogidos
previamente en otros estudios.

Por “tasa de denuncia a la policia” se
entiende el porcentaje de delitos que
la victima o un tercero denunciaron a la
policia, calculada sobre la base del tltimo
incidente sufrido por la victima. Informacion
obtenida en el marco de una encuesta de
victimizacién.  http://www.oas.org/dsp/
Observatorio/database/indicatorsdetails.
aspx?lang=es&indicator=197

CAPITULO 3. EL MAPA DE LA
INSEGURIDAD

34.

Este informe concentra su andlisis en 18
paises de la region: Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
El  Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panamad, Paraguay,
Pert, Republica Dominicana, Uruguay y
Venezuela.

35. En los casos en los que la informacién oficial

36.

validada es escasa, procedimos con alguno
de estos dos lineamientos: (a) se utilizaron
fuentes oficiales existentes en otros medios,
(b) se dejo en blanco la informacién que no
se obtuvo por parte de los paises

Por supuesto que esto no es una regla

absoluta. Cuando un pais cambia las leyes o
los sistemas de recoleccion de datos, o bien
decide manipular las cifras con objetivos
politicos, las series de tiempo son mds
dificiles de evaluar.

37. Con el liderazgo del Banco Interamericano

38.
39.

40.

de Desarrollo (BID) y el Instituto de
Investigacion y Desarrollo en Prevencion de
la Violencia y Promocion de la Convivencia
Social (CISALVA), y con el apoyo del
Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD), se estan haciendo
grandes esfuerzos para homologar delitos
de los distintos paises, validar sus cifras,
desarrollar procesos de sistematizacion
de informacién, entre otros. Entre las
iniciativas ciudadanas en la materia, han
surgido observatorios en algunas ciudades
y paises que también buscan cerrar brechas
de informacién por medio de programas
conjuntos entre la sociedad civil y los
gobiernos. Dos ejemplos notables son el
de la (@mara de Comercio en Bogotd y el
Observatorio de Honduras.

Véase: http://mingob.gob.qgt/240/

Se utilizaron estos paises, ya que se contaba
con informacién desagregada a nivel de
estado o region, validada por los gobiernos
nacionales

La base de datos incluye a todos los paises
de la region, excepto Bolivia y Honduras.
Sin embargo, las series de datos no incluyen
todos los afios para todos los paises. En el
caso de Perd, por ejemplo, sélo se incluyen
datos de 1999, 2000 y 2007. En casi todos
los paises, hay datos para la mayoria de
afos. Para una descripcion detallada de los
datos véase Bhalla, Harrison, Fingerhut,
Shahraz, Abraham y Yeh (2011, 249-253).

41. Para la lectura de este apartado, no es

conveniente comparar tasas de robos entre
paises a partir de registros administrativos.
Este informe recomienda, para el andlisis
de la informacion que aqui se presenta,
observar los cambios de cada pais respecto
de sus propias tasas previas.

42. Los 15 paises considerados para América

Latina son: Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua, Paraguay,
Panamd, Perd, Republica Dominicana y
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43.

44,

Uruguay. Los 35 paises considerados para
Eurasia son: Austria, Alemania, Belars,
Bulgaria, (anada, Croacia, Repblica
Checa, Finlandia, Georgia, Hungria,
Islandia, Irlanda, Italia, Kirguistan, Lituania,
Luxemburgo, Ex Republica Yugoslava de
Macedonia, Malta, Repdblica de Moldova,
Paises Bajos, Portugal, Rumania, Federacion
de Rusia, Serbia, Republica Eslovaca,
Eslovenia, Espafia, Estados Unidos, Suecia,
Repdblica Eslovaca, Eslovenia, Espafia,
Reino Unido, Suecia, Turquia y Ucrania.
*Pregunta: Durante los dltimos doce meses,
justed o alglin miembro de su hogar fue
victima de alguin hurto?

**Pregunta: Durante los dltimos doce
meses, ;usted o algiin miembro de su hogar
fue victima de un robo por sorpresa (lanzazo
0 carterazo)?

***Pregunta: Durante los dltimos doce
meses, ;alguien robé algo de su casa
introduciéndose en cualquier parte de ella,
rompiendo puertas, ventanas, paredes,
techo o por una via no destinada a la
entrada?

****Prequnta: Durante los dltimos doce
meses, justed o algin miembro de su hogar
fue asaltado usando violencia, amenaza o
intimidacion?

*****Pregunta; Durante los Gltimos doce
meses, ;justed o algiin miembro de su hogar
fue victima de algdn delito econémico como
fraude, estafa, giro doloso de cheques, etc.?
Se utiliza el criterio “circa” (“ca.”) ya que no
se dispone de datos para esos afios para
cada pais. Se les dio prioridad a los datos
de registros oficiales. En los casos donde no
hubo informacién disponible, se utilizaron
otras fuentes que también se obtuvieron
de registros oficiales, ya sea UNODC, OEA o
directamente de fuentes oficiales de cada
pais. En estos casos, el criterio de seleccion
fue el afo inmediatamente anterior, y si
éste no existia, se tomd el inmediatamente
posterior, y de no existir, se continud con
la misma Idgica cada dos afios. Para 2011,
se utilizd exclusivamente el criterio de ir
hacia el primer afio anterior donde existia
la informacion. Se desecharon algunos
casos puntuales, en lo que los datos tenian
serias deficiencias. Finalmente, cuando
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45.

46.

47.
48.
49.

50.

51.

se utilizaron series de datos de fuentes
distintas a las recolectadas por PNUD, se
tomd como referencia la serie cuya variacion
porcentual entre la primera medicion, y la
dltima fue la mds moderada.

S6lo se tomaron en cuenta los robos con
violencia y robo simple.

Es importante resaltar que, para cada
persona, el valor de un bien no se reduce a
su precio de mercado, y por lo tanto, estas
definiciones son, por supuesto, relativas.
Véase El Tiempo (2013).

Véase El Periodico (2012).

La pregunta fue: Pensando en el dltimo acto
delincuencial del cual usted fue victima, de
la lista que le voy a leer, jqué tipo de acto
delincuencial sufrié? La categoria “Robo sin
violencia personal” incluye los delitos de
“robo sin armassin agresién o amenaza fisica”
y “robo de la casa, ladrones se metieron a la
casa mientras no habia nadie’, mientras que
la categoria “robo con violencia personal”
incluye los delitos de “robo sin arma con
agresion o amenaza fisica” y “robo con
arma’”.

Desde luego, es posible que exista un sesgo
en la seleccién de casos si se supone, por
ejemplo, que en la cdrcel estén recluidos
aquellos que suelen usar mds violencia
durante el robo.

Homicidio: bajo, menos de 10 homicidios
por cada 100.000 personas; alto, mds de 10
homicidios por cada 100.000 personas.
Robo: porcentaje de gente victimizada por
robo (LAPOP, 2012) en el dltimo afio: bajo de
0 a 12.5%; medio entre 12.5% y 16.7%; y
alto mds de 16.7%. Esta clasificacién se hizo
tomando en cuenta estos puntos, ya que
12.5% significa que 1 de cada 8 personas
fue victima, y 16.7 implica que lo fue 1 de
cada 6 personas. Es decir, que un pais tiene
una tasa de robo relativamente baja cuando
1 de cada 8 personas fue robada en los
dltimos 12 meses, y un pais tiene una tasa
alta de robo cuando a mds de 1 de cada 6
personas le robaron algo en los dltimos 12
meses.

52. El estudio BID-PNUD se basa en la tipologia

y definiciones de delitos que muestra el
“Reporte Global sobre Crimen y Justicia”
de Naciones Unidas (1999). Asimismo, con

53.

54.

55.

56.

57.

58.

59.

60.

el objeto de establecer una denominacion
comdn, se han homologado los delitos de
los paises analizados, segun la clasificacion
establecida por las Naciones Unidas (UNODC
2013).

En este tipo de robo, el uso de la fuerza tiene
como finalidad vencer la resistencia de
los medios de proteccion que resquardan
objetos en la vivienda y que buscan ser
apropiados ilegitimamente.

En este tipo de robo, el victimario procede
por sorpresa o aparentando rifias en lugares
de concurrencia o haciendo otras maniobras
dirigidas a causar agolpamiento o confusion
(Bascufian 2002).

Sustraccion  de  propiedad, sin el
consentimiento del propietario, en un acto
en el que existe uso o amenaza de uso
ilegitimo de la fuerza y la violencia.
Sustraccion ~ de  propiedad sin el
consentimiento del propietario.

Ataque fisico contra una persona, que
resulta en un dafio corporal de quien es
agredido.

Sustraccion  del  automovil, sin el
consentimiento del propietario.
Apropiacion ilegitima de una cosa que se
encuentra al interior del vehiculo, sea
que esta esté adosada al mismo vehiculo,
como espejo, radio o similares, o que sea
una pertenencia del conductor, pasajero o
tercero.

Un factor que debe considerarse es el efecto
que tiene la capacidad de adaptacion de las
personas en la percepcion que tienen sobre
su propia sequridad y la de su entorno. En
la medida en que los fenémenos se vuelven
més comunes, los individuos parecen
adaptarse a ellos en un proceso que mitiga
los efectos negativos. Esta capacidad de
adaptarse a los fendmenos negativos
puede ser positiva desde una perspectiva de
supervivencia; sin embargo, también puede
generar equilibrios negativos (Graham vy
Chaparro 2011, 27-28). Desde la perspectiva
del desarrollo humano, como lo advierte
Amartya Sen, las preferencias reveladas
por las personas pueden ser una guia
distorsionada para entender sus intereses
més bdsicos. Cuando los ciudadanos se
encuentran en una situacién de desventaja
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o subordinacién, termina incluyendo su
propia comprensién sobre el bienestar (Sen
1990). Por ejemplo, en contextos donde
se han llegado a desarrollar relaciones
estrechas  entre las  organizaciones
criminales y la comunidad, las personas
pueden declarar sentirse “sequras” bajo esta
influencia, a pesar de la fuerte coercion que
ejerce esta amenaza.

CAPITULO 4. LAS GRANDES
AMENAZAS A LA SEGURIDAD
CIUDADANA

61.

62.

63.

Estas respuestas hacen referencia a la
siguiente pregunta de LAPOP/PNUD 2012:
“Voy a mencionarle algunos grupos y le
voy a pedir que me indique cudl de ellos
representa la amenaza mds grande para su
seguridad?” Otros grupos que se incluyeron
en esta pregunta fueron: policias o militares,
personas pertenecientes a su familia y
vecinos de su barrio o comunidad.

La marginalidad es un factor de riesgo
que interactia con otros factores para
explicar la alta criminalidad; ademads, hay
circunstancias o rasgos de caracter personal
(psicosociales o biograficos, segtn las varias
escuelas criminolégicas) que aumentan la
propensién a delinquir entre determinados
individuos (Machiny Meghir 2004; Nufiez et
al. 2003).

El 90% del flujo de migrantes que transita
por México de forma irreqular estd
compuesto por  centroamericanos  del
Triangulo del Norte (Fernandez de Castro
2012). Estos migrantes se han convertido
en un nuevo nicho de mercado para las
organizaciones criminales. En especial, el
secuestro masivo de migrantes se ha vuelto
una actividad altamente lucrativa (Casillas
2011). La intensificacién de la violencia
criminal que ha experimentado México, la
falta de coordinacién entre las autoridades
locales, estatales y federales, y el hecho de
que los migrantes en transito no denuncian
los abusos cometidos en su contra han
contribuido tanto al recrudecimiento comoa
la invisibilizacién del fendmeno (Ferndndez
de Castro 2012). Esta invisibilidad se genera



64.

65.

66.

67.

68.

69.

70.

7.

72.

porque los migrante buscan rutas inhdspitas
con poca presencia de la autoridad y porque
muy pocos denuncian los abusos en su
contra.

Estos estados incluyen a Baja California,
Chiapas, Michoacan, Nuevo Ledn, Oaxaca,
Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Veracruz y
Zacatecas.

Los paises que reportaron datos fueron
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, El Salvador,
Ecuador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panamd, Paraguay, Perd y
Repdblica Dominicana

Este ejercicio excluye el secuestro
exprés, las disputas de patria potestad,
las desapariciones forzadas y la trata
internacional de personas.

En paises como México, Guatemala, El
Salvador, Venezuela, Argentina y Panama
se llama “secuestro exprés”; en Colombia,
“paseo millonario”; en Perd, “secuestro al
paso’, y en Brasil, “secuestro reldmpago’”.
(Considerando el tipo de cambio del 8 de
octubre 2013.

Véase: http://plan-international.org/files/
Americas/publications%20-%20english/
violence-in-schools

Naciones Unidas defina la violencia contra
como “todo acto de violencia basado en la
pertenencia al sexo femenino que tenga
0 pueda tener como resultado un dafio o
sufrimiento fisico, sexual o psicoldgico para
la mujer, asi como las amenazas de tales
actos, la coaccién o la privacion arbitraria
de la libertad, tanto si se produce en la vida
publica como en la vida privada” (De la Cruz
2007, 44).

Esta dltima se refiere a situaciones en las
que las leyes o politicas del Estado son
inadecuadas, insuficientes o inexistentes
para proteger a la mujer frente aquellas
amenazas que atentan contra su vida y
contra su integridad fisica y emocional
(OEA- Alertamérica 2012, 51).

En Guatemala, al igual que en México,
Honduras y ElI Salvador, altos oficiales
de la policia aparecen repetidamente
involucrados en los cdrteles del narcotrdfico
y en bandas de la delincuencia organizada
(Beltrdn 2009). En Bolivia y en Ecuador, las
instituciones policiales son frecuentemente

sefialadas por su participacion en grupos
delincuenciales y por formar grandes
estructuras de extorsion que operaban
desde la cipula policial. Por ejemplo, en
Bolivia, entre 1982 y 2007, 18 comandantes
policiales fueron removidos de sus
cargos por su vinculacion con crimenes y
encubrimientos (Ungar 2008). En Ecuador,
el comandante de la policia en 2007
controlaba una amplia red de extorsién y
de trafico de personas que incluia todos
los niveles de jefaturas policiales (Aznérez
2011).

73. La corrupcion, por ejemplo, puede hacer que

74.

los servicios basicos estén disponibles sélo
para quienes los pueden pagar.

Estas percepciones sobre la incidencia de
la corrupcién probablemente se refieren
a hechos denunciados por los medios de
comunicacion, en los cuales suelen estar
implicados altos funcionarios publicos o
politicos. Los seis paises son Argentina,
(Colombia, Honduras, Panama, Peri vy
Repiblica Dominicana.

CAPITULO 5.LOS COSTOS DE LA
INSEGURIDAD

75.

76.

El informe se desarrollé mediante un
proceso de discusion multidisciplinaria,
que contd con el apoyo del International
Development Research Centre (PEC-IDRC
2013), vinculando diferentes enfoques y
metodologias. El didlogo con investigadores
y funcionarios que trabajan directamente en
el terreno, la experiencia de las instituciones
nacionales e internacionales que se han
ocupado de este tema, el testimonio y
las crénicas periodisticas, asi como la
informacién obtenida de primera mano
por medio de las encuestas, proporcionaron
importantes elementos cuantitativos y
cualitativos para dimensionar los impactos
de lainseguridad en el desarrollo humano.
El enfoque ecoldgico sefiala que cada
persona esta inmersa en una multiplicidad
de niveles interrelacionados —individual,
familiar, comunitario y social— donde
pueden producirse distintas expresiones
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77.
78.

79.

80.

81.

82.

83.

84.

y dindmicas que producen y reproducen la
violencia (OPS 2002, 10-12).

Véase Perry (2001, 221-238).

Cecilia Varela, analizando el caso argentino,
afirma: “Debatimos si los miedos son
‘irracionales’ o ‘racionales, porque en ambos
casos medimos su grado de correspondencia
con la experiencia del delito. Tal vez sea
necesario, en cambio, conectar los temores
que toman por objeto al delito callejero
con otras dimensiones de andlisis distintas
que la criminalidad ‘objetiva™. Véase Varela
(2005, 155).

En la literatura se suele hacer la distincién
entre costos tangibles e intangibles. Estas
dos categorias resultan probleméticas
desde la perspectiva del desarrollo humano,
ya que lo “intangible”, si bien puede ser
dificil de estimar, también puede llegar a ser
mucho mds evidente para las victimas. Por
esta razon, este informe evitara usar esta
distincion.

La tasa natural de homicidios es calculada
a partir de los homicidios en todos los
paises del mundo, que reportan a la OMS,
excluyendo los paises de Latinoamérica
incluidos en este estudio.

Para estos cdlculos se consider el
crecimiento demogrdfico dentro del modelo.
Los datos utilizados en este estudio
pertenecen a bases de datos de la
Organizacion Mundial de la Salud (ICD-
9 e I(D-10), la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (estructura
demogrdfica), Organizacion de las
Naciones Unidas (estructura demogréfica)
y PennWorldTables (producto interno bruto
en términos de intercambio).

Los datos utilizados en este estudio
pertenecen a bases de datos de la
Organizacion Mundial de la Salud (ICD-
9 e IC(D-10), la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (estructura
demogrdfica), Organizacion de las Naciones
Unidas (estructura demogrdfica) y Penn
World Tables (producto interno bruto en
términos de intercambio).

Los datos utilizados en este estudio
pertenecen a bases de datos de la
Organizacion Mundial de la Salud (ICD-
9 e 1(D-10), la Comisién Econdmica para



América Latina y el Caribe (estructura
demogrdfica), Organizacion de las Naciones
Unidas (estructura demogréfica) y Penn
World Tables (producto interno bruto en
términos de intercambio).

85. Los paises considerados en este estudio
corresponden a Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, México, Nicaragua, Panamd,
Paraguay, Perd, Uruguay y Venezuela.

CAPITULO 6. LA RESPUESTA DEL
ESTADO

86. Es importante tener en cuenta que las
dimensiones de la capacidad de Estado
como se muestran en el recuadro 6.1y se
analizan en esta parte del capitulo suponen
conceptualizaciones “ideales”.

87. Véase Evans y Rauch (1999) para un analisis
entre diferentes paises que vincula el
reclutamiento meritocrdtico y las reglas
de promocién interna y designacion con el
crecimiento econdmico.

88. Estos se aproximan a la burocracia racional-
legal de Weber (1968).

89. Sobre laautonomia del Estado, véase Stepan
(1978).

90. Los vinculos entre el Estado y la sociedad
en el contexto del desarrollo a menudo
se denominan incrustamiento o sinergia
estado-sociedad. Véase Evans (1996) y
Ostrom (1996).

91. Véase Krueger (1974) para la ldgica clsica
que subyace a esta teoria.

92. Para unavision general de las tendencias de
las policias comunitarias en América Latina,
véase Friihling (2007). Sobre las iniciativas
especificas de la policia comunitaria en
Brasil, véase Alves y Arias (2012), en Brasil
y Honduras, véase Arias y Ungar (2009), y en
Colombia, véase Moncada (2009).

93. Una encuesta registra que el 57% de la
poblacién confia en que el ejército ha
contribuido exitosamente en el combate al
narcotrafico, mientras que sélo 7% confia
en la Policia Federal. Véase Aguayo y Benitez
(2013, 215).

94, La variacion dentro de los paises existe no
s6lo entre las unidades subnacionales,

como en el caso de los paises federales
como Argentina, sino también entre casos
individuales. En Ecuador, por ejemplo,
los casos penales iniciados antes de la
implementacion de reformas de la justicia
criminal se mantienen en el sistema
inquisitivo del pais, mientras que los casos
iniciados con posterioridad a las reformas
se procesan en el nuevo sistema acusatorio.
Véase Hammergren (2007, 36).

95. Es importante mencionar que en ciertas
instancias puede haber incentivos para que
el personal y las instituciones judiciales
prioricen y procesen los casos que es més
probable que se resuelvan por la via legal
debidoalaexistencia de una preponderancia
de la prueba. Véase Pdsara (2007).

96. El CEJA es un organismo del sistema
interamericano, dotado de autonomia
técnica y operativa, creado en 1999 con sede
en Santiago de Chile.

97. Informacion proporcionada por la Oficina
del PNUD Argentina, ver: http://www.undg.
org/unct.cfm?module=JointProgramme&p
age=JointProgrammeView&CountrylD=AR
G&&JointProgrammelD=500&

98. Argentina (95.7%), México (98.5%), Perd
(92.1%), El Salvador (93.1%), Brasil (90%),
Chile (85.2%). En Brasil el dato fue estimado
a partir de los pedidos y denegaciones de
libertad condicional (Estudio comparativo
de poblacion carcelaria, PNUD, Afio 2013)

99. Argentina, 50.2%; México, 71.5%; Perd,
80%; El Salvador, 49.5%; Brasil, 41.8%;
Chile, 68.6%

100. Argentina (39.4%), México (44.5%), El
Salvador (35.2%) y Chile (41.1%)

101. Ver The Economist (2012).

102. Belicana Consultoria y Desarrollo Ltd.
(2010).

103. Gayle y Mortis (2010).

104. Actualmente los Centros de Atencion
Integral se hanimplementado exitosamente
en las Delegaciones de la PN en Bilwi,
Regién Auténoma del Atlantico Norte de
Nicaragua y Distrito V en Managua (Oficina
PNUD Nicaragua).

105. Poder  Judicial.  Departamento  de
Planificacion, Seccion de Estadistica.

106. UNIMER para La Nacidn, 2011, 2013.

107. En relacién con Chile Crece Contigo, véase
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http://www.earlychildhoodmagazine.org/
issues/scaling-up-topics/mike/

108. Véase http://www.presunciondeinocencia.
org.mx/index.php?option=com_cont
ent&view=article&id=406:repensan
do-la-justicia-en-mexico-el-caso-de-
morelos&catid=36:noticias

109. Véase http://www.sequridadpublica.gov.
d/rehabilitar.html

CAPITULO 7. LOS ACTORES NO
ESTATALES

110. La colaboracion gratuita de la agencia de
publicidad para el disefio de la campafia
jArmas ni de juguete!, la produccion de
materiales impresos, audiovisuales 'y
sonoros, mas la negociacion de espacios
gratuitos en los medios masivos fue decisiva
para el éxito de esta campafia (Carballido
2009).

111.La campafia Desarmando la Violencia
Domestica se inici6 durante la Semana
Mundial de Accion contra la Violencia
Armada, del 15 al 21 junio de 2009, en
Argentina, por la Asociacion para Politicas
Pdblicas (Red Internacional de Accidn contra
las Armas Ligeras 2013).

112. Campana organizada por  Amnistia
Internacional Chile, el Movimiento Mundo
sin Guerras y el Instituto de Ecologia Politica
(Scheuch 2010).

113.Este proyecto fue apoyado por el PNUD.

114. En el estudio realizado porla Oficina regional
de la UNESCO se reconoce el papel de 0SC
nacionales e internacionales, fundaciones
deiglesia o la sociedad civil organizada en la
labor de interconectar las escuelas, familias
y comunidad (Hirmas 2008).

115. Proyecto apoyado por Catholic Relief Service
(CRS), con asesoria Técnica de YouthBuild
International

116. Este programa actualmente estd en
una segunda fase con apoyo del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID)

117. Disponible en: www.afroreggae.org

118.Disponible  en:  http://www.
colectivamujerysalud.org.

119. Disponible en: http://iudpas.org/
observatorio



120. Con el apoyo técnico de la (dmara de
Comercio de Bogotd y del PNUD, y bajo
el auspicio del Fondo para el Logro de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio ONU-
Espafa.

121. Disponible en: http://www.panacamara.
com/index.php/sobre-el-observatorio

122. Por ejemplo, el Consejo Ciudadano de
Seguridad Pdblica en la Ciudad de México
opera una linea permanente (24/7) para
denunciar extorsiones por teléfono y se
comprometeatransmitirlasalasautoridades
(http://www.consejociudadanodf.org.mx);
en Colombia la Red Papaz (red de padres y
madres), el Foro Generaciones activas y otras
0SCy la Fundacién Telefénica establecieron
un convenio con dos ministerios para abrir
una linea de denuncia online para los casos
de pornografia infantil, abuso y explotacién
sexual en la infancia y adolescencia a través
de internet (Te Protejo 2013); la Asociacion
por la igualdad y justicia en Argentina
ha abierto una pagina de denuncia por
Internet de casos de corrupcién por la
ciudadania, con el objetivo de identificar
los casos, investigarlos y denunciarlos a las
autoridades pertinentes (CIPCEY AClJ 2013)

123. Por ejemplo, el ICESI de México y su pagina
dedicada al reporte de agresiones http://
www.notecalles.org.mx/ o Pais Libre en
Colombia, dedicado al sequimiento de los
secuestros a través de su Centro de Atencién
a Victimas, http://www.paislibre.org/site/

124. Es el caso de la 0SC Quiero Paz en Venezuela
y su mapa interactivo Wiki-Delito, que
produce “informacion real” sobre la
criminalidad a partir de reportes ciudadanos
(http://www.wikidelitoccs.quieropaz.org/).

125. Por ejemplo, México Unido contra la
Delincuencia ha realizado varias encuestas
en conjunto con el grupo Consulta Mitofsky
financiadas por grupos de empresarios que
ponen un particular énfasis en el secuestro.
Destacan la Novena y Décima Encuesta
Nacional sobre Inseguridad en México de
noviembre 2011y marzo 2012 (MiamiDiario.
com 2011).

126. Es el trabajo que realiza la 0SC La Casa del
Encuentro en Argentina, que coordina el
Observatorio de Feminicidios. Esta 0SClleva
estadisticas y publica un informe anual,

ademas investigar sobre la naturaleza de los
feminicidios, causas, perfiles de los autores,
etc. (La Casa del Encuentro 2013).

127. Véase El Heraldo (2013).

128. Véase Huffington Post (2012).

129. El secuestro y asesinato de su hijo en 2005
impulsé a Isabel Miranda de Wallace a
crear su propia asociacion Alto al Secuestro
y a liderar después el movimiento blanco
(Benassini y Caro 2009) que la propuso
como candidata por el PAN en las elecciones
en el Distrito Federal (Paz, 2012).

130. La Marcha por la Paz y la no Violencia es
una iniciativa mundial de la organizacion
World Without Wars. Empezd en Nueva
Zelanda y culminé en las Montafias de los
Andes, en Argentina, en enero del 2010
(World March for Peace and Non Violence
2010); organizaciones de varios paises como
Venezuela, aprovecharon para difundir la
“(arta ‘para un mundo sin violencia”y pedir
el apoyo de las autoridades (Vulcano 2010).

131.Con casos destacados como el Frente
Bicentenario de Mujeres de Venezuela,
el Consejo Provincial de la Mujer de
(6rdoba, las mujeres de la Confederacion
de Trabajadores de la Agricultura en Brasil,
la Red Nacional de Mujeres en Colombia,
el Movimiento Auténomo de Mujeres de
Nicaragua, el Movimiento Salvadorefio de
Mujeres de El Salvador y el Movimiento por
la Paz Visitacion Padilla de Nicaragua.

132.Véase  vanguardia.com 2012 vy
mujeresdejuarez.org
133. Disponible  en:  http://www.undp.org/

content/undp/es/home/presscenter/
articles/2011/03/21/el-salvador-women-
in-parliament-unite-on-new-law-against-
violence/

134. Entrevista con dirigente empresarial, Ciudad
de Guatemala, Guatemala, enero 20, 2012.

135.En muchos paises no existen registros
oficiales ya que el fendmeno no estd
tipificado como un delito auténomo.

136. En el 2004, Televisa transmitié imdgenes
en vivo de un linchamiento en San
Juan Ixtapoyan, en la Ciudad de México
(Santamaria 2012). Mds recientemente,
el linchamiento de tres sujetos acusados
de violar y matar a una joven en el estado
de Chiapas en México fue capturado en
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video, subido a YouTube y vendido en las
calles de San Cristobal por 15 pesos (0 un
délar estadounidense). En la portada del
DVD se lee: “Quemaron vivos a violadores
iIMPACTANTE noticia de la semana! no apto
para cardiacos” (Mariscal 2013).

137.las organizaciones de vecinos para

colaborar con la policia en Guatemala y

en México (en las ciudades de Villas del

Ixtépete, Guadalajara, Jalisco), se llaman

Comités de Seguridad Ciudadana, en Lima

metropolitana son las Juntas Vecinales, en

Sao Paulo y en Santiago y Vifa del Mar se

han constituido los Comités Vecinales de

Seguridad Ciudadana, entre otros.

En Bolivia, el Gobierno Auténomo
departamental de Santa Cruz organiza
la capacitacion a vecinos, en patrullaje,
primeros auxilios y defensa personal,
ademds de dotarlos de uniformes para
la identificacion del grupo (Gobierno
Auténomo Departamental de Santa (ruz
2013).

139. En Colombia, bajo el sistema de brigadas
barriales, cada persona tiene varios niimeros
asignados a los cuales se comunica en caso
de emergencia; asi, todos los miembros
de una comunidad se enteran en pocos
minutos de la situacion y pueden acudir al
auxilio de sus vecinos (El Tiempo 2012).

140. Informe del Comité de Derechos Humanos,
Volumen | 104 periodo de sesiones (12 a
30 de marzo de 2012), Asamblea General
de la ONU, 67 periodo de sesiones,
Suplemento N 40 (A/67/40) disponible en
http://www.ccprcentre.org/wp-content/
uploads/2012/04/A_67_40Vol-I_es.pdf

141. Entrevista a Homero Campa (Proceso,
México), agosto 2013.

142. Véase http://www.salanegra.elfaro.net/

143. Véase El Pais (2013).

144. Disponible en: http://circulodeperiodistasde
bogota.com/wpcontent/uploads/2012/02/1C0
DIGOETICACPB2006.pdf

145. Disponible en http://www.apu.org.uy/wp-
content/uploads/2013/04/C%C3%B3digo-
de-%C3%A9tica-period%(3%ADstica-
Versi%(3%B3n-Final-9-4-13.pdf

146. Se conforma por Open Society Justice
Initiative (0SJI) y las organizaciones
mexicanas Institucion Renace, ABP, Instituto

138.



para la Seguridad y la Democracia, AC,
y Reintegra, y cuenta ademds con el
programa Medios y Acceso a la Informacion
del Instituto de Justicia Procesal Penal.

147. Disponible en http://www.
presunciondeinocencia.org.mx

CAPITULO 8. COOPERACION
INTERNACIONAL

148. La cooperacion descentralizada implica el
conjunto de las acciones de cooperacion
internacional que realizan los gobiernos
subnacionales; se basa en asociaciones e
intercambio entre instituciones homélogas
que trabajan desde la proximidad para
transformar y mejorar su entorno (Dammert
y Paulsen 2008). Este tipo de cooperacion
estd logrando mayor visibilidad, mediante
iniciativas como los hermanamientos entre
gobiernos locales y la cooperacién en red.

149. La cooperacion Norte-Sur hace referencia a
la cooperacién entre paises desarrollados y
paises en vias de desarrollo, mientras que la
Sur-Sur corresponde a la cooperacién entre
paises en vias de desarrollo. En este capitulo
la cooperacion Sur-Sur que se aborda es
entre paises latinoamericanos.

150. La cooperacion bilateral es la modalidad

més practicada en el campo de la sequridad

a nivel mundial, y América Latina no es

la excepcién. En la region, el principal

cooperante es Estados Unidos, sequido por

(anada y paises de la Union Europea, como

Espafia o Reino Unido (Labrousse 2006).

Ademés de la generacion de esquemas

bilaterales de cooperacién  Sur-Sur,

también han surgido dindmicas de
cooperacion triangular, en las que los paises
industrializados aportan recursos que
se suman a las capacidades de paises de
renta media en beneficio de otros menos
desarrollados. El objeto de la cooperacion
triangular es utilizar la experiencia y la
sensibilidad de los paises de renta media
que comparten afinidades culturales

y politicas, asi como la exposicion a

situaciones cotidianas de exclusion social,

rasgo de los paises en desarrollo (Hirst 2010;

Sanin 2010).

151.

152.

153.

154. Véase

155.

Véase http://portal.mj.gov.
br/main.asp?View=%7B7AE041E8-
8FD4-472C-9C08-68DDOFBOA795%
7D&BrowserType=IE&LanglID=pt-
br&params=itemID%3D%7B3239224C-C51F-
4A29-9E51-74AC98153FD1%7D%3B&UIP-
artUID=%7B2868BA3(-1(72-4347-BE11-
A26F70F4(B26%7D

El acuerdo con Bolivia fue firmado en
2013 para la creacién del Grupo de Trabajo
contra el lavado de dinero entre la Unidad
de Investigaciones Financieras (UIF) de
Bolivia y el LAB-LD de Brasil. Véase: http://
www.la-razon.com/nacional/seguridad_
nacional/Brasil-equipo-evitar-lavado-
dinero_0_1837616269.html
http://portal.mj.gov.br/main.
asp?View=%7B7AE041E8-8FD4-
472C-9C08-68DDOFBOA795%7D
&BrowserType=IE&LangID=pt-
br&params=itemID%3D%7B3239224C-(51F-
4A29-9E51-74AC98153FD1%7D%3B&UIP-
artUID=%7B2868BA3(-1(72-4347-BE11-
A26F70FACB26%7D

Véase http://www.undp.org.ni/noticias/733

156. Para la construccion de este caso, se

realizaron entrevistas personales con los
siguientes funcionarios y exfuncionarios
de Colombia y Estados Unidos, entre
febrero y junio de 2013, con la condicion de
preservar en el anonimato las declaraciones
especificas hechas por cada una: Maria
Angela Holguin, Ministra de Relaciones
Exteriores de Colombia; Michael McKinley,
Embajador de Estados Unidos en Colombia;
William Brownfield, Assistant Secretary
of State, Bureau of International Narcotics
and Law Enforcement Affairs; James Story,
Director, Narcotics Affairs Section, Embajada
de Estados Unidos en Colombia; Carl
Gettinger, Chief, International Coordination
Division, Narcotics Affairs Section, Embajada
de Estados Unidos en Colombia; Gabriel
Silva Lujan, exEmbajador de Colombia en
Estados Unidos, exMinistro de Defensa;
Ministro Consejero, Embajada de Colombia
en Estados Unidos; General (r) Oscar
Naranjo, exDirector de la Policia Nacional
de Colombia; Coronel Joaquin Buitrago, Jefe
Asuntos Internacionales, Policia Nacional de
Colombia; General (r) Rosso José Serrano,
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exDirector de la Policia Nacional de
Colombia y actual asesor del Ministerio de
Relaciones Exteriores para la Estrategia de
Cooperacion Internacional en Sequridad
Integral de Colombia.

157. Datos suministrados por la Policia Nacional
de Colombia y el Ministerio de Defensa.

158. Véase UNASUR (2012).

159. Véase: http://www.ceedcds.org.ar/
Espanol/05-DocInf/05-03-Registro-
Gasto-Defensa.html

160. Estrategia de Sequridad de Centroamérica,
SICA,  2007. Documento  completo
disponible en:  http://plan-sica-hcie-
italia.org/admin/documents/10

161. Disponible en: http://www.sica.int

162. Véase la multiplicidad de donantes
en:http://www.sequridadciudadana-
centroamerica.org

163. En lo que se refiere al debate, este pais ha
cambiado su discurso, evitando referirse a
la denominada “guerra contra las drogas’,
con una nueva estrategia nacional que
aborda el desafio comdn de las drogas
como un asunto de salud publica y no
s6lo como una cuestidn de sequridad. Este
viraje responde a los cambios recientes a
nivel nacional. En 2012, por primera vez,
los votantes de dos estados —Colorado
y Washington— aprobaron iniciativas
populares que legalizan la posesion para
consumo recreacional de cannabis, asi
como su produccion y comercio. Ademas,
como lo muestra una reciente encuesta
realizada por Pew Research Centre (marzo
13-17 de 2013), el 52% de los ciudadanos
afirma que el uso de la marihuana deberia
ser legal un aumento de 11 puntos en
comparacion con 2010— (Pew Research
Centre 2013). Mds alla de los cambios en
el contexto interno, durante los Ultimos
cnco afos, ha habido una modesta
disminucion de la ayuda militar y policial
de Estados Unidos hacia América Latina, y
un aumento igualmente moderado en los
componentes sociales y econdmicos de la
lucha contra el narcotréfico.

164. Véase Just the Facts (2013a) y (2013b).

165. La certificacion de la cooperacion en
materia de narcotrafico estuvo vigente
desde 1986 hasta 2002. Para un analisis



del funcionamiento de este proceso en
la relacion México-Estados Unidos, véase
Dominguez y Castro 2008.

166. Se incluye la transferencia de equipos —
helicopteros, aviones, barcos de patrullaje,
de comunicaciones—, el entrenamiento
y suministro de inteligencia, la fumigacion
de 1.5 millones de hectdreas de hoja de
coca (UNODC 2012), el acompanamiento
estratégico (Just the Facts 2013d), el
entrenamiento de mas de 80,000 elementos
militares y policiales y la creacién de nuevas
brigadas en el Ejército y la Armada (Just the
Facts 2013c). (Los montos que se encuentran
en esta pagina vienen de informes oficiales
del gobierno de Estados Unidos. Hay 12
informes sobre entrenamiento militar a
Colombia, disponibles en: http://justf.org/
Country?country=Colombia&year1=2000&
year2=2013#trainees.)

167. Véase Just the Facts (2013f). Véase el gran
nimero de documentos gubernamentales
citados al final de esa pdgina.

168. Véase Just the Facts (2013f).

169. Estados Unidos ofrece a México y a
(Centroamérica poca ayuda para erradicacion
de cultivos, recuperacion y control
territorial, desmovilizacion y reinsercion.
El componente de inteligencia, que ha sido
central en la cooperacion con Colombia, no
goza de la misma aceptacion ni en México
ni en Centroamérica. CARSI despliega
algunas précticas alternativas dirigidas a la
seguridad ciudadana, como la prevencion a
la delincuencia callejera.

170. Véase, por ejemplo, Ribando Seelke (2013),
Lawson (2013), Acevedo, Bewley-Taylor y
Youngers (2010).

171. Véase Just the Facts (2013g).

172. Véase Embajada de los Estados Unidos de
América en Honduras (2012).

173. Para mayor informacion véase: http://www.
amuprev.org/index.php

174.5e han establecido asociaciones entre:
Condado de Pinellas, Florida y Colon y San
Miguelito, Panamg; Arlington, Texas y la
(iudad de Panamd, Panamé; Santa Ana,
(alifornia y Sonsonate y Nahuizalco, El
Salvador; y Santa Ana, California y Santa
(atarina Pinula y Palencia, Guatemala.

175.Para mayor informacion véase: http:/

mayor.lacity.org/Issues/GangReduction/
index.htm.

176. Particularmente esta ayuda ha sido a
partir de dos programas. El primero es
el Control Internacional de Narcdticos y
Aplicacién de la Ley (INCLE), administrado
por el Bureau of International Narcotics
and Law Enforcement Affairs (INL) del
Departamento de Estado; el sequndo
programa antinarcéticos esta financiado por
el Departamento de Defensa, autorizado
desde 1991 para utilizar parte de su
presupuesto en ayuda a las fuerzas militares
y ala policia de los paises latinoamericanos.
De 2000 a 2013, ha aportado un total de
US$5,200 millones para estos fines (Latin
American Working Group 2007) El restante
12% de la ayuda se destina a una veintena
de programas, entre los que vale la pena
resaltar el Financiamiento Militar al Exterior
(FMF) y el International Military Education
and Training (IMET), que han proporcionado
asistencia militar y policial por un monto de
US$1,400 millones y alrededor de US$184
millones en programas de entrenamiento
militar dese el afio 2000 (Just the Facts
2011;2013a; 2013¢).

177. Es importante sefalar que los casos que se
analizan fueron seleccionados para ilustrar
ciertas dindmicas de la cooperacion en
sequridad para América Latina, sus avances
y retos, por lo que no buscan ser un recuento
exhaustivo de los programas de cooperacion
multilateral en la regi6n.

178. Véase: http://www.urb-al3.eu/index.
php/contenido/proyectos?id_menu_
principal=6

179. Para mds informacién del proyecto véase:
http://www.urbalpernambuco.org/.
En esta pagina se puede descargar la
publicacion Cooperacion para Ciudades
més Seguras (2013), que presenta un
andlisis de las intervenciones realizadas
en el marco de los cuatro afos que
dur6 el proyecto. Véase: http://www.
urbalpernambuco.org/adm/public/files/
destaques/CadernodoProjetoespanhol_web--
20130226101114.pdf

180. Véase http://pdba.georgetown.edu/
Security/citizensecurity/chile/documentos/
comunasegura.pdf
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181.http://www.iadb.org/es/temas/
seguridad-ciudadana/fortalecimiento-
institucional,2669.htm|

182. La Prevencion Situacional es un enfoque
orientado a disminuir la oportunidad del
delito y reducir la percepcidn de inseguridad
de la poblacion en determinados espacios
urbanos, a través de estrategias orientadas
amodificar ciertos factores y condiciones de
riesgo fisico espaciales. Definicion disponible
en:  http://www.sequridadpublica.gov.cl/
prevencionsituacional.html

183.En 2010, el CSF realizd 47 préstamos
en 7 paises de Latinoamérica, en 2009
fueron 69 organizaciones en 10 paises y
en 2008 el banco financié 83 entidades
de 14 Estados. Para mayor informacion
sobre el CSF, véase: http://web.worldbank.
org/WBSITE/EXTERNAL/TOPICS/
EXTSOCIALDEVELOPMENT/EXTSMALLGRANT
$/0,,contentMDK:20507431~menuPK:123
4307 ~pagePK:64168445~piPK:64168309
~theSitePK:952535,00.html

184. http://www.pnud.org.sv/2007/content/
view/1098/1677Itemid=154

185. Disponible en: http://www.lazoblanco.
org/?page_id=4

186. Disponible en: http://www.mdgfund.org/
es/

187. Disponible en: www.cambioenpaz.org

188. Véanse, por ejemplo, Woods (2005),
Moroney, Marquis, Quantic Thurston y
Treverton (2009), Adams y Williams (2011),
Mosangini (2012), Ribando Seelke y Finklea
(2013) y Lawson (2013).

CAPITULO 9. INTERVENCIONES: LAS
LECCIONES APRENDIDAS

189. Para consultar otras iniciativas o programas
relevantes en materia de sequridad
ciudadana, véanse Banco Mundial (2011);
Basombrio (2012); Tocornal, Tapia y Ayala
(2017).

190. Esto se remonta refiere al trabajo de
Jacobs (2002), quien observé que habia
seguridad en condiciones en las que el
orden urbano natural generaba condiciones
deuna observacion pasiva que impedian la



delincuencia.

191. Para un andlisis de este enfoque, véase
UNODC- ONU Habitat (2011, 38-39).

192. Por ejemplo, si las agresiones aumentaban
rapidamente en un drea en particular, la
policia podia examinar los datos, hacer
observaciones y hablar con los residentes,
trabajadores y empresarios locales para
desarrollar una estrategia destinada a
hacerle frente a la delincuencia en la zona.
Para una vision general del concepto, véase
Goldstein (1990).

193. Sobre esta practica en Colombia, véase
Fundacién Ideas para la Paz (2012, 7-10).

194. Véase el Estado de Campeche (s.a.), “Caso de
éExito: bBuenas practicas contra la violencia
hacia las mujeres’, folleto inédito.

195.Véase sitio de MenEngage (www.
menengage.org) y la pagina de la campafia
“Soy orgulloso chapin y no soy violento” en
http://saynotoviolence.org/es/join-say-no/
soy-orgulloso-chapin-y-no-soy-violento

196. Observaciones de las visitas a los centros del
programa, julio de 2012.

197. Espafia ha impulsado una nueva iniciativa
para apoyar la colaboracion y la capacitacion
en estos temas entre las fuerzas policiales
de Espafia y de América Latina. Véase El
Universo (2013).

198. Esto se debe a que al menos una parte
de la capacidad de estas organizaciones
para operar en determinados lugares se
desprende de la estrecha relacion entre
los funcionarios del Estado y las figuras de
la delincuencia organizada. De hecho, la
delincuencia organizada no podria existir
sin cierto grado de connivencia del Estado
(Godson 2003).

199.Para un andlisis mas detallado de las
amenazas a los periodistas, consiltese
Reporteros sin Fronteras (2013).

200. Boletin de Prensa Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI), Nimero
288/13. 30 de julio de 2013, “En 2012
se registraron 26 mil 037 homicidios.”
Disponible  en:  http://www.inegi.org.
mx/inegi/contenidos/espanol/prensa/
Boletines/muestra3.asp?tema=22&c=279

201. Datos cortesia del Centro de Estudos da
Criminologia de la Universidad Federal de
Minas Gerais. Grafica publicada en Arias y

Ungar (2009).

202. Secretaria de Estado de Defesa Social (s.f).

203. Mas alla de la clara influencia de Colombia,
el programa PSD dominicano también
refleja el entendimiento subyacente, que
se basa en las experiencias en los estados
brasilefios de Minas Gerais y Sao Paulo,
de que la delincuencia es un fenémeno
multidimensional que requiere un complejo
conjunto de respuestas con especial atencion
a la exclusion social y a las poblaciones
vulnerables (Bobea 2011, 334-337).

204. El equipo de evaluacion contratado por
el PNUD recibié relativamente poca
informacién  estadistica del gobierno
dominicano en materia de delitos en las
areas. Sin embarqgo, recibié los datos de
homicidios a nivel de barrio que se utilizaron
para evaluar la eficacia del programa en
comparacién con otros barrios similares
que no eran centros del programa y con los
datos de los niveles ciclicos de homicidios
de cada uno de los barrios de un afio a
otro. Sus datos sugieren una disminucion
en el periodo de ejecucion del programa,
aunque a menudo los indices de homicidio
comenzaron su tendencia a la baja antes
de la implementacién del programa en
el barrio en particular. Investigaciones
posteriores mostraron, sin embargo, que
los indices de homicidios de un afio al otro
habian mostrado una disminucion en el
tiempo. Los datos también presentaron una
disminucion con respecto a otros barrios
similares de la ciudad (Cano 2007, 20-30).

205. Departamento de Sequridad Publica,
“Seguridad publica y privada en Repiblica
Dominicana”, Organizacion de Estados
Americanos, ND, p. 19.

206. Discurso Presidente Mauricio Funes de El
Salvador, Asamblea General de la ONU,
2013.

207. Entre 1942 y 1965, mediante el programa
Bracero, por ejemplo, cientos de miles de
trabajadores agricolas migraron a Estados
Unidos desde Ciudad Judrez. Al finalizar
el programa, la ciudad contaba con casi
400 000 habitantes. Posteriormente, la
politica industrial del estado y de la ciudad
se reorient6 hacia la industrializacion para
el mercado de consumo estadounidense,
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e incluyd la contratacién de mano de obra
poco calificada, en particular mujeres,
para trabajar en la maquila. Sin embargo,
a diferencia del programa Bracero,
la iniciativa de maquila ha sequido
atrayendo trabajadores jovenes. También
ha contribuido a un efecto socialmente
estructurante, que incluye el rdpido
crecimiento de barrios marginales con
malos servicios, el desempleo sostenido
de los hombres, madres trabajadoras con
salarios bajos e hijos que se crian en hogares
monoparentales.

208. Durante la prohibicion de la década de
1930 en Estados Unidos, por ejemplo, los
bares y clubes se multiplicaron en el centro
de la ciudad justo al otro lado del puente
fronterizo Ciudad Judrez-El Paso, lo que
contribuy6, en ese entonces, a lo que se
considerd una forma de descomposicion
social.

209. Para mayor informacion sobre el programa
Oportunidades, consulte la pdgina web
oficial http://www.oportunidades.gob.mx/
Portal/

210. El Universal (2011).
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La inseguridad y la violencia constituyen serios obstaculos
para el desarrollo humano en América Latina. La ciudadania
sefnala la seguridad como un problema prioritario, y demanda a
los poderes publicos la puesta en marcha de politicas para
responder a un fendmeno que afecta a la vida cotidiana de la
gente y sus posibilidades de desarrollo.

Resultado de un riguroso proceso de investigacion,
consultas y analisis, este informe se centra en la seguridad
ciudadana a fin de analizar sus dimensiones, los impactos que
provoca, asi como los programas nacionales o regionales que
atienden estos retos. Y ofrece una serie de recomendaciones
—al Estado, a actores no estatales y a la cooperacion internacional-

de politicas publicas orientadas a reducir el delito sin
reproducir o aumentar los niveles de violencia, creando un
ambiente propicio cuya consecucién incluye la prevencion,
la educacion y diversas reformas y respuestas, abriendo
espacios de participaciéon ciudadana y fortaleciendo las
capacidades institucionales y democraticas del Estado.

El informe confirma que la seguridad ciudadana es un reto
que tiene remedio. También que es un desafio para el
desarrollo humano de la regién pero que, a su vez, constituye
una clave para profundizarlo y expandirlo, desde la
perspectiva de la gente. Es decir, seguridad ciudadana con
rostro humano.
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“Me complace la calidad y seriedad del informe.
Subrayo una de sus conclusiones clave: un Estado
responsable es indispensable en la provision del bien
publico que representa la seguridad ciudadana

de las y los latinoamericanos”.

RICARDO LAGOS
Ex Presidente de Chile, Presidente de la Fundacion Democracia y Desarrollo.

“La seguridad debe construirse desde y para la ciudadania.
Este sélido informe muestra que una politica de seguridad
efectiva requiere la colaboracién y contraloria ciudadana”.
BEATRIZ PAREDES

Ex Senadora de México, Ex Presidenta del PARLATINO, Embajadora de
México en Brasil.

"Las politicas de seguridad ciudadana son importantes
en el mundo entero, con caracteristicas particulares
en América Latina. Este informe es una contribucién
a la reflexion necesaria en el ambito de seguridad
que atane al ciudadano de manera prioritaria.

En materia de violencia contra la mujer, destaca

la necesidad de prevenirla y combatirla en todas
sus formas, desde el hogar hasta el ambito publico".

ANA PALACIO
Ex Ministra de Asuntos Exteriores de Espana, Miembro del Consejo de Estado.

"Este informe serd un referente obligado para
entender la seguridad ciudadana en la regiéon

y contribuira significantemente a los desafios
gubernamentales de mejorar las politicas publicas
de sequridad ciudadana y evitar caer en la tentacién
facil de la mano dura”.

JOSE MIGUEL INSULZA
Secretario General de la Organizacion de los Estados Americanos.
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“Por la objetividad y solidez de su analisis, asi como la
pertinencia de sus propuestas de reformas institucionales
y politicas publicas, este informe esta llamado a ser
una referencia obligada en la discusion y solucion de
laiinseguridad ciudadana, el principal obstaculo para
el desarrollo de América Latina y el Caribe”.

ERNESTO ZEDILLO PONCE DE LEON

Ex Presidente de México, Director del Centro de Estudios de la
Globalizacion de la Universidad de Yale.

“Este informe del PNUD es riguroso, util y novedoso. Un
aspecto central es que resalta laimportancia de dejar
atras la mano dura para pasar a un enfoque de
seguridad multidimensional y centrado en las personas”.
OSCAR NARANJO

Ex Director General de la Policia Nacional de Colombia, Director

Ejecutivo del Instituto Latinoamericano de Ciudadania Sistema
Tecnoldgico de Monterrey.

“Los hallazgos de este informe representan una carta
de navegacion para los Gobiernos que, entre otros,
les permitira orientar sus politicas publicas en la
busqueda de soluciones comunes al desafio de la
inseguridad. El BID contribuyé al estudio de costos
de la violencia, para que los recursos invertidos
promuevan sociedades mas seguras e inclusivas”

LUIS ALBERTO MORENO
Presidente del Banco Interamericano de Desarrollo.
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