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DNAI Direccidn Nacional de Asuntos Internos de la Policia Nacional
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Prologo

La Declaracién del Milenio de la Cumbre del Milenio del afio 2000 pone de relieve
la centralidad de la gobernabilidad democrética para el logro de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM). Los lideres mundiales acordaron que la mejora de la
calidad de las instituciones y los procesos democraticos y la gestion de las nuevas
funciones del Estado vy la sociedad civil en un mundo cada vez mas globalizado
deben apoyar los esfuerzos nacionales para reducir la pobreza, preservar el medio
ambiente y promover el desarrollo humano.

El Fondo Fiduciario Tematico para la Gobernabilidad Democratica (DGTTF) fue
creado en 2001 para permitir que las oficinas de pais del PNUD explorasen enfoques
innovadores y catalizadores para apoyar la gobernabilidad democrética sobre el
terreno. La serie DGTTF Lecciones Aprendidas representa un esfuerzo colectivo por
identificar las lecciones aprendidas y las mejores practicas de manera sistematica,
compartiéndolas con todos los interesados para que sirvan de base para el
aprendizaje organizacional y los procesos de programacién y politicas del PNUD.




Resumen
Ejecutivo

Las conclusiones presentadas en este informe son el resultado
de un estudio realizado por un consultor independiente sobre
dos proyectos del PNUD solicitados por la Presidencia de la
Republica y financiados por el Fondo Fiduciario Tematico para
la Gobernabilidad Democrética (DGTTF) en Uruguay entre
los afos 2006 y 2008. El objetivo de ambos proyectos fue
respaldar los esfuerzos del gobierno uruguayo para fortalecer
la gobernabilidad democréatica, concretamente para iniciar
un debate publico sobre defensa y ampliar la participacion
ciudadana en temas de seguridad.

El estudio analiza los resultados de los proyectos en el contexto
histérico y socio-politico actual. En concreto, se centra en el
desarrollo de nuevas politicas de Estado relacionadas con la
seguridad nacional y la seguridad ciudadana, incluyendo la
apertura de espacios publicos para celebrar debates sobre estos
temas. El estudio utilizé los conceptos de innovacion, caracter
catalitico, eficiencia, eficacia y sostenibilidad para identificar y
analizar los factores clave que influyeron en laimplementacion
de los proyectos y en sus resultados.

Uruguay ha sido considerado desde comienzos del siglo
pasado uno de los pafses mas desarrollados de Latinoamérica.
En algunas dimensiones centrales del concepto de desarrollo
humano - el acceso a la educacion y la salud - incluso ha
llegado a compararse con los paises mas desarrollados del
mundo. Hasta la fecha, este pais de renta media se encuentra
entre los paises con “desarrollo humano alto” segun el Indice
de Desarrollo Humano?. Al igual que otros paises de la regién,
Uruguay pasoé afos bajo una dictadura militar (1972 — 1985) y
periodos de crisis econdmica, y es precisamente esta historia
la que enmarca el proceso democratico hoy en dfa.

La democracia retornd al pais en 1985 y, desde entonces, los
gobiernos han promovido un proceso democratizador; sin

embargo, no se habia producido una reforma de la defensa
nacional con los gobiernos democraticos hasta que asumié
el gobierno el Frente Amplio, una coalicion entre partidos de
izquierdas, en 2005. Por primera vez en la historia del pafs, el
area de defensa y las Fuerzas Armadas fue abierta a un debate
publico. Asimismo, un nuevo paradigma de la inseguridad
ciudadana fue introducido “desde una perspectiva integral
de desarrollo humano y un enfoque de derechos, articulando
seguridad humana con inclusion, equidad y democracia. .. un
concepto dindmico, que ubica a las personas en relacién con
su comunidad y como agentes activos en la transformacion
de su entorno..

Conclusiones principales y lecciones aprendidas

El primero de los proyectos, Apoyo al diserio de politicas
de seguridad (2006) respaldd un debate publico sobre el
tema de la defensa nacional y las Fuerzas Armadas. Ademads, el
proyecto convoco foros interinstitucionales para diagnosticar
y promover soluciones a los problemas locales, en forma de
Mesas de Convivencia y Seguridad Ciudadana, con participacion
ciudadana.

En un momento politicamente delicado, el apoyo de PNUD
con fondos del DGTTF facilitd un proceso de fortalecimiento
de la democracia. Los resultados del estudio confirman que:

v De manera innovadora, se organizaron debates sobre la
defensa nacional y las Fuerzas Armadas que nunca antes
se habian conducido publicamente. Ademas, los debates
se celebraron entre sectores civiles y militares, que traba-
jaron juntos para determinar nuevas politicas adecuadas
a las condiciones de un pais democrético;

Vv Ademas, se crearon espacios publicos locales interinstitu-
cionales con participacion ciudadana, en forma de Mesas
de Convivencia y Seguridad Ciudadana, reintroduciendo
asf una practica ya existente en los tiempos anteriores a la
dictadura, cuando grupos comunitarios se reunfan para
discutir temas de interés local, pero extinguida durante
los afos de régimen militar;

V' El proyecto fue catalitico en la medida en que los debates
publicos aportaron insumos para el disefio de algunos
anteproyectos de ley. La Ley Marco de Defensa Nacional,
promulgada en 2009, incorpord conceptos de defensa,
un Estado Mayor Conjunto de la Defensa, un Consejo Na-

2 Uruguay ocupa el puesto 50 en el IDH, con una esperanza de vida de 76,1
anos (puesto 40) y una tasa de alfabetizacion de adultos del 97, 9% (puesto 28).
Informe de Desarrollo Humano 2009, PNUD.

3 Pablo Mandeville, 2008. Prélogo — Panorama de la violencia, la criminalidad y
la inseguridad en Uruguay. PNUD, 2008.
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cional de la Defensa y una redefinicién de las funciones
militares, que salieron de los foros de debate, y el antepro-
yecto de ley para una Ley Orgénica de las Fuerzas Arma-
das, cuya promulgacion sigue pendiente. La ley nacional
de Inteligencia, también sujeta a debates, todavia estd
pendiente de definir;

V' El proceso de debate fue catalitico, no solo por sus apor-
tes a las politicas de defensa nacional y seguridad ciuda-
dana, sino también en que ha acercado a la ciudadania el
conocimiento de un tema que hasta ahora habifa sido aje-
no para la sociedad. Representantes de todos los partidos
politicos, parlamentarios de las comisiones legislativas,
académicos y miembros de la sociedad civil fueron invita-
dos a participar con oficiales militares en el debate sobre
la Defensa Nacional. De este modo, todos estos sectores
de la ciudadania participaron por primera vez en debates
publicos sobre la Defensa y las Fuerzas Armadas;

vV Ademéds, las leyes resultantes de estos procesos institucio-
nalizaron una reforma de la Defensa Nacional, implemen-
tando una politica sobre la seguridad ciudadana con nue-
vos conceptos y politicas. Con esta institucionalizacion se
garantizo la sostenibilidad del proyecto.

El sequndo proyecto, Apoyo al Diserfio e Implementacion
de Politicas en el Sector Seguridad (2007 -2008) continué el
desarrollo de las Mesas de Convivencia y Seguridad Ciudadana
establecidas en el primer proyecto. El trabajo de estas Mesas se
centré en un analisis de los problemas locales y en la bisqueda
de soluciones de forma conjunta entre representantes del
gobierno local e instituciones del Estado, incluidos la policia
nacional y los ciudadanos. Este proyecto también proporciond
asistencia técnica para el disefo del anteproyecto de ley para
la creacion de la Direccion Nacional de Asuntos Internos de
la Policia Nacional (DNAI) y la creacion de nuevas politicas
publicas de seguridad.

El concepto de seguridad ciudadana fue adoptado dentro del
amplio marco de la seguridad humana, que inclufa los dmbitos
de la educacion, la salud, el empleo, etc.; de este modo, el
enfoque principal de seguridad se vincula de forma directa o
indirecta con un amplio abanico de necesidades comunitarias.

Los resultados del estudio indican que:

V' El proyecto fue innovador en sus objetivos de lograr una
participacion ciudadana directa con la policia para resol-
ver problemas de inseguridad. Ademéas, en los debates se
trataron temas que anteriormente no habian sido inclui-
dos en foros publicos, tales como la violencia doméstica;

V' El proyecto, por su asistencia técnica en el marco del for-
talecimiento de la Fiscalia de la Policia, también facilitd
el disefio y la elaboracién del mencionado anteproyecto
de ley para la creacion de la DNAI, una oficina de control
interno de la policia nacional dedicada a la transparencia
y la calidad del funcionamiento de este servicio;

V' El éxito de las cinco Mesas originales fue catalitico en la
instalacion de aproximadamente veinte Mesas adiciona-
les. Estos foros también permitieron el inicio de debates
en nuevas direcciones, la recuperacién de espacios pu-
blicos, la organizacién de actividades comunitarias y la
mejora de las relaciones entre la poblaciony la policia;

v Adicionalmente, el proyecto sento las bases para el desa-
rrollo de otros proyectos posteriores, como el seguimien-
to de las Mesas de Convivencia y Seguridad Ciudadana, el
fortalecimiento del Ministerio del Interior, la capacitacion
de la policia nacional, el desarrollo de una policia comuni-
taria, la reforma del cddigo procesal penal y un proyecto
de reforma de las cérceles del pafs;

V' A pesar de que varias de las Mesas dejaron de funcionar
por razones diversas, la sostenibilidad del proyecto queda
patente en la reciente institucionalizacion de las Mesas.
En agosto de 2010, el Ministro del Interior nombré a un
director del programa de las Mesas de Convivencia y Se-
guridad Ciudadana e incluyd fondos en el presupuesto
nacional para el funcionamiento de las mismas;

V' Finalmente, el futuro de las Mesas quedara determinado
por la voluntad no solo de politicos y funcionarios, sino
también de los propios ciudadanos que van a evaluar si
los beneficios de su participacion merecen continuidad.




INntroduccion

Objetivo, Ambito de aplicacién y Aspectos
Procedimentales

El Fondo Fiduciario Temético para la Gobernabilidad Democrética
(DGTTF, por sus siglas en inglés) fue creado en 2001 para ofrecer
a las Oficinas de Pais del PNUD la oportunidad de involucrarse en
actividades innovadoras que podrian tener un efecto catalitico
sobre el apoyo de la gobernabilidad democratica en el terreno
de forma sostenible. Este informe presenta los resultados de
un estudio sobre el impacto de dos proyectos realizados con
fondos del DGTTF entre los afios 2006 y 2008 en Uruguay.

El primero de estos proyectos es Apoyo al Disefio de Politicas
de Seguridad, llevado a cabo en 2006, seguido en los afos
2007 y 2008 por un segundo proyecto, Apoyo al Disero e
Implementacion de Politicas en el Sector Seguridad. Estos
proyectos se ejecutaron en un momento politico oportuno y
en un plazo reducido que permitid estimular un proceso de
didlogo democratico necesario en el pais.

Ambos proyectos fueron iniciativas relativamente pequefas,
financiados entre un 72% vy un 77% con fondos del DGTTF: se
dedicaron aproximadamente 104.000 USD al primero de estos
proyectos, de los cuales 75.000 USD procedian del DGTTF; por
lo que respecta al segundo de ellos, se destinaron 90.000 USD
a este proyecto, de los que 70.000 USD procedian del DGTTF.

El propdsito de este estudio es investigar el impacto de estos dos
proyectos en el marco de los criterios de innovacion, caracter
catalitico, eficiencia, eficacia y sostenibilidad, definidos segun
los criterios de evaluacion de la OCDE-DAC Yy las directrices del
DGTTF de la siguiente manera:

V' Innovacién — Los proyectos innovadores son los que tra-
tan un aspecto critico de la gobernabilidad democratica,
y si los resuelven, pueden lograr una mejora sustancial de
la gobernabilidad democratica. Estos proyectos son ini-
ciativas relacionadas con el problema identificado o con
la forma de tratar el problema, intentadas por primera vez
en el pais en cuestion. A pesar de que estas iniciativas
pueden ser peligrosas o tener menos éxito que los pro-
yectos tradicionales, permitirdn que el PNUD sea conside-
rado como un interlocutor creador y clave para el avance
de la gobernabilidad democratica;

V' Cardcter catalitico - Un proyecto catalitico con éxito es
aquel que tiene una gran posibilidad de recibir apoyo del
gobierno u otras instituciones de gobierno (incluyendo
otros donantes) para seguir desarrollando las iniciativas
originales, fortalecerlas y asf establecer politicas nuevas;

V' Eficiencia - | a eficiencia mide los productos en relaciéon
con los insumos y determina si las metas fueron alcanza-
das en un tiempo 6ptimo;

V' Eficacia - La eficacia es la capacidad de alcanzar las me-
tas que se esperan o se desean tras la realizacion de un
proyecto;

V' Sostenibilidad - | a sostenibilidad esté relacionada con
el intento de medir la probabilidad de que los beneficios
de alguna actividad contintien después de que los fon-
dos del donante sean retirados. Los proyectos deben ser
sostenibles a nivel politico y también a nivel financiero.

En lo que al proceso de andlisis se refiere, para este estudio
se llevd a cabo una revision preliminar de documentacion
relativa a los proyectos, asi como estudios académicos
sobre temas de participacion ciudadana, defensa nacional
y seguridad ciudadana en Uruguay y en la region. Ademas,
se realizaron entrevistas semi-estructuradas en Montevideo,
Uruguay, con personal del PNUD y actores nacionales, entre
ellos representantes del gobierno, legisladores de todos los
partidos politicos con representacién parlamentaria y actores
de la sociedad civil (29 de agosto - 3 de septiembre 2010).
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Estructura del Informe
Los contenidos del presente informe estan organizados en
cuatro secciones, de la siguiente manera:

v Con objeto de situar los proyectos DGTTF examinados en
este informe, en la primera seccién, Contexto de Pais,
se abordan las condiciones socio-politicas y el recorrido
historico reciente de Uruguay. Se hace especial hincapié
en los organismos de seguridad y en las problematicas
existentes, al tiempo que se debaten los conceptos clave.

V' Tras esbozar el marco conceptual y de pals, en las dos
secciones siguientes se presenta el andlisis de los res-
pectivos proyectos DGTTF, Apoyo al Disefo de Politicas
de Seguridad (2006), y su continuacion, Apoyo al Dise-
no e Implementacioén de Politicas en el Sector Seguri-
dad (2007-2008). En cada caso, el andlisis del contexto y
la estrategia da paso a una descripcion de las actividades
realizadas en el marco del proyecto, concluyendo con
unas reflexiones sobre la relevancia, el caracter innovador,
los efectos cataliticos, la eficacia, la eficiencia y la sosteni-
bilidad del mismo.

V' Finalmente, el cuarto apartado, Lecciones Aprendi-
das y Recomendaciones, ofrece una reflexion de con-
junto sobre el impacto de estos proyectos en Uruguay y
recomendaciones para fortalecer los logros de estos pro-
yectos en materia de politicas de seguridad.




Contgxto
de Pais

Comparandolo con sus paises vecinos, Uruguay es uno de los
pequenos paises de la regidn latinoamericana. Sus 177.000
kildmetros cuadrados de tierra estdn habitados por apenas
unos 3.300.000 habitantes, de los cuales, aproximadamente
1.300.000 viven en el drea metropolitana de Montevideo (un
radio de unos 40 kildmetros desde el centro de la ciudad).

Uruguay es un pais de planicies, pequefos cerros y tierras
bajas costeras en el que el 92% de la poblacién vive en los
nucleos urbanos. Después de Montevideo hay cinco ciudades
con una poblacién superior a 50.000 personas. El litoral, Salto
y Paysandu, con cerca de 100.000 habitantes, son centros de
importancia, situados frente a ciudades argentinas sobre el Rio
Uruguay. Maldonado y Punta del Este son ciudades dedicadas
al turismo veraniego en el limite entre el Rio de la Plata y el
océano Atlantico. Rivera-Livramento es una ciudad binacional,
en lafrontera con Brasil. La parte de Rivera es territorio uruguayo
y la parte de Livramento es brasilefa: la frontera es una calle
de la ciudad.

Laeconomia de Uruguay se basa en unatradicion de exportacion
de carney lana*. Hoy en dia la exportacion se ha ampliado a la
soja y el arroz, asi como derivados de la forestacion. Como el
sector agropecuario no requiere mucha mano de obra por la
moto-mecanizacion, Uruguay tiene apenas 100.000 personas
que viven en zonas rurales. La masa de la poblacion vive en los
centros urbanos pequenos y en la metrépoli de Montevideo.

Al analizar la trayectoria econémica del pais en las décadas
previas a 2005, se observa un ritmo de crecimiento menor y
mas volatil que el de la mayoria de los paises de la region. La
economia uruguaya se ha caracterizado en estos Ultimos treinta
afos por la alternancia de fases de crecimiento pronunciadoy
profundas recesiones. Estos fendmenos de escaso dinamismo
y falta de sostenibilidad del proceso de crecimiento se deben,

por un lado, al modelo de especializacién productiva adoptado,
fuertemente asociado a la especializaciéon en la produccién
basica con bajo nivel de valor agregado y servicios mas
0 menos dindmicos, y por otro, a los niveles muy bajos de
inversion productiva. Esta situacién genera dificultades para
que Uruguay compita en un mundo que cada vez se dedica
mas a las actividades intensivas en innovacion y conocimiento.
De manera adicional, la Ultima crisis econdmica del afo 2002
dejé al Estado altamente endeudado y agudizé un proceso
de emigracion.

Uruguay ha sido considerado desde comienzos del siglo
pasado como uno de los paises mas desarrollados de la regién.
Incluso en algunas dimensiones centrales del concepto de
desarrollo humano — el acceso a la educacién y la salud - ha
llegado a compararse con los paises mas desarrollados del
panorama mundial. Hasta la fecha, este pais de ingresos medios
se encuentra entre los pafses con “alto desarrollo” segun el
fndice de Desarrollo Humano®. Asimismo, la sociedad uruguaya
sigue registrando dentro de la region los niveles mds bajos de
pobreza y de desigualdad en la distribuciéon de los ingresos.
Ademas, Uruguay registra unos niveles bajos de percepcion
de corrupcién. En la escala mundial, Uruguay ocupa el puesto
24, con 6,9 puntos de un maximo de 10, de 178 paises. En las
Américas, Uruguay ocupa el quinto lugar por detras de Canada,
Barbados, Chile y los Estados Unidos®.

Organismos de Seguridad

La Policia uruguaya fue creada en diciembre de 1829, dado
que por esa fecha se cred el cargo de Jefe Politico de cada uno
de los nueve departamentos que existian en ese momento.
Constantemente a lo largo del siglo XIX existieron cuerpos
de serenos que aparecian y se disolvian, o responsabilidades
policiales asignadas al entonces existente Ejército.

A nivel popular, hasta el comienzo de la dictadura en los afios
setenta, se denominaba a los agentes de policia “guardias
civiles”, indicando con ello una diferencia con respecto al
personal militar y acentuando, precisamente, su caracter no
militar. También la jerga popular denominaba indistintamente
como “milicos”a los integrantes de la Policia y al Ejército.

“En el pasado reciente, llegé a tener 30 millones de ovejas (hoy tiene casi 9y
unos 11 millones de vacunos).

> Uruguay ocupa el puesto 50 en el IDH, con una esperanza de vida de 76,1
anos (puesto 40) y una tasa de alfabetizacion de adultos del 97, 9% (puesto 28).
Informe de Desarrollo Humano 2009, PNUD.

5 Transparency International. Corruption Perception Report (CPI) 2010.
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Seguridad Ciudadana

El caracter profesional de la fuerza policial se adquirié
lentamente. Mientras que el Ejército cred una Escuela Militar
de oficiales en 1885 y la Armada una Escuela Naval en 1917,
hasta 1943 no se cred la primera escuela para preparar oficiales
de policia, y pasé bastante tiempo antes que los egresados de
esa escuela fueran los que llenaron los cuadros de oficiales.
Aunque el curriculo tenfa la especificidad propia de la tarea
policial, los cadetes de la escuela de policia tenfan (y tienen)
el caracter de internos, recibian (y reciben) instruccion militar
basica de orden cerrado y tenian (y tienen) la presentacién
propia de los militares.

Aun antes de la dictadura militar, cuando en 1972 se decidié por
decreto del Poder Ejecutivo encargar a las Fuerzas Armadas la
llamada lucha antisubversiva contra toda oposicién politica, la
Policia pasé a ser una dependencia militar. Para que la poblacién
tuviese claro el cambio se hablaba de la existencia de las Fuerzas
Conjuntas. Los Ministros del Interior fueron militares, asi como
el Jefe de Policia de Montevideo y los Jefes de Policia de los
18 departamentos del interior restantes. La instruccion militar
también alcanzo los niveles subalternos.

Recién instaurada la democracia se volvié a producir una
separacion neta entre las funciones policiales y las militares,
aunque la policia fluvial y marftima quedd como dependencia
de la Armada, del mismo modo que en el caso de la policia
aérea, el control de los aeropuertos quedo bajo el control de
la Fuerza Aérea, que en el ano 2001 cred formalmente la Policia
Aérea Nacional.

Las reformas estructurales realizadas al inicio de la restauracion
democratica fueron minimas. El primer gobierno post-dictatorial,
encabezado por el Dr. Julio Marfa Sanguinetti, dej¢ de lado la
idea de reformar la Constitucion y la normativa legal vigente
continuo siendo la Ley Orgénica de las Fuerzas Armadas, no.
14157 de 1974, que consagraba la autonomia de la corporacion
militar.

En octubre de 2004 se celebraron elecciones nacionales y
se renovod el Parlamento. El vencedor de los comicios, el Dr.
Tabaré Vazquez, candidato del Frente Amplio — Encuentro
Progresista — Nueva Mayorfa, una coalicion de partidos de
izquierdas, obtuvo mas de la mitad de los votos validos, lo
que produjo la proclamacién del Presidente en la primera
vuelta electoral. El Frente Amplio obtuvo mayoria en ambas
camaras legislativas.

Entre las prioridades del nuevo gobierno fueron destacadas:

V' la definicion de una politica de Estado en materia de de-
fensa nacional, propiciando amplios acuerdos que permi-

tieran la promulgacion de una ley en la materia, y un pro-
ceso de reestructuracion gradual de las Fuerzas Armadas;

V' la creacion de acuerdos para la definicion de una politica
de Estado sobre seguridad ciudadana, en un contexto de
convivencia que asegurase el ejercicio pleno de los dere-
chos humanos.

El tema de la Defensa siempre habia sido gestionado por los
sectores militares, y durante las dictaduras, la seqguridad publica
también fue usurpada por este sector. El Parlamento habfa
dedicado escasa atencioén a la tematica, y también la sociedad
civil, e incluso después de la vuelta de la democracia, este
debate se produjo Unicamente en el dmbito de la universidad
o en circulos privados.

El presidente Dr. Tabaré Vazquez también tomd la decisién de
investigar las violaciones de derechos humanos durante la
dictadura, ordenando un proceso de investigacion arqueoldgica
en lugares sefialados por los propios militares. Estas tareas
de investigacion e identificacion de fosas clandestinas de
los desaparecidos anadieron la pieza fundamental al trabajo
realizado por la Comision para la Paz establecida durante el
mandato de Dr. Jorge Battle.

El debate sobre defensa nacionaly seguridad publica ya se habfa
iniciado en otros paises de Latinoamérica: en algunos paises el
debate se produjo al final de la época de las dictaduras militares
o guerras civiles, y los acuerdos logrados por procesos de paz
negociados, como en Centroamérica, incluyeron reformas sobre
la politica de defensa y reformas de los sectores de seguridad.
Asimismo, las comisiones de la verdad en la region también
promovieron reformas similares. Uruguay se centré en un
proceso interno que reflejaba las necesidades y objetivos de
esta nacion. Una persona con quien nos entrevistamos expreso
la opinidn de que “nosotros observamos y después tomamos
nuestras propias decisiones: fue un proceso interno y propio
de Uruguay!

Otro elemento que influyd enlas reformas de las Fuerzas Armadas
fue la mayor participacién de los ejércitos de Latinoamérica en
las misiones de paz de la ONU durante los afios 90. Uruguay
habia participado con la ONU desde 1992. Uruguay es el
principal contribuyente de personal latinoamericano, y el sexto
a nivel mundial’. Ademas de la participacion en las operaciones
de paz, se despertd un interés comun para profesionalizar y

’ Actualmente, en el afio 2010, cerca de 2.400 efectivos estan desplegados en
Haiti y la Republica Democrética del Congo y once de las misiones de obser-
vacion de ONU cuentan con personal uruguayo. También hay una fuerza en
el Sinaf.
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modernizar los ejércitos. La tendencia hacia una modernizacion
también facilitd y apoyd el debate nacional en Uruguay.

Conceptos Clave

Desarrollo Humano

El desarrollo implica muchas cosas materiales y muchos cambios sociales, pero
el desarrollo consiste en que la vida de las personas mejore: el desarrollo es
desarrollo de la gente. Y asi, evocando una frase cldsica, el desarrollo humano
viene a ser "el desarrollo de la gente, por la gente y para la gente

Seguridad Humana

La seguridad humana consiste en proteger el nticleo central de todas las vidas
humanas contra riesgos graves y previsibles, de una forma congruente con la
realizacién humana de largo plazo.

Seguridad Ciudadana

La seguridad ciudadana es una modalidad especifica de la sequridad humana,
que puede ser definida inicialmente como la proteccion universal contra el delito
violento o predatorio. [En este sentido,] 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 de forma
“subita y dolorosa” la vida cotidiana de las victimas."®

El Frente Amplio gand las elecciones por segunda vez en 2009,
volviendo al gobierno en 2010 bajo el liderazgo del Sefior José
Mujica. Este éxito electoral permitié la continuacién del proceso
de fortalecimiento de la democracia. A partir de mayo de 2010,
el pafs contd con un tercer nivel de gobierno (municipio) en
todo el pais a raiz de la nueva Ley de Descentralizacion Politica
y Participacion Ciudadana recientemente aprobada. Esta ley
representa una tendencia de consolidaciéon de politicas de
acercamiento a la poblacién con una mayor participacion
ciudadana en el proceso de desarrollo social y econdmico.

Seguridad

Segun el Anélisis Comun de Pais (CCA, por sus siglas eninglés),
“[llas politicas de seguridad ciudadana tienen una incidencia
sustancial en lalegitimidad de las instituciones publicas. Reflejan
la capacidad del Estado para la articulacion de conflictos que
se producen en sociedades plurales, complejas y que como
la uruguaya enfrentan dificultades de desarrollo basadas en
inequidades y desigualdades sociales. Generar un clima de
seguridad ciudadana resulta entonces otro importante desafio” "

La seguridad ciudadana es hoy en dia uno de los problemas
sustanciales de la agenda publica. No solo porque han
aumentado el nimero de delitos, la pobreza y la incidencia
de la desigualdad social, sino porque la percepcién acerca
de la importancia del delito es relevante. La percepcién de
inseguridad estd directamente relacionada con grupos o
personas identificados como peligrosos, pero “a medida que
avanza la crisis econémica y social, se agudiza en la opinién

publica una percepcién de criminalizacién de la pobreza que
atribuye el clima de inseguridad a la presencia de sectores
vulnerables”'? En este sentido, seguin un estudio de opinién
sobre grupos mas peligrosos desde el punto de vista de la
delincuencia, en el ano 2002 solo un 5% de los encuestados
consideraba a marginados y desocupados como el grupo mas
peligroso, una cifra que aumentaba exponencialmente en los
anos siguientes hasta alcanzar el 41% en el afio 2004".

Aunqgue el nivel de delitos denunciados, investigados y
perseguidos no aumenta de forma tan considerable, y Uruguay
sigue registrando niveles bajos de crimenes violentos en
comparacioén con otros paises en la region, la percepcién de
la delincuencia como problema es elevada. Los medios de
comunicacion, muy especialmente la television, dedican un
espacio amplio a la cobertura de noticias policiales. La “cultura
del miedo” que impera en gran parte de las urbes de hoy en
diatambién se siente de forma especial en Montevideo, donde
proliferan medidas de seguridad pasiva, tales como muros,
guardias privados y cdmaras entre los sectores que pueden
hacer frente a este tipo de gastos.

En marzo de 2005, el Presidente de la Republica declaré en su
discurso de toma de posesion del cargo:“seremos implacables
con el delito, pero mucho mas con las causas del delito”™#,
indicando que cualquier politica de seguridad debe asumirse
integramente. Se requiere un diagndstico permanente y
actualizado y las herramientas adecuadas para actuar. En
agosto del mismo afo se inaugurd £l Observatorio Nacional
sobre Violencia y Criminalidad para hacer publicos los datos
reales de violencia y criminalidad en Uruguay, una iniciativa
sin precedentes en el pafs.

El gobierno del Dr. Tabaré Vazquez se enfrentd también a
la tarea de proporcionar un nuevo marco legal a la defensa
nacional. Durante los aflos 2006 y 2007 se llevd a cabo un
"Debate Nacional sobre Defensa” financiado por el DGTTF. La
primera fase del debate se inicié con un Seminario Internacional
convocado por la Ministra de Defensa Nacional, la Dra. Azucena
Berruti, la primera mujer que ocupaba esta cartera ministerial. Al
Seminario Internacional le siguieron dos seminarios nacionales

8 Jaume Cubet et al, Introduccion al analisis de la sequridad ciudadana, Univer-
sitat Oberta de Catalunya, PID_00149548, pag. 19.

75, Alkire, 2003, A Conceptual Framework for Human Security - CRISE Docu-
mento de Trabajo Num. 2, University of Oxford, en Cubet et al, pag. 20.
19PNUD, Informe sobre Desarrollo Humano para América Central 2009 - 2010,
péag. 31.

! Andlisis Comun de Pafs (CCA) 2005.

12 paternain, Rafael, Panorama de la violencia, la criminalidad, ylainseguridad en
Uruguay. Ministerio del Interior / PNUD, 2008, p. 121.

3ibid, p.122. El estudio de opinién fue realizado en Montevideo y Canelones.
14 Rafael Paternain, 2008, Panorama de la violencia, la criminalidad, ylainseguri-
dad en Uruguay. Ministerio del Interior/PNUD, 2008, p. 9.
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Tabla 1. Denuncias por tipo de delito, segun afo. Uruguay'®

Homicidio Rapiia Lesiones Sexuales
1989 198 1.968 6.605 833 5917 49.045
1991 194 2.503 7.749 845 6.262 55.686
1993 232 3.094 6.943 748 5.534 50.001
1995 191 4.562 6.780 772 5.876 54.266
1997 243 5719 7408 759 5.547 51.814
1999 216 5255 9.581 791 6.754 53.651
2001 218 6.147 9.097 9 7.161 68.833
2003 197 6.933 9.571 1.028 9.864 89.853
2005 188 8352 9.486 1.167 13.118 110.112
2007 194 9.174 9.106 1.118 11.850 103.523

en los que los partidos politicos se expresaron a través de
sus dirigentes mas notables, legisladores, militares y expertos
académicos. Los tres seminarios contaron con el apoyo del
Instituto de Ciencia Politica y sus contenidos fueron publicados
en tres volumenes.

Hay que sefalar que, pese al interés demostrado por varios
actores en participar, hubo otros que no estuvieron presentes,
tales como el movimiento sindical o los empresarios. Los medios
de comunicacion dieron cuenta de comunicados y en algun
caso transmitieron alguna crénica, pero su participacion en
el proceso no fue muy activa. Esto respondia a una antigua
pauta cultural del pais en donde los temas de defensa se
consideraban puramente un asunto militar y, por lo tanto,
sumamente delicados y no abiertos a debate publico.

" ibid, p. 179.
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Proyecto

Apoyo al Diseno de Politicas
de Seguridad (2006)

Contexto y Estrategia

En noviembre de 2005, en el marco de una solicitud de apoyo
de la Presidencia de la Republica, se firmdé con el PNUD un
Documento de Asistencia Preparatoria de Apoyo al diserio
de procesos de debate en temas estratégicos. | a Asistencia
Preparatoria permitié avanzar en el disefio inicial de los procesos
a desarrollar. El proyecto Apoyo al Disefio de Politicas de
Seguridad constituye un resultado adicional de dicha Asistencia.

El objetivo general de este proyecto, y el siguiente en este
estudio, fue contribuir a la gobernabilidad democraticay a la
construccion de una democracia de ciudadanos y ciudadanas.
El objetivo especifico fue contribuir al disefio de politicas
publicas de seguridad a través de la creacion de los mas amplios
acuerdos en un marco de consulta y participacion ciudadana.

El PNUD, con los fondos del DGTTF, apoyd el debate nacional
sobre defensa y seguridad ciudadana con este proyecto,
acordado con los Ministerios de Defensa y del Interior.
También proporciond asistencia técnica para el disefio y la
implementacion de didlogos convocados por los dos Ministerios
para la formulacion de politicas publicas en los ambitos de
defensa nacional y seguridad ciudadana.

Actividades
El proyecto se desarrollé durante el afio 2006 con las siguientes
actividades relacionadas con la defensa nacional:

a. Un Seminario de Aportaciones Internacionales.

Del 28 al 29 de marzo de 2006 se realizé un seminario para
analizar la realidad estratégica actual de la regién en el mundo,
la relacién entre integracién nacional y defensa nacional, las
definiciones que ordenan la defensa nacional en varios paises de
laregiény las experiencias de revision y reestructura democratica
del sector defensa en Argentina, Brasil, Chile, Espafa, México,

Paraguay, Portugal, Sudafrica y Venezuela que, como Uruguay,
vivieron periodos de dictadura.

b. Un Seminario Nacional.

Este seminario tuvo como objetivo aportar una nueva Ley
de Defensa Nacional. Entre el 15y 16 de mayo de 2006 se
realizaron tres conferencias que contaron con la presencia —
por primera vez en Uruguay — de tres presidentes de pafs. El
entonces Presidente, Dr. Tabaré Vazquez, y los ex Presidentes Dr.
Luis Alberto Lacalle y Dr. Julio Marfa Sanguinetti, participaron
con representantes de todos los partidos politicos en grupos
de debate para tratar los siguientes temas: defensa nacional,
politica exterior y defensa, Ministerio de Defensa, Fuerzas
Armadas y Justicia Militar.

c¢. Mesas Tematicas de Debate sobre

la Ley de Defensa Nacional.
Entre junio y septiembre de 2006 se celebraron debates en
Mesas Tematicas sobre los siguientes temas:

v Defensa Nacional;

V' Politica Exterior y Defensa;

v Ministerio de Defensa Nacional;
vV Fuerzas Armadas;

V' Justicia Militar.

Ademas, los debates contaron con la participacién de
representantes de todos los partidos politicos, parlamentarios
de las comisiones legislativas, oficiales militares, académicos y
representantes de la sociedad civil. Los documentos finales de
las Mesas expresaron los acuerdos alcanzados.

Durante una segunda fase se organizé un Seminario Nacional
(27 septiembre 2006) para aportar una Ley Organica de las
Fuerzas Armadas. También en las Mesas Tematicas se debatieron,
entre octubre y diciembre de 2006, temas sobre recursos
humanos de las Fuerzas Armadas e instituciones de formacion
dependientes del Ministerio de Defensa y la educacién de los
profesionales militares. Ademas, en septiembre de 2006 se
entregd al Ministerio de Defensa Nacional el Documento con
Insumos para la Elaboracién de un Anteproyecto de Ley de
Defensa Nacional.

En el marco de este proyecto se elaboraron varios documentos
(verTabla 2):

-
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Tabla 2

Publicaciones

Informes

v Debate Nacional sobre
Defensa - aportaciones
Internacionales;

v Sistematizacion comparativa
del marco juridico de la
defensa;

v Desarrolloy resultados de las
Mesas Tematicas de Debate
sobre la Ley de Defensa
Nacional;

v Debate Nacional sobre
Defensa - aportaciones
Nacionales;

v Desarrollo y resultados de las v Debate Nacional sobre
Mesas Teméticas de Debate Defensa - aportaciones para
sobre la Ley Orgdnica de las una Ley Orgénica de las
Fuerzas Armadas; Fuerzas Armadas.

v LaJusticia Militar en Uruguay.

Otro componente del proyecto tuvo como objetivo convocar
espacios interinstitucionales de identificacion de problemas
locales de convivenciay seguridad ciudadana, generar insumos
técnicos de politicas publicas en la materia y desarrollar las
capacidades necesarias para garantizar su sostenibilidad.

A partir de la firma de acuerdos entre el Ministerio del Interior
y los gobiernos departamentales, se crearon los “foros locales
de seguridad y convivencia’, finalmente denominados “Mesas
de Convivencia y Seguridad Ciudadana”, basandose en
la conviccion de que el principio de convivencia es basico en
cualquier debate sobre seguridad u otras demandas de las
comunidades.

Dentro del marco de amplia consulta y participacion ciudadana
en el disefo de las politicas publicas, con una base sélida de
acuerdo politicoy social, se constituyeron nueve Mesas locales
en Montevideo y cinco en los departamentos como proyecto
piloto. Estas Mesas se crearon sobre la base de los tres principios
siguientes:

v el reconocimiento de que el Estado debe garantizar la
seguridad ciudadana en el marco del respeto y la promo-
cion de los derechos humanos;

V' el fortalecimiento de las instituciones publicas con res-
ponsabilidad en materia de seguridad se encuentra bajo
la direccion de las autoridades democréticas;

V' la participacion y el control ciudadano parten de la con-
cepcion de la gestion local de la seguridad ciudadana.

Conclusiones

Este estudio concluyd que la asistencia financiera proporcionada
por el DGTTF facilitd un proceso de fortalecimiento de la
gobernabilidad democratica en Uruguay. Los resultados del
estudio se detallan a continuacion:

Relevancia

La relevancia del proyecto en su concepcion queda patente en
el hecho de que vino a reforzar la gobernabilidad en materia
de defensay seguridad, un sector clave en el que los procesos
criticos de reforma democrética todavia no habian concluido.
En este sentido, el debate publico en torno a la seguridad es
uno de los temas estratégicos que emergen del Documento de
Asistencia Preparatoria firmado entre el PNUD y el Gobierno de
la Republicay una prueba mas de la relevancia de este proyecto.

Innovacion

El cardcter innovador de este proyecto radica en el hecho de
que nunca se habian celebrado debates sobre la defensa y
las Fuerzas Armadas publicamente. Ademas, los debates se
produjeron entre sectores civiles y militares, que trabajaron
juntos para determinar nuevas politicas adecuadas a las
condiciones de un pais democratico. El PNUD'® proporciond
apoyo financiero y técnico en un momento critico debido a la
sensibilidad de los temas tratados y a la falta de un consenso
interno sobre dichos temas.

La reintroducciéon de espacios publicos en forma de Mesas de
Convivencia y Seguridad Ciudadana, durante el proyecto y su
reciente institucionalizacion por parte del actual gobierno, es
innovadora en el estado uruguayo en tiempos de democracia
participativa.

Efectos Cataliticos

El proyecto favorecié un proceso de debate que logré aportar
insumos para la Ley Marco de la Defensa Nacional y también
para una Ley Orgénica de las Fuerzas Armadas. La Ley Marco
de la Defensa Nacional, que se promulgé finalmente en
septiembre de 2009, incorpora insumos concretos de los
debates e introduce:

Un nuevo concepto de la Defensa;

Un Estado Mayor Conjunto de la Defensa;

El Consejo Nacional de la Defensa;

Una redefinicion de las funciones militares;

Una clara distincién entre justicia militar y justicia civil.

CC KKK

'®Uruguay es un pais de renta media, por lo que la presencia de la comunidad
internacional donante es escasa. Fuera del sistema de la ONU, Espana es el
principal donante presente; también hay presencia de USAID y de Noruega.
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El proceso politico prosigue, y siguen pendientes la
promulgacion de la Ley Orgénica de las Fuerzas Armadas y la
reglamentacion y operatividad de ambas leyes. El concepto
de “Inteligencia” también ha sido objeto de mucha atencién
y debate. A pesar de que ya existe un anteproyecto de ley,
todavia falta su promulgacion. Segun un entrevistado, es mejor
No apurar este proceso, para tener asi una mayor oportunidad
de irintroduciendo paulatinamente las reformas necesarias.

Como resultado del debate, se separé el fuero militar de la
jurisdiccion civil entre los Ministerios de Defensa e Interior.

Como se ha sefialado, las Mesas de Convivencia y Seguridad
Ciudadana se enmarcaron en este proyecto en 2006 y se
ampliaron bajo el siguiente proyecto: Apoyo al Disefio e
Implementacién de Politicas en el Sector Seguridad (2007-
2008).

Asimismo, el proyecto también sento las bases para el futuro
proyecto disefiado y formulado de forma conjunta entre el
PNUD, la Unién Europea y la AECID y firmado en julio de 2010
- Apoyo a la reforma de las instituciones para personas
privadas de libertad. Ejecutado por el PNUD, el UNIFEM, la
UNODC, la UNOPS y la OIT con el Ministerio del Interior y la
Comisiéon Nacional de Drogas, el proyecto se dirige a la urgente
necesidad de lograr transformaciones tanto en el sistema penal
como en el de aplicaciéon de las medidas judiciales para los
menores en conflicto con la ley.

Eficacia

El proyecto demostrd su eficacia alcanzando las metas definidas:
facilitar el debate publico, el didlogo y la participacion ciudadana
dentro de un proceso democréatico para redefinir las politicas de
defensa nacional y seguridad ciudadana. El proyecto también
logré formular insumos para varias leyes y documentar el
proceso.

Eficiencia
La eficiencia del proyecto quedd patente en la forma en que
se movilizaron los recursos necesarios para la implementacién
satisfactoria del proyecto, dentro del marco temporal anticipado
de un afo.

Sostenibilidad

El logro de los objetivos del proyecto ha propiciado el acceso
de la sociedad a debates sobre temas como la defensa nacional,
resultado en un cambio de comportamiento ciudadano, en
el sentido de participar en debates publicos y para definir las
politicas determinantes para la futura direccién del pais.

Las leyes que han resultado de los debates han logrado
institucionalizar reformas de la defensa nacional y abrir espacios
de participacion para la poblacion en el ambito de seguridad
ciudadana con nuevos conceptos y politicas democraticas
en ambas esferas. Sin embargo, es la voluntad politica de
todos los actores de este proceso la que determina en Ultima
instancia la sostenibilidad de la institucionalidad y los principios
democraticos.
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Proyecto

Apoyo al Disenio e Implementacion

de Politicas en el Sector Sequridad
(2007-2008)

Contexto y Estrategia

El segundo proyecto investigado en este estudio fue una
continuacion del primero en lo que respecta a la constitucion
de las Mesas de Convivencia y Seguridad Ciudadana. El objetivo
especifico fue el de contribuir al disefio y la implementacion
de politicas publicas de seguridad a través de la generacién
de espacios de debate y participacién, en un momento en el
que las encuestas ya revelaban una percepcion de inseguridad
creciente entre los ciudadanos y una percepcion popular de
un aumento de la delincuencia; del mismo modo, el proyecto
buscaba el establecimiento de mecanismos de control interno
y la capacitacion del personal policial.

Actividades
Se realizaron las siguientes actividades:

a. Mesas Locales de Convivencia
y Seguridad Ciudadana

Tomando en consideracion la experiencia del proyecto
piloto anterior, se implementd la misma estrategia para la
institucionalizacion de las mesas con un acuerdo del Ministerio
del Interiory los gobiernos departamentales en cada localidad.
Esto conllevd la sistematizacion y difusion de la experiencia y
el asesoramiento técnico (politico y operativo) para la creacion
de nuevas Mesas en otras localidades. Ademas, se buscaba que
la estrategia fuera adoptada por gobiernos y actores locales.

La instalacion de las Mesas Locales garantizaba la posibilidad
de abordar las demandas propias de la comunidad, desde la
elaboracion participativa del diagnostico a la priorizacion de
los problemas. Nunca se pretendid que las Mesas Locales se
convirtieran en una extension de los servicios policiales en
las comunidades - como serenos o vigilantes comunitarios
- sino que sirvieran como foros publicos en los que pudieran

debatirse problemas de seguridad ciudadana que afectaban
a las comunidades.

Como se ha sefalado, el tema de la seguridad ciudadana se
inscribe en el marco mas amplio de seguridad humana que
incluye la educacion, la salud y el empleo, entre otras cuestiones;
es por ello que se puede afirmar que el enfoque principal de
seguridad estd vinculado directa o indirectamente a un amplio
abanico de necesidades comunitarias.

En estas Mesas se elaboraron de forma conjunta diagndésticos
de la situacion de seguridad en la comunidad, y a partir del
diagnostico, se buscaron soluciones a los problemas. Los
intereses incluyeron la poblacion flotante, la venta de drogas,
los derechos humanos y la violencia doméstica, pero un interés
central en muchas de las Mesas fue la recuperacion de espacios
publicos que habfan sido ocupados por delincuentes para
realizar actividades ilicitas.

Las Mesas funcionaban con presencia de vecinos, del Intendente
departamental o de su representante, instituciones del gobierno
local, la policfa y miembros de la sociedad civil. La participacién
de mujeres fue en muchos casos superior a la de los hombres.
Participaron miembros de la comunidad, como comerciantes,
cuida coches y vecinos para colaborar en la restauracion de
las plazas y las zonas peatonales, en su mantenimiento y en su
vigilancia. La policia participd plenamente en los diagndsticos,
incrementd su visibilidad y mejoré su forma de atender las
demandas del publico. Trabajando junto con las autoridades
policiales, los ciudadanos recuperaradn poco a poco la confianza
en la policia, que sufrié durante la dictadura militar.

En el momento mas élgido del proyecto llegaron a funcionar
alrededor de 25 Mesas'’. Las Mesas fueron organizadas por
el proyecto pero, al mismo tiempo, algunas se instalaron
espontaneamente, sin conocer el proyecto. El Intendente de
Flores contd que la Mesa de su localidad fue una iniciativa propia
de la comunidad que respondia a un aumento de inseguridad'®.
Las experiencias fueron diversas y su éxito, segun las personas
entrevistadas, dependia mucho de las siguientes condiciones:

17 Seguin Eduardo Pirotto en su Informe (31-12 - 09) al Ministro Bonomi sobre el
Programa ‘Convivencia y Seguridad Ciudadana, 27 mesas quedaban instaladas
en 2009y 14 en proceso de conformarse.

'8 Ahora con la institucionalizacion de las mesas y los fondos destinados a ellas
en el presupuesto nacional todas deben quedar unidas bajo el programa del
Ministerio.
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V' Voluntad politica de las autoridades locales;

v Recursos adecuados;

V' (Capacitacion y capacidad de los funcionarios para soste-
ner el proyecto a nivel local;

Vv Interés de los actores locales;

V' Pequenos fondos para iniciativas locales.

Aunque en su origen muchas de estas Mesas tuvieron un
germen comunitario y un caracter independiente, en la
actualidad las Mesas existentes estan interrelacionadas gracias
a su institucionalizacion, incluida la financiacion.

b. Mecanismos de control interno para promover

la transparencia y la rendicion de cuentas

del servicio policial
El proyecto también se enmarcé en apoyo del disefio y la
creacion de un mecanismo de control interno dedicado a
promover la transparenciay la rendicion de cuentas del servicio
policial. Para el efecto se creé la Direccion Nacional de Asuntos
Internos (DNAI) de la policia™ en el marco del fortalecimiento
de la fiscalia de la policia.

Se realizaron visitas de un equipo técnico-politico del Ministerio
del Interior a Argentina, Brasil y Chile, donde se compartieron
las experiencias regionales. También en Uruguay se realizd
el "Primer Seminario sobre Policia de Asuntos Internos del
MERCOSUR’, que contd con la participacion de expertos y jefes
en la materia, y otro seminario sobre la experiencia de la policia
britanica. El proceso fue documentado por el Fiscal Letrado de
la Policia con analisis y recomendaciones. Ademads, se brindd
asistencia técnica para la elaboracion de un anteproyecto de
ley de creacién de la DNAI.

¢. Grupo de trabajo multipartidista
y multidisciplinario constituido

Para generar espacios de debate y acuerdos que incluyesen
las diversas posiciones politicas, disciplinarias y académicas y
dotar de legitimidad a las acciones a desarrollar, se realizaron
dos encuentros con representantes politicos de los diversos
partidos politicos con representacion parlamentaria. Asimismo
se realizaron reuniones con técnicos de diversos organismos del
Estado (nacional y departamental) con el objetivo de identificar
las principales lineas estratégicas para la elaboracion de un plan
nacional de seguridad ciudadana.

Conclusiones

Relevancia

Este segundo proyecto nace de la necesidad de consolidar y
profundizar en los resultados positivos del proyecto DGTTF
anteriormente descrito. Los aspectos y actividades especificas
que se impulsaron desde el mismo son, pues, de relevancia,

al estar intimamente relacionadas con experiencias previas
y temas de seguridad considerados como prioritarios. La
flexibilidad que caracteriza a los fondos DGTTF hizo posible
que no hubiera una desconexion entre actividades, facilitando
la transicion entre proyectos.

Innovacion

A pesar de que histéricamente, en Uruguay, los grupos
comunitarios se organizaban en base a intereses locales,
esta actividad se habia perdido, en gran parte, desde el
inicio de la dictadura militar. La introduccion de las Mesas de
Convivenciay Seguridad Ciudadana, como parte de la politica
de gobernabilidad democratica, ha renovado la participacion de
la ciudadanfa en sus comunidades; ademas, esta participacion
se ha logrado de forma integral con carécter interinstitucional.
El debate de temas de seguridad de forma conjunta entre la
comunidad, con representacion de la Intendencia, del Ministerio
del Interior, de la policia y de otras instituciones y los vecinos
locales, es definitivamente innovadora en el contexto uruguayo.
Ademas, las Mesas permitieron por primera vez la identificaciéon
y el debate publico de temas anteriormente considerados muy
delicados o de &mbito privado, como los derechos humanos,
las cuestiones de género y la violencia doméstica.

El proyecto, por su asistencia técnica, también facilité la
elaboracién de un anteproyecto de Ley para el disefio y creacién
de la DNAI. Con una separacién de los Ministerios de Defensa
e Interior, y la policia bajo mando civil, se logré fundar una
oficina de control interno de la policia nacional dedicada a la
transparencia del funcionamiento de este servicio.

Efectos cataliticos

El tema de debate publico ha evolucionado en Uruguay, y
la participacion ciudadana esta integrandose en multiples
ambitos. La apertura politica del gobierno uruguayo en la
institucionalizacién de estos mecanismos de participacion
para garantizar la permanencia de los cambios partidarios
de gobiernos, ha permitido una ampliacién de participacion
democratica. Los fondos del DGTTF en momentos de apertura
politica apoyaron este proceso y fortalecieron el caracter
catalftico de los proyectos financiados.

Cinco Mesas originales se incrementaron aproximadamente a
veinticinco, y a pesar que muchas de ellas dejaron de funcionar,
lainstitucionalizacion de las Mesas garantiza el futuro creciente
de las mismas. Estos mismos foros publicos también han sido
cataliticos al iniciar el debate en nuevas direcciones, recuperar
espacios publicos, organizar actividades comunitarias y mejorar

19Ya existia la Fiscalia Letrada de la Policia, creada mediante la Ley N°16.170
de 28/12/1990.
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las relaciones entre la poblacién, la policia y otras instituciones
publicas.

La asistencia técnica brindada para el disefio de un anteproyecto
de ley del DNAI fue catalitica en la promulgacién de la misma ley
y en suimplementacion. El proyecto del DGTTF también senté
las bases para el desarrollo de otros proyectos de asistencia al
Ministerio del Interior y a la policia nacional por el PNUD, otras
agencias del sistema de la ONU y la cooperacion espanola,
como seguimiento de las Mesas de Convivencia y Seguridad
Ciudadana, capacitacion de la policia nacional, desarrollo de
una policia comunitaria, reforma del cédigo procesal penal y
un proyecto de reforma de las cérceles del pafs.

Eficacia

El proyecto alcanzo la mayor parte de los objetivos establecidos:
se fortalecié un sistema de Mesas que habia sido iniciado bajo
el proyecto anterior y facilito la participacion ciudadana en las
instituciones gubernamentales. A pesar de que varias Mesas
individuales dejaron de funcionar, se establecié una politica de
Estado. También se contribuyo al disefio del anteproyecto de
Ley para la creacion de la DNAI, que se produjo después de la
finalizacién del proyecto. Este proyecto fue determinante en la
fundacion y el apoyo del proceso de participacion ciudadana
en el tema de seguridad y de fortalecimiento institucional del
Ministerio del Interior y la policia nacional.

Eficiencia

El proyecto fue implementado de un modo eficiente, y con unos
fondos relativamente reducidos y en el plazo de un afo, logré
ser un estimulo importante en el proceso de fortalecimiento
de la gobernabilidad democratica. El establecimiento vy la
consolidacion de las mesas de convivencia se ejecutaron con
un coste proporcionado y produjo una alta rentabilidad.

Sostenibilidad

El ritmo de avance en la promulgacion de leyes previstas por
el gobierno del Presidente Dr. Tabaré Vazquez — como la Ley
de Inteligencia, la Ley Orgénica de las Fuerzas Armadas -y la
institucionalizacion de nuevas politicas disminuyo al final del
primer periodo del Frente Amplio, a causa de la inminente
campana electoral. Sin embargo, con la segunda victoria del
partido Frente Amplio (octubre de 2009), bajo el nuevo liderazgo
del Sefior José Mujica, el proceso democratizador del pais cobro
mayor fuerza. En agosto de 2010 se nombré un Director del
programa de las Mesas de Convivencia y Seguridad Ciudadana,
en el Ministerio del Interior, y se presentd el Presupuesto
Nacional al Congreso de la Republica con fondos destinados
alfuncionamiento de las Mesas. La sostenibilidad de las Mesas se
ha visto fortalecida enormemente con su institucionalizacion. El
futuro de las Mesas sera determinado por la voluntad no solo de

politicos y funcionarios, sino también de los propios ciudadanos
que van a evaluar silos beneficios de su participacién merecen
continuidad.
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Lecciones

Apredendidas
y Recomen-
aclones

El contexto politico de fortalecimiento de la gobernabilidad
democrética en el pais en que se desarrollaron estos dos
proyectos fue un importante motivo de sus logros. Aunque
la democracia habia vuelto en 1985, aun faltaban debates
participativos y reformas profundas en el tema de defensa
y seguridad, asi como una visién amplia sobre los derechos
humanos vy la seguridad humana. El PNUD, con fondos del
DGTTF, ofrecié financiacion y legitimidad en un momento
politicamente sensible a un proceso de reforma democratica en
un pais con pocos donantes. Se comprobd que una pequefa
cantidad de fondos en un momento oportuno puede estimular
un proceso importante para la consolidacién de la democracia:
y asi fue en Uruguay.

La participacion ciudadana fortalece la gobernabilidad
democrédtica y también genera una mayor transparencia del
proceso de reforma para las instituciones y las politicas de
Estado. En el caso uruguayo, la participacion conjunta en las
Mesas ha contribuido al desarrollo de relaciones de confianza
y a un mayor conocimiento de la actuacion de la policfa y otros
funcionarios del Estado. Al mismo tiempo, es fundamental
dotar a la policia de recursos suficientes para poder realizar
su trabajo con un alto nivel de profesionalidad. Los recursos
no solo incluyen la capacitacion y los equipos necesarios, sino
también un salario adecuado.

Otro factor de este momento histérico fue la elevada
preocupacion por la seguridad ciudadana. Existia, y sigue
existiendo, una brecha entre la percepcion de lainseguridad y la
realidad en la que la delincuencia definitivamente ha aumentado,
pero no en tal medida que merezca tanta preocupacion. En
comparacion con otros paises de la region, Uruguay no alcanza
los mismos niveles delictivos. Una opinion generalizada entre los
informantes es que los medios de comunicacién con programas
sensacionalistas han aumentado la percepcion de inseguridad.

Con gran preocupacion, varias personas nos informaron de
un sentimiento creciente de miedo hacia la juventud, y una
"demonizacién” de los jovenes. Se ve a la juventud como
responsable de la delincuencia en las calles, la violencia, la
ventay consumo de drogasy lainseguridad en general. Algunas
de las personas entrevistadas recomendaron una mayor accion
punitiva y una reduccion de la mayoria de edad para poder
encarcelar a los jovenes. Estas reacciones han suscitado una
mayor consternacién en otros sectores, y en palabras del
Ministro de Educacion y Cultura “cuando una sociedad tiene
miedo de sus jovenes, es una sociedad condenada” La misma
persona manifestd que “hay mucha gente que critica a los
jévenes por abandonar la educacion, pero en realidad somos
nosotros los que estamos abandonandolos a ellos!

Algunas de las Mesas de Convivencia y Seguridad Ciudadana
han empezado a trabajar con los jévenes, no solo organizando
actividades para ellos en la comunidad sino también
incorporandolos en las Mesas. Los propios jovenes conocen
bien suambiente y sus problemas, y tienen mucho que ofrecer
a sucomunidad. Ya existen programas que contratan a jovenes
como promotores de salud para educar a otros jovenesy a sus
padres; serfaimportante ampliar la participacion de los jovenes
en las Mesas de Convivenciay al mismo tiempo elevar su perfil
positivo en la comunidad.

Recomendaciones:

V' EI PNUD estd bien situado para prestar apoyo a estos pro-
cesos de fortalecimiento a la democracia y debe seguir
fortaleciendo estos esfuerzos. Todavia estd pendiente la
promulgacion de la Ley Organica de las Fuerzas Armadas,
la reglamentacién de la Ley Marco de la Defensa Nacional
y la Ley sobre Inteligencia del Estado. También estd pen-
diente la reforma de la Ley Orgénica Policial, del Cédigo
Penal y del Cédigo Procesal Penal. El PNUD debe seguir
apoyando técnicamente el desarrollo de estos temas
donde sea necesario, hasta lograr su promulgacion e im-
plementacion;

V' Aunque ya se ha reformado el concepto y el mandato de
la defensa nacional, todavia hay necesidad de fortalecer Ia
institucion policial y la capacitacion de los policias, segun
varios informantes. Si queremos que la policia se gane
la confianza de la poblacion y responda a las necesida-
des de la sociedad, tiene que ser una fuerza profesional.
Ademas, es necesario que los policias reciban un salario
adecuado sin que deban tener dos o tres empleos para
sobrevivir, como han comentado algunos de los entrevis-
tados de la situacion actual;

V' Es urgente que las Mesas de Convivencia y Seguridad
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Ciudadana reciban el apoyo necesario para consolidar-
se a nivel nacional. Con su institucionalizacién existe la
oportunidad de fortalecer su presencia y sus actuaciones.
También hay que evitar que una falta de capacitacion o
de asistencia técnica perjudique su potencial de conver-
tirse un foro par excellence para la participacion democra-
tica. Al mismo tiempo hay que impedir que la participa-
cién sea forzada ni vuelva a ser una mera extension de la
policia;

Para fortalecer la democracia, promover una percepcion
publica mas realista sobre la situacién de seguridad y
elevar el respeto hacia los jovenes deben hacerse mas
esfuerzos para incluir a los medios de comunicacién y
a los jovenes en las Mesas de Convivencia y Seguridad
Ciudadana. La inclusién de ambos sectores también apo-
yard la busqueda de soluciones a la delincuencia y otras
formas de inseguridad publica. Seria positivo promover
una campana de publicidad sobre el trabajo de las mesas
para crear un mayor conocimiento y un mayor apoyo de
la poblacién;

El actual gobierno ha demostrado su voluntad de pro-
mover el respeto hacia los derechos humanos, por lo que
ahora es el momento de apoyar los esfuerzos en este am-
bito, especialmente el fortalecimiento de la igualdad de
género en todos los ambitos, y de multiplicar los esfuer-
70s necesarios para reducir el problema de la violencia
doméstica.
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Anexo |: Listado
de personas
entrevistadas

Ana Juanche, Servicio de Paz y Justicia (SERPAJ)

Antonio Molpeceres, Director de Pais, PNUD

Armando Casteingdebat, Intendente Municipal de Flores

Carlos Lujan, Consultor Nacional

Cristina Capi, Integrante del Equipo Técnico de las Mesas de Convivencia
Daniel Radio Presta, Diputado, Partido Independiente

Daisy Tourne, Diputada, Frente Amplio

Eduardo Bonomi, Ministro del Interior

Eduardo Piroto, Ex-Coordinador de Proyectos de Seguridad Ciudadana, PNUD
Efrain Olivera, SERPAJ

Eleonora Bianchi, Directora General del Departamento de Acondicionamiento
Urbano, Intendencia Municipal de Montevideo

Gerardo Noto, Especialista de Programa en Gobernabilidad Democrética, Burd
Regional para América Latina y el Caribe, PNUD

Héctor Digiacomo, Ex-Director de Asuntos Internos

Integrantes, Mesa de Convivencia y Seguridad Ciudadana

Javier Garcia, Diputado, Partido Nacional

Javier Miranda, Director de Derechos Humanos, Ministerio de Educacién y Cultura

Jorge Vasquez, Subsecretario del Ministerio del Interior

-\



Seguridad Ciudadana
José Amy, Diputado, Partido Colorado
José Bayardi, Diputado, Frente Amplio, Ex-Subsecretario de Defensa
Juan Faroppa, Ex-Subsecretario del Ministerio del Interior
Juan Rial, Consultor Nacional
Julidn Gonzélez, Académico
Luis Rosadilla, Ministro de Defensa
Marcos Carambula, Intendente de Canelones
Paula Veronelli, Analista de Programa, PNUD

Rafael Patternain, Gerente, Area de Politica Institucional y Planificacion Estratégica
del Ministerio del Interior

Raul Z. Guarino, Asesor de Seguridad del Intendente de Flores
Ricardo Ehrlic, Ministro de Educacion y Cultura

Susan McDade, Coordinadora Residente de las Naciones Unidas y Representante
del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Virginia Varela, Analista de Programa, PNUD
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