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Gobiernos locales,
desigualdad social y
violencia

Fernando Carrién”

“El necio es atrevido y confiado y
por eso cae; pero el sabio anda
con temor y asi se libra del mal”

Proverbio
Citado por Béez (2002).

Introduccion

Durante los dltimos afios la violencia urbana se ha convertido en uno de
los temas mds importantes de la ciudad latinoamericana, debido a sus nue-
vas formas, a sus impactos sociales y economicos, y al incremento de su
magnitud.

Las violencias se han extendido en todos los pafses y ciudades de la
regién con peculiaridades y ritmos propios, provocando cambios en las ur-
bes: en la légica del urbanismo (amurallamiento de la ciudad, nuevas for-
mas de segregacion residencial); en los comportamientos de la poblacidon
(angustia, desamparo); en la interaccién social (reduccidon de la ciudada-
nia, nuevas formas de socializacién) y en la militarizacidn de las ciudades,

*Profesor-investigador de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO) Ecua-
dor.
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amén de la reduccién de la calidad de vida de la poblacion. En otras pa-
labras, a los problemas de transporte, de servicios, de medio ambiente, de
pobreza, de equipamientos, de vivienda y de gobernabilidad de nuestras
ciudades, se ha incorporado €l de la violencia. Tal hecho requiere que se
disefien nuevos mecanismos de politica anti-delictiva, social y urbana, por-
que no sélo se ha convertido en un problema urbano adicional, sino que
ahora tiene autonomia propia y afecta a otros componentes de la sociedad
y la ciudad.

A pesar de la importancia de la delincuencia comin en las ciudades
latinoamericanas atn no existe un correlato respecto de su conocimiento,
porque al no reconocerse su magnitud, no ha sido incorporada en la dis-
cusion de los problemas del desarrollo y de las formas de vida urbana, con
la urgencia y la prioridad que merece. En esa perspectiva, el tema de la
relacién “ciudad y violencia” probablemente sea uno de los menos estudia-
dos y conocidos; porque lo que ha ocurrido es que cada uno de los polos
de la relacién ha sido investigado de manera separada, sin que se logre la
anhelada vinculacién. Sin duda se trata de una asignatura pendiente, es
algo que estd por hacerse. Por esta razén, mds que exponer resultados de
estudios realizados o en elaboracién, en este trabajo se presentan algunas
preguntas e hipétesis que pueden ser relevantes para entenderla.

De allf que sea importante plantear las siguientes preguntas: ¢Qué es
violencia urbana? éHay una violencia tipicamente urbana? Asimismo, si
se parte de la relacién histdrica entre ciudad y violencia, habria que inte-
rrogarse respecto de qué es lo nuevo ahora en la violencia urbana o si se
trata de un nuevo tipo de violencia. Si las respuestas son afirmativas {Co-
mo deberfamos tratar esta violencia? éCon politicas urbanas, con politicas
anti-delictivas o con una combinacién de ambas?

Para intentar fundamentar estas preguntas el trabajo tiene una légica
de exposicién sustentada en tres aspectos. El primero, referido a ciertas
cuestiones de orden conceptual y metodolégico; el segundo, a la causalidad
de la ciudad en la existencia de la violencia urbana o cémo ésta es o no un
efecto de la ciudad; y, el tercero, a descifrar cémo podria impulsarse la
seguridad ciudadana —la de las personas- en las ciudades.

Punto de partida metodolégico

La violencia delictual como fenémeno social que tiene expresién urbana
existe desde tiempos inmemoriales, puede incluso afirmarse que es con-
sustancial a la ciudad. Tal afirmacién no niega su segunda condicién: que
la violencia vive un proceso de cambio constante, sea por la via del in-
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cremento de su magnitud o de la transformacion de sus caracteristicas, lo
cual conduce a la mutacién de la relacién entre ciudad y violencia. Esto
significa que la violencia y su relacién con la ciudad tienen historia y son
histéricas o, en otras palabras, la violencia que existia en las ciudades, por
ejemplo, del siglo xvIil en América Latina, era completamente distinta a la
que existe en este momento; o la violencia que existia desde la mitad de la
década de los afios ochenta del siglo pasado ~de 1985 en adelante- es una
violencia diferente a la que tenemos ahora.

Es mdas, América Latina no fue siempre un continente violento; este
es un fenémeno nuevo por su magnitud. La violencia —entonces— es un
proceso que tiene historia, por eso crece y cambia. Asi tenemos que para
1980 la tasa de homicidios fue de 12 por cien mil habitantes, en 1990 subié
a 21 —cuando el promedio mundial era de 10.7 por cien mil habitantes- y
en 2005 se elevd a 25 para Latinoamérica (OpS, 1998).

Esto significa que la tasa de homicidios de la regién fue mas del do-
ble del promedio mundial (Buvinic, Morrison y Shifter, 1999) y que en un
periodo de 25 afios se duplicé. El Banco Interamericano de Desarrollo es-
tima que cada afio, cerca de 140 000 latinoamericanos son asesinados; 54
famnilias sufren un robo por minuto, y la pérdida de recursos es aproxima-
damente de 14.2 por ciento del piB. Estas cifras significan que la violencia,
medida por cualquiera de estos indicadores, es cinco veces mas alta en esta
regién que en el resto del mundo (Londoiio, 2000).

Pero la violencia también ha cambiado. La transformacion en la hora
actual tiene que ver con el surgimiento de una violencia moderna que su-
pera y coexiste con la tradicional. La violencia tradicional es la expresion
de un hecho cultural (asimetria familiar, mecanismo lidico) o de una estra-
tegia de supervivencia para ciertos sectores empobrecidos de la poblacidn.
La violencia moderna es aquella que se organiza con la predisposicién ex-
plicita para cometer un acto violento. Este tipo de violencia se desarrolla
a través de organizaciones con recursos, bajo un criterio empresarial y con
tecnologia avanzada, de ella surgen nuevos actores que internacionalizan
sus acciones y se infiltran en el sistema social; con estas nuevas caracteris-
ticas la violencia se expande con fuerza desde mediados de la década de
los ochenta, generando —a su vez—- el incremento de los hechos delictivos.

La violencia moderna constituye un espacio que no reconoce las fron-
teras dado su caracter ubicuo, pero tiende a privilegiar el ambito urbano
y fronterizo. Por eso estamos viviendo un proceso de urbanizacion de la
violencia, lo cual -bajo ningiin punto de vista— significa que la ciudad sea
fuente de violencia por si misma. Con la urbanizacidn acelerada tenemos
que la mayor parte de la poblacién vive en ciudades y, que la mayor canti-
dad de delitos se concentra en las urbes,
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Pero asi como se distinguen varios tipos de violencias (tradicionales y
modernas), existen también distintas formas de entenderlas y concebirlas,
de éstas resaltan dos dominantes: una primera de caracter estructuralista,
en la que la violencia aparece como un epifendmeno de lo social o un
reflejo de lo estructural. En otras palabras, la violencia es una expresion
o un reflejo de lo que ocurre en la estructura, pudiendo existir corrientes
funcionalistas y marxistas.

Y una segunda —que hoy en dia tiene mucho peso- entiende la violencia
a partir de las llamadas patologias o problemas, esta concepcion es tribu-
taria de las ciencias médicas y muestra que las disfuncionalidades sociales
e individuales conducen a comportamientos sicéticos de las poblaciones o
de las personas individuales. En general la poblacién delincuencial es vista
como desviada de lo social y las politicas son disefiadas a partir de trata-
mientos terapéuticos preventivos.

En otras palabras, las dos concepciones dominantes —estructuralista y
patoldgica— conducen a una fetichizacién de la violencia, porque no con-
tienen la referencia social de los actores, las condiciones sociales de la pro-
duccién del hecho violento, la situacién econémica y cultural, entre otros,
con lo cual, la violencia termina siendo algo externo a lo social. De alli
que, por ejemplo, no se preste atencién a la relacién de la criminalidad con
los medios de comunicacién, con la escuela, con los partidos politicos o
con instituciones como la policia, el sistema judicial y la iglesia. Por eso se
pierde la referencia al conjunto de los actores —directos e indirectos— y se
termina descalificando, excluyendo y marginando al delincuente, al extre-
mo de concebirlo como antisocial; es decir, contrario a lo social. Tampoco
las violencias deben ser entendidas como un fenémeno individual, es decir,
de personas que deciden o se ven en el camino de actuar criminalmente,

De allf que la violencia no puede ser entendida como una patologia ni
como un reflejo de lo social, sino como una relacién histérica particular. La
violencia es una forma extrema de relacién social que implica imposicién,
confrontacién o eliminacién del otro, sea representando a un orden cons-
tituido (violencia estatal), como medio de autodefensa, como mecanismo
de resolucidén de conflictos o como expresién contraria a la convivencia so-
cial. Siguiendo a Alvaro Guzmdn (1994) la violencia debe ser entendida
como el producto de una relacién social particular de conflicto, que involu-
cra, por lo menos, a dos polos con intereses contrarios, actores individuales o
colectivos, pasivos o activos en la relacion. En otras palabras, la violencia es
producto de una relacién social conflictiva que surge de intereses y pode-
res que no encuentran soluciones distintas a la fuerza. Esta consideracién
de la violencia como relacién social permite, entre otras cosas, entender la
organizacion del delito bajo distintos tipos.
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La siguiente pregunta que debemos formularnos es si la violencia tiene
causalidad. Si hay pluralidad de violencias esto supondria que hay plurali-
dad de causas o que a cada causa corresponderia un tipo de violencia. Pero
este determinismo causal no opera, ya que en algunos lugares unas causas
pueden generar un tipo de violencia y, en otros, las mismas causas no pro-
ducen ningtn efecto. Por ejemplo, paises con baja presencia institucional
del Estado (Bolivia) presentan tasas de violencia mas bajas que paises que
tienen un Estado mds consolidado (Colombia). Del mismo modo, paises
que tienen produccién de narcéticos observan tasas de violencia mas bajas
(Pert) que paises que no la tienen (El Salvador). O paises con diversidad
étnica (Ecuador) presentan menos violencia que aquellos paises con poca
complejidad etnogréfica (Venezuela).

En el caso de la violencia no se puede establecer una relacién mecani-
ca entre causa y efecto, como tampoco se puede determinar que multiples
causas generen varias violencias. Las causalidades tinicas o multiples no
operan bajo determinismos univocos de las violencias y dificilmente expli-
can los procesos que las generan, escondiendo -mds bien- las razones y las
logicas por las cuales aparecen y se desarrollan.

Por ejemplo, para el caso que nos ocupa, si la ciudad fuera la causa de
la violencia, bastaria con desarrollar una buena politica urbana para que
desapareciera. Pero asi como la ciudad no es causa de la violencia urbana,
s se puede afirmar que la violencia tiene una expresion citadina, que en
algunos casos difiere de la violencia, por ejemplo, rural.

Esto significa que la ciudad es mas un escenario que una causa de la
violencia y que hay una diferencia del tipo de delitos entre el campo y
la ciudad, en tanto en el campo hay mayor peso de los delitos contra las
personas, la familia y la moral, y en la ciudad, de la violencia contra la
propiedad. En la urbe —como escenario de la violencia- se realizan estos
hechos violentos, pero no auténomamente porque hay una relacién, no de
causalidad, que conduce a la formulacion de politicas contra la violencia
bajo dos perspectivas: desde lo urbano (politicas urbanas) y desde lo pro-
piamente anti-delictivo (politicas de seguridad ciudadana).

También se puede afirmar que la violencia no es exclusiva de las ciu-
dades y, por tanto, tampaoco la magnitud de la violencia urbana estd en
relacién al tamaiio de la ciudad.

Entonces: équé es lo que permite afirmar que hay una violencia defi-
nida como urbana?; Si hay multiples violencias ¢Es factible encontrar una
especificamente urbana?; ¢Si hay una violencia tipicamente urbana, esto
supondria la existencia de una violencia tipicamente rural?

Por eso es pertinente la pregunta de la pluralidad y la causalidad de las
violencias, mas atin en el caso de la violencia urbana.
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Ciudad y violencias:
una determinacion no resuelta

En la década de los afios treinta del siglo pasado, Louis Wirth planteaba
que una ciudad puede definirse como un asentamiento relativamente grande,
denso y permanente de individuos socialmente heterogéneos (1988). Es decir,
la ciudad es el espacio de la heterogeneidad por excelencia y, por lo tanto,
proclive al conflicto y a la violencia. Sin embargo, la ciudad procesa las
diferencias mediante el desarrollo urbano y sus instituciones, con lo cual la
conflictividad propia de la heterogeneidad no termina en hechos violentos.

Durante mucho tiempo se pensé que la ciudad era una de las principa-
les causas para la existencia de la violencia, de igual manera que se creyé
que la urbanizacién incrementaba la pobreza. Sin embargo, hoy se hace
dificil sostener tal afirmacién porque no hay evidencias de este determinis-
mo en la generacién de la inseguridad, y porque la ciudad no es ni causa
para la violencia ni tampoco un factor de riesgo, porque lo urbano es —-mas
bien— un espacio publico de socializacidn, integracion e identidad.

Muestra de que lo urbano no es causa de la violencia es el movimiento
inverso existente entre la disminucion generalizada de las tasas de urba-
nizacién en América Latina y el incremento de las tasas de homicidios. Es
decir, mientras las tasas de urbanizacion bajan, las de homicidios suben, lo
cual tampoco significa —bajo ningiin punto de vista— que la reduccidn de la
urbanizacién incrementa la violencia. Desde 1985 hasta ahora, las ritmos
de la urbanizacién de América Latina tienden a reducirse, mientras las ta-
sas de violencia se incrementan. Lo cual indica que, al menos en este caso,
no hay una correlacion.

De igual manera, los paises que tienen mayor nivel de urbanizacién no
son los mads violentos. Chile, Argentina o Uruguay que cuentan con tasas de
urbanizacion altas mantienen tasas de violencias bajas, al menos, compara-
tivamente con los paises que tienen menor nivel de urbanizacién y mayores
tasas de violencias, como son: Ecuador y Bolivia, entre otros.

Si nos adentramos en los paises de la regién tenemos que las ciudades
mads grandes no son aquellas que tienen las tasas de violencia mds eleva-
das. Ciudad de México no tiene mas violencia que Guadalajara; Medellin
y Cali tienen mas inseguridad que Bogota; Rio de Janeiro, a pesar de su
tasa alta de violencia, no tiene una tasa superior a la de Recife, y San Paulo
no tiene mas inseguridad que Rio de Janeiro. En Chile las tasas mas pro-
nunciadas de violencia estdn en las regiones del norte, las cuales superan
a la regién central donde se encuentra Santiago. En otras palabras, no se
puede plantear mecanicamente que a mayor urbanizacién mayor serd la
violencia.
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Sin embargo, no se puede desconocer, por un lado, la urbanizacién de
la violencia, en su traslado del campo a la ciudad y el incremento de las
magnitud de las ciudades ni, por otro, la diferenciacién sutil entre las vio-
lencias de la ciudad y las del campo. Lo interesante de esta combinacion es
que en conjunto tienden a formar el concepto de violencia urbana. Esto es,
de una violencia particular que se desarrolla en la ciudad (como escena-
rio) y en un tipo de urbanizacion proclive a la generacién de una violencia
especifica, generalmente vinculada a los asuntos de convivencia social.

Si la ciudad no es una causa de la violencia, ¢{No convendria -maés
bien~ hacer un ejercicio metodoldgico inverso, de pensar el impacto que
la violencia produce en la ciudad? Probablemente sea preferible plantearse
una entrada metodoldgica distinta -m4s util y real- que parta de la percep-
cién de los efectos de las violencias sobre la ciudad. Y ello, por una doble
consideracién: por un lado, no se puede desconocer que el incremento de
la inseguridad, de pérdidas de vidas humanas y de bienes materiales con-
duce a la consideracién de la violencia como uno de los problemas que mds
deteriora la calidad de vida de una nacién (Echeverri, 1994:14) y, por otro,
el incremento de la inseguridad tiende a erosionar la condicién de lo pu-
blico de la ciudad y la cualidad de ciudadania de su poblacién , asi como
a disminuir el tiempo y el espacio de la urbe. La restriccion del origen y
fuente de la ciudadania, y la merma de las condiciones de vida son, a su
vez, causa y efecto de la violencia urbana. El incremento de la violencia
urbana y la inseguridad ciudadana reducen la calidad de vida de la po-
blacién y tienden a afectar la esencia de la ciudad: sus posibilidades de
socializacion. Si partimos de que la ciudad es el espacio principal para la
construccién social, para la constituciéon de la ciudadania y para la forma-
cién de una identidad colectiva, convendremos que las violencias generan
sentimientos contrarios a todo ello.

Pero tampoco se deben dejar pasar por alto los efectos indirectos que la
violencia y su combate generan en la poblacién. Se observa una erosién de
la ciudadania, por cuanto los habitantes, primeras victimas del fendmeno,
empiezan a asumir mecanismos de prevencién que llevan a modificar su
conducta cotidiana: cambios en los horarios habituales; transformacién de
los senderos y espacios transitados; restriccién de las relaciones sociales,
ya que todo desconocido se convierte en sospechoso; reduccién de la vul-
nerabilidad personal adquiriendo armas, perros, alarmas —que ya son parte
del paisaje urbano- o aprendiendo defensa personal.

Cada una de estas acciones de defensa de la poblacién son causa y
efecto de un nuevo comportamiento social: individualismo, angustia, inse-
guridad, marginacion, desamparo, aislamiento, desconfianza, agresividad.
Y, por si fuera poco, la ciudad en construccién va perdiendo espacios publi-
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cos y civicos, se generaliza la urbanizacién privada-amurallada que segrega
aun mas lo social, espacial y temporal; con lo cual, a la par que la pobla-
cién pierde la condicién de ciudadania, la ciudad relega sus caracteristicas
socializadoras y su posibilidad de civitas, polis, foro y tianguez.

Es decir, se pueden encontrar, al menos, cuatro impactos explicitos de
la violencia en la ciudad: primero, se reduce el tiempo de la urbe, con lo
cual las ciudades de la noche tienden a desaparecer ante la percepcion de
peligro y se vuelve por tanto prohibitivo salir de la casa pasadas ciertas
horas. Segundo, hay una reduccion del espacio de la ciudad y en particu-
lar del espacio publico debido a la sensacién de encontrarse al acecho. Las
ciudades se hacen cada vez mds privadas y domésticas, prueba de ello es
la cultura a domicilio que se desarrolla con fuerza: cine en casa, comida en
casa y trabajo en casa. En tercer lugar, la ciudad pierde ciudadania porque
genera sentimientos de desamparo y de pérdida del sentido de colectivi-
dad, solidaridad y comunidad. Y finalmente, la ciudad comienza a cambiar
su estructura. Hoy tenemos barrios autdrquicos e inaccesibles, donde sélo
pueden entrar personas autorizadas, so pretexto de la seguridad. Se intro-
duce el fraccionamiento como forma mas excluyente de segregacion, que
conduce a la foraneizacién en la poblacion. En otras palabras, es méas grave
el impacto de la violencia en la ciudad que la ciudad en la violencia; ésta
tultima estd acabando con la esencia de la urbe: el tiempo, el espacio, la
ciudadania y la unidad urbana.

Responder a la pregunta sobre si la ciudad es escenario o causa de la
violencia, tiene repercusiones en el énfasis de las politicas urbanas y de
seguridad. Si la ciudad es una causa de la violencia, la politica urbana bas-
tarfa para resolver los problemas de inseguridad; sin embargo, en muchas
ciudades se han desarrollado muy buenas politicas urbanas que no han
logrado reducir o abatir la violencia.

Pero si hay algunas violencias propias de la ciudad y la ciudad es un
espacio donde ocurren multiples actos violentos. Es decir, hay una relacion
entre ciudad y violencia, pero no de causalidad o determinismo univoco.
Existe es una violencia tipicamente urbana, en la que pueden intervenir
con resultados positivos las politicas urbanas. Estan, por ejemplo, la vio-
lencia que introduce el transporte, ya sea por los accidentes o el uso del
servicio bajo formas violentas; las invasiones que, aunque han disminuido
en la regidn, siguen presentdndose bajo las formas de transgresién violenta
a la propiedad inmueble; la violencia en los estadios también es tipicamen-
te urbana, no sélo por el emplazamiento citadino de los escenarios, sino
también porque hay una vinculacién entre las barras bravas y las pandi-
llas; las pandillas generan una violencia propia de lo urbano que se ancla
territorialmente alrededor del barrio, incluso, para trasnacionalizarse.
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Hay también una violencia vinculada a la convivencia social que se ori-
gina en la segregacién propia de la ciudad, en la foraneidad, que lleva al
vandalismo o a la intolerancia.

En consonancia con esta particularidad urbana de la violencia se pue-
den plantear politicas en la linea de “prevencion situacional” para enfrentar
un tipo particular de violencia. Con la prevencién situacional no se resuel-
ven todos los problemas del trafico de drogas pero si ciertas fases del ciclo;
también se puede intervenir en algunas formas de la violencia politica, tal
como ocurrié con la renovacién urbana en Paris, a través de las propues-
tas de Haussman. En otras palabras, las politicas urbanas y la prevencion
situacional atacan un tipo particular de la violencia, asi como 1o hacen las
politicas dirigidas a la convivencia; en unas y otras el espacio publico puede
ser un instrumento poderoso para que se encuentren los distintos actores y
procesen sus diferencias (Carrién F., 2004b).

Sin duda que las buenas politicas urbanas permiten reducir los indices
de violencia objetiva y las tasas de percepcién de inseguridad. Es en esta
segunda linea, conocida también como violencia subjetiva o de percepcién
de inseguridad, donde se puede hacer mucho; en ella los espacios publicos,
los medios de comunicacion, la institucionalidad, 1a reduccion de los deli-
tos frecuentes y menores, pueden jugar un papel importante, incluso en la
reduccion de la violencia objetiva.

Seguridad ciudadana: idel Estado,
de las personas o de las ciudades?

Si la violencia, el Estado y la ciudad han cambiado, lo légico es que las for-
mas de entenderlas (conocimiento) y actuar (politicas) también cambien.
Por un lado, hoy en dia la violencia dominante no es la violencia tradicio-
nal, sino la moderna y, por otro, la ciudad ya no es una forma particular
de organizacién territorial expresada a partir de fronteras sucesivas, sino
articulada en red.

Tenemos, entonces, un incremento y transformacién de las violencias
urbanas que no pueden ser tratadas o reducidas exclusivamente con tera-
pias, control o represién, como se hacia antes. Hoy es necesario ubicarnos
en el momento histérico de las politicas de seguridad, porque la seguridad
que hoy se plantea no es aquella que nacié al calor de la Guerra Fria.

La seguridad, entendida como seguridad nacional tenia como objeto
central la soberania del Estado nacional y su politica era la defensa de
la integridad territorial frente a un enemigo externo. La institucionalidad
que asumia esta politica eran las fuerzas armadas y los ministerios de de-
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fensa. Después se desarrolld la llamada seguridad publica que tenia como
objetivo mantener el orden publico y su politica estaba dirigida hacia la
eliminacién del llamado enemigo interno. El marco institucional estaba
compuesto principalmente por la Policia Nacional y un sistema legal tinico
a nivel nacional (leyes y administracion de justicia).

Hoy estamos entrando al campo de la seguridad ciudadana, donde el
objeto es la convivencia y la tolerancia en las relaciones interpersonales.
En este caso, el garante del respeto al derecho y al deber de las personas es
el Estado. La politica es asumida por una pluralidad de actores de origen
diverso, que hace presumir que nos encontramos en una fase histérica de
transicion hacia la constitucién de un marco institucional de gobierno de
la seguridad ciudadana.

Asf tenemos que la seguridad ciudadana es abordada desde una doble
optica interrelacionada que proviene de la reforma del Estado, via su des-
centralizacién y modernizacién. En el primer caso se aprecia una nueva
relacion local-nacional que conduce, por ejemplo, al surgimiento de mul-
tiples policias (nacionales y locales) y a un mayor protagonismo de los
municipios; y, en el segundo, se vive un proceso de privatizacién de la se-
guridad que lleva a inéditas relaciones piblico-privadas. En suma, con el
incremento y transformacion de la violencia se desbordan las instituciones
clasicas de la seguridad publica (policia y justicia) y con la reforma al po-
der publico (descentralizacion y privatizacion) tenemos nuevos actores de
las politicas de seguridad, que permiten un paso de la seguridad del Estado
a la seguridad de las personas, en la que el primero tiene un nuevo rol: ga-
rante del goce del derecho y del deber de las personas frente a la vida; es
decir de la ciudadania, como primera forma de participacién en la ciudad
para el goce de sus bienes y de la calidad de vida: la seguridad ciudadana.

Las politicas de seguridad ciudadana son elaboradas desde una pers-
pectiva nacional, como lo hace Chile con las propuestas de Carabineros
alrededor del Plan Cuadrante o de la Divisién de Seguridad Ciudadana del
Ministerio del Interior, con Comuna Segura. O También desde la perspecti-
va local, donde el caso de Bogota es particularmente representativo, debido
a que durante doce afios se planted una politica urbana global que redujo
notablemente las tasas de violencias: los homicidios pasaron de mas de 80
por cien mil habitantes a alrededor de 22. No hay en América Latina una
ciudad que haya tenido tan importante disminucién de la violencia, lo cual
confirma que una buena propuesta de politica urbana si permite definir
una politica de seguridad exitosa.

La otra propuesta es la de Cali, pero con una entrada distinta, ahi se pu-
so énfasis en una politica explicita de seguridad ciudadana que se convirtié
en la politica general para la ciudad. El proyecto se denominé Desepaz
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(Desarrollo, Seguridad y Paz) y durante el periodo que funcioné logré re-
ducir de 125 homicidios a alrededor de 80 por cien mil habitantes. Des-
graciadamente con la salida del Alcalde Rodrigo Guerrero, la propuesta se
vino abajo y las tasas recuperaron sus niveles histéricos. Esta experiencia
nos muestra la necesidad de la continuidad y de politicas de largo plazo.

Las politicas: del control a la seguridad ciudadana

En general se puede afirmar que el enfoque tradicional para enfrentar la
inseguridad estd asociado al concepto de seguridad publica, donde se ve a
la violencia como un problema de orden ptblico que erosiona las institucio-
nes estatales y donde estos actos son ejecutados por un enemigo interno.
De alli que el esquema central de la politica de seguridad se defina por la
trilogia: policia-justicia-cdrcel como piedras angulares dominantes.

En otras palabras, las politicas hegemoénicas son de represion o control
-la policia, la justicia y el sistema carcelario-; de privatizacion o seguri-
dad privada (seguros, guardiania privada, porte de armas) inscritas en la
via mercantil; y las llamadas politicas preventivas, como si fueran origina-
rias de matrices conceptuales distintas. Frente a ellas emergen propuestas
innovadoras vinculadas con las corrientes de la denominada seguridad ciu-
dadana, en el marco de un nuevo contexto histérico de la sociedad mundial
que busca, en dltima instancia, redefinir la relacion entre las instituciones
gubernamentales y la poblacién.

El salto a la seguridad ciudadana no es un acto exclusivamente volun-
tarista de politica publica sino un cambio histérico en los procesos sociales,
que conduce a una transformacién de las relaciones entre la sociedad y el
Estado. Es decir, la seguridad ciudadana no es exclusivamente una respues-
ta al incremento de la violencia sino, principalmente, un cambio estructural
en esa relacion.

Esta mutacidén ocurre al momento en que se entra en una nueva ldgica;
esto es, cuando queda atrds la guerra fria y se estructura el Estado social
de derecho bajo formas democriticas. En este momento légicamente el
tema de la proteccién estatal ya no se centre en si mismo, esto es, en el
mantenimiento del orden publico, sino que se desplace hacia la ciudadania.
En el primer caso opera la ldgica del enemigo interno edificada bajo la
guerra fria y, en el caso de la seguridad ciudadana la légica de la necesidad
del mantenimiento de los derechos y de las libertades de la ciudadania.

Histéricamente la seguridad ciudadana nace en Espaiia con el fin de la
dictadura franquista y la aprobacién de la Constitucion en el afio de 1978.
Desde alli se podria afirmar que éste nacimiento y aporte espaiol le otorga
la carta de originalidad a Europa. En América Latina, con la extincién de las


jalmeida
Text Box

jalmeida
Text Box


262 GOBIERNOS LOCALES, DESIGUALDAD SOCIAL Y VIOLENCIA

dictaduras a principios de la década de los ochenta del siglo anterior, ocu-
rre lo mismo; a partir de ahi empiezan a producirse signos alentadores en
la transformacién estatal que conducen a la disyuntiva de la seguridad ciu-
dadana: o mas seguridad (control y privatizacion) o mas democracia (de-
rechos y libertades); esto es, dentro del concepto de seguridad ciudadana a
cudl componente se le asigna mas importancia: a la seguridad (Colombia)
0 a la ciudadania (Bogotd).

Mientras la inseguridad va ligada a la desproteccidn, la seguridad ciu-
dadana se refiere a la existencia de un orden publico que elimina las ame-
nazas de violencia en la poblacién y permite la convivencia segura. Se trata
de la existencia de una organizacidn social a la cual el ciudadano pertene-
ce y defiende. Se refiere al reconocimiento de los derechos de los otros (la
libertad) y en el limite, cuando hay un hecho violento, tiene que ver con
la restauracién del dafio causado y el castigo al culpable, pero entendido
como disuasion. La seguridad ciudadana protege a la ciudadania en el ejer-
cicio pablico y privado de los derechos y deberes. La seguridad ciudadana
se obtiene en un Estado social de derecho donde la libertad del “respeto
al derecho ajeno” es legal, legitima y democratica. En suma, es la funcién
socializadora que provee la sociedad y sus instituciones: la confianza.

En este proceso hay actores institucionales y sociales que deben redefi-
nir sus funciones y otros, por el contrario, asumir nuevas atribuciones. De
allf que tengamos necesariamente una disminucién del peso asignado, por
ejemplo, a las policias nacionales y al sistema de justicia, como elemen-
tos centrales de la seguridad publica; y como contrapartida el traspaso de
algunas de sus competencias a instituciones como los municipios y la ciu-
dadania, que empiezan a tener roles cada vez mds significativos. La misma
policia debe redefinir su funcién intentando vincularse mas a la poblacién
(policia comunitaria), especializdndose (el peso de la inteligencia por sobre
la represion), descentralizdndose (policias municipales), entre otros.

De alli que hoy en dia tengamos un cruce de instituciones nacionales y
locales que tendencialmente mantienen un movimiento contradictorio de
direccién hacia lo local (municipalizacién) y hacia lo supranacional (inter-
nacional). Mientras Europa estd en un proceso de consolidacién de los dos
4dmbitos con, por un lado, el fortalecimiento de las politicas locales (mode-
lo de Barcelona) y, por el otro, desde lo supranacional, con las entidades
desarrolladas en el marco de la Unién Europea (Foro Europeo de Seguri-
dad Urbana, nacido en 1992). En cambio en América Latina todavia se esta
en una situacién precaria donde lo internacional sélo aparece a través de
convenios interinstitucionales por sectores, y sélo algunas ciudades y mu-
nicipios generan propuestas interesantes de seguridad ciudadana. El nivel
nacional estd practicamente ausente en este campo.
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Es importante resaltar que en el ambito local europeo hay una tradicion
interesante de seguridad ciudadana, en tanto que existen casos de excep-
cién y recientes en Latinoamérica que atin no terminan por configurar una
tendencia general. Y es que en América Latina este quiebre no tiene mds
de diez afios mientras en Europa se presenta hace casi el doble de tiempo.

Conclusiones

— La violencia viene de la desigualdad social y econémica, asi como
de la reforma del Estado, impulsada en la regién desde mediados de
la década de los afios ochenta del siglo pasado: las politicas hege-
ménicas de seguridad ciudadana estdn ancladas en los procesos de
privatizacién de la policia, justicia y cércel. En otras palabras, la vio-
lencia se incuba en la combinacién de la conflictividad social propia
de la sociedad civil y en el desplazamiento de la responsabilidad por
la seguridad ciudadana desde la esfera ptiblica hacia la ciudadania, lo
cual significa una delegacién a los propios individuos. Participacién
para los pobres y privatizacién para los ricos.

— Es necesario articular politicas internacionales con nacionales y lo-
cales, porque la inseguridad requiere de medidas nacionales e inter-
nacionales que se sientan localmente, debido a que la inseguridad
ha logrado construir un escenario mundial de expresion. Si la nueva
violencia es una violencia internacional hay que enfrentarla en ese
ambito. Se requiere una politica internacional porque la violencia no
reconoce fronteras. Las policias en América Latina han sido las pri-
meras en entenderlo, pero faltan otros actores que se inserten en este
proceso.

— Son necesarias politicas nacionales: en América Latina es preciso dis-
cutir los presupuestos nacionales desde la perspectiva de la seguridad
ciudadana. Seguin estudios del Banco Interamericano de Desarrollo,
14.2 por ciento del PIB de la region se pierde por violencia, una ci-
fra exorbitante y, sin embargo, no tenemos una politica econdmica
que haga énfasis en ese aspecto. Por eso, una buena politica de se-
guridad permitird tener una buena politica econdémica: se reducen
gastos innecesarios y se dirigen hacia la politica social con lo cual la
prevencion se garantiza.

— Se requieren politicas locales: no hay un solo pais en América Latina
que haya bajado las tasas de homicidios desde 1985, pero si tenemos
algunas ciudades que lo han hecho y de manera notable,
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— Con las politicas de seguridad ciudadana hay que asignar mds pe-
so a la condicién de ciudadania que a la seguridad; esto es, se debe
revertir la ecuacion o des-segurizar la seguridad, fortaleciendo la ciu-
dadania y el marco institucional donde se despliega. Cada vez es mads
evidente que se requieren menos politicas de seguridad y mds politi-
cas de construccién de ciudadania, porque si la seguridad ciudadana
lo que busca es la tolerancia y la convivencia entre las personas, y
el Estado es el garante de esa condicidn, lo que necesitamos cons-
truir son instituciones sélidas, policia legitima, sistema judicial capaz
de procesar los conflictos, una sociedad civil organizada, medios de
comunicacién que no vivan del rating.

— Si los costos de la violencia son tan altos, una buena politica de se-
guridad ciudadana deberia conducir a un presupuesto nacional que
la considere en su justa dimensién. Entonces una buena politica eco-
némica es una buena politica de seguridad ciudadana, una buena
politica de seguridad ciudadana es una buena politica econémica.

— Los paises que tienen las mas altas tasas de inseguridad son los que
invierten los mayores recursos en seguridad: Colombia, El Salvador y
Guatemala. Por el contrario, los paises que tienen las tasas mds bajas
de inseguridad son aquellos que invierten mas en politicas sociales:
Costa Rica, Chile y Uruguay.
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