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O DIREITO A SEGURANCA E OS REFLEXOS
SOCIOCULTURAIS E ECONOMICOS
NO BRASIL

Adriana Rossas Bertolini

Académica de Direito pela UNIFOR; Pesquisadora pela FUNCAP (Fundacéo
Cearense de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico);
Pesquisadora pelo NEI (Nucleo de Estudos Internacionais).

Bleine Queiroz Caula

Doutoranda em Direito - Area Ciéncias Juridico-Politicas pela Faculdade de
Direito da Universidade Cldssica de Lisboa sob a orientagéo do professor
catedratico Doutor Jorge Miranda; Mestre em Administracdo de Empresas e
especialista em Direito Processual Civil pela UNIFOR; Advogada e Pedagoga.

INTRODUCAO

A seguranca, em todas as suas matizes, adquiriu proporcoes
impressionantes na sociedade brasileira nos ultimos anos haja vista
a multiplicacdo de empresas de seguranca privada, da audiéncia que
a violéncia proporciona a midia e a rapidez e ascensdo nos debates
das mais variadas areas de conhecimento, notadamente na pauta dos
Direitos Humanos, da Ciéncia Politica e da Economia na medida em que
as solugdes para o adimplemento dos direitos a prestacdes, dentre eles o
direito a seguranca, impdem custos e a¢des politicas e sociais pontuais.

A situagao fatica e real revela a complexidade e o dissenso que
circunda a problematica. Contudo, é inconteste que o tema seguranca,
além de inexaurivel é ainda uma “utopia” nas praticas politicas diante
do hiato existente entre o direito a seguranca e o alarmante indice
de violéncia em todas as regides brasileiras. No entanto, a seguranca
cidada constitui um modelo de expansao do processo de articulagao que
retine todas as forcas da sociedade, terceiro setor e formas de governo
no combate a criminalidade, embutindo um espirito de cooperacao e
solidariedade voltado para a prevencao de toda e qualquer forma de

violéncia contréria ao bem-estar e a dignidade da pessoa humana.



César Barros Leal e Soledad Garcia Murioz

O presente estudo ndo intenciona induzir o pessimismo, mas
fomentar a busca de solugdes pontuais e mitigar o quadro deploravel
instaurado nas principais capitais brasileiras, mormente por ser o
papel do jurista ndo de mero espectador e critico, mas de protagonista
da resolutividade da aplicabilidade efetiva dos direitos consagrados.

Esse desiderato exige um didlogo mais afinado entre juristas e as
outras ciéncias como a Sociologia, Antropologia, Psicologia, Ciéncia
Politica e Economia na investigacao de como é possivel mitigar a violéncia
sem uma politica de educagdo no plano fatico. Um bom exemplo é o
modelo adotado no Chile em que fica clara a dissociacdo da violéncia
a pobreza e a relevancia do papel da educacdo no comportamento da
sociedade e no estimulo ao acesso a justica' a partir do conhecimento
dos direitos adquiridos mediante o fomento a educacao juridica.

O direito a seguranga’® tem imbricacdo com o acesso a justica.
Este impende o despertar para a cultura de “aprender os direitos
individuais e coletivos e o dever de tuteld-los”. O acesso a justica nao
estd restrito a gratuidade das custas processuais, ao direito de petigdo
ou as condic¢des estruturais do Poder Judiciario, envolve também
fatores culturais e comportamentais e o exercicio da cidadania civil,
politica e social.?

Aspecto dramatico da violéncia no Brasil apresenta-se quando a
questdo surge em espacos conhecidos tradicionalmente com estrutura
para sua nao proliferacdo. Quando fatos dessa natureza ocorrem em
regides predominantemente de classe média e alta, imediatamente
acendem a indignacdo das elites, da midia e da opinido publica. Este

1. Cfr. MIRANDA, Jorge (Manual de direito constitucional, tomo IV, 2008, p. 90) na
classificacdo dos direitos fundamentais, o acesso a justica esta classificado como um
direito de exigir prestagdo juridica.

2. Na Constituicdo da Reptublica Federativa Brasileira, a seguranca esta positivada
no artigo 5°. Na Constituicao da Reptiblica Portuguesa esta inserido nos Direitos e De-
veres Fundamentais - Titulo II Direitos, liberdades e garantias - Capitulo I - Direitos,
liberdades e garantias pessoais - Artigo 27° Direito a liberdade e a seguranga.

3. Cfr. SANTOS, Boaventura de Sousa (Pela mdo de Alice: o social e o politico na pds-
-modernidade, 1999, p. 244) a cidadania ndo é, por isso monolitica; é constituida por
diferentes tipos de direitos e institui¢des; é produto de histérias sociais diferencia-
das protagonizadas por grupos sociais diferentes. Os direitos civicos correspondem
ao primeiro momento do desenvolvimento da cidadania; [...] Os direitos politicos sdo
mais tardios e de universalizagdao mais dificil [...] Por dltimo, os direitos sociais sé se
desenvolvem no nosso século e, com plenitude, depois da Segunda Guerra Mundial.
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fendmeno provoca especulagdes sobre as causas da violéncia e da
criminalidade, exigindo-se medidas e politicas publicas de seguranga
a fim de combaté-las, mas também uma nova postura dos atores
sociais sob o crivo da seguranca cidadao, em que pese o caminho da
prevencao ao controle e a superacdo da ideia de que violéncia é assunto
exclusivo da policia. A partir dessa constatagdo, varias teses e debates
sdo desenhados; contudo, a maioria dos estudiosos associa a pobreza,
a miséria e a marginalidade a violéncia e a criminalidade.*

Decerto que na comunidade académica os debates sobre as causas
reais da violéncia ndo possui consenso. Nao obstante, o estudo sobre
as questdes tedricas, as varidveis socioculturais e as alternativas que
promovam resultados eficazes envolve essencialmente questoes
de natureza técnica e econdmica, estendendo-se a discussdo sobre a
reestruturagdo do sistema de seguranga publica brasileiro e a execugdo
das politicas sociais distributivas de renda e inclusao social dentro de
um modelo econdmico de eficiéncia e equidade.

A partir deste contexto, o estudo estd dividido em trés eixos. O
objetivo colimado no primeiro eixo é discutir as principais questdes
concernentes aos elementos socioculturais da seguranca publica
brasileira de modo a compreender, dentro da complexidade do
tema, aspectos balizadores da relacdo Estado e sociedade, ligados a
subjetividade humana. No segundo eixo busca-se investigar, com
auxilio histérico, as raizes do sistema de seguranca publica brasileiro,
cuja origem estd associada e sob o controle do Estado portugués,
estruturado num modelo hierdrquico secular que desenvolve acdes
ostensivas gerais e de preserva¢do da ordem publica, que a partir da
democratizacdo sua fungdo passou a ser questionada diante do papel do
Estado como instrumento de direito e promotor do acesso a justica e da
seguranga, ultrapassando o carater meramente de coercdo. No terceiro e
altimo eixo faz-se a andlise das principais discussdes sobre as melhorias
do sistema de seguranca publica entrelacadas a concepcao de um Estado
Democratico de Direito, defendido ap6s a Constituigao de 1988.

O tragado de todos os eixos do presente estudo percorreu uma
metodologia de pesquisa de natureza qualitativa, com fins exploratério

4. (FELSON, 1997, apud BEATO FILHO, 1999) trata essa perspectiva como a “falacia
da pestiléncia”. O crime é uma ma coisa; portanto, ele deve emergir de outras malda-
des tais como o desemprego, a pobreza crueldade e assim por diante. Segundo o autor,
por este principio, as coisas ruins provém de outras coisas ruins.
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e descritivo, de tipo bibliografica, realizada em consultas de livros
e periddicos, bem como em sitios eletronicos que sistematizaram
as principais questdes sobre seguranca publica brasileira e as
incumbéncias atribuidas ao Estado e a Sociedade dentro das
delimitacdes juridicas. Diante da importancia do tema e da demanda
por respostas e alternativas de combate a criminalidade que grassa,
torna-se indispenséavel e oportuno o presente estudo em destaque.

1. ASPECTOS SOCIOCULTURAIS DA SEGURANCA PUBLICA
NO BRASIL

Mormente o crescente clamor por medidas de seguranca mais
eficazes e céleres, nas suas matizes, o tema seguranca publica tem
sido objeto de emblematicas discussdes nos ultimos anos e ocupa
a agenda dos diversos segmentos da sociedade, notadamente por
parte de estudiosos e profissionais da area devido as permanentes
preocupacdes de como identificar os elementos e as alternativas para
o enfrentamento do problema. A solugdo para esse desafio envolve
conhecimentos metajuridicos e demanda uma interdisciplinaridade.

As abordagens sobre questdes da seguranca publica dedicam-
se a analise das principais razdes que motivam a violéncia. Antes de
adentrarno exame do tema, faz-se mister destacar que, embora a matéria
violéncia encontre congruéncia com a questdao da criminalidade, os
assuntos em determinados casos ndo sao interligados, haja vista que,
sob o ponto de vista legal, uma conduta violenta pode nao ser tipificada
penalmente e por conseguinte nao constituir crime e vice-versa.

Muitas teorias buscam explicar o nascedouro da violéncia. Entre
elas se destacam duas linhas principais de andlise. A primeira sustenta
o problema como uma questao social, ja a segunda, aborda o tema sob
o ponto de vista cultural. A complexidade é inerente e requer uma
consideracao acerca dos elementos que favorecem a violéncia e os
desafios no combate aos episddios tragicos com vitimas inocentes que
fazem parte do passado e ainda é visivelmente crescente e constante
na atualidade.

A perspectiva da violéncia como questdo social é a teoria mais
comum, ou seja, a sociedade se torna mais insegura na proporcao em
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quesenegamadignidade da pessoa humana® e os direitos fundamentais
basicos, os acessos a cidadania e a justica a todos, irrestritamente.
“Assim, o fato de uma grande parcela da populagdo estar alijada
de emprego, moradia, alimentacdo e renda cria uma perspectiva de

violéncia para toda a sociedade” (PLANEFOR, 2001, p. 28).

A andlise social da violéncia ndo estd restrita a pobreza, pois
envolve outros aspectos como (in)justica social, (des)igualdades,
cultura, educacio, civilizacdo e solidariedade. A observancia do tema
puramente sob o prisma da pobreza é perigosa e inveridica na medida
em que pode gerar interpretacdes de modo a “criminalizar a pobreza®”
e obstacularizar a solugdo que percorra a causa real do problema.” “A
pobreza por si s6 ndo gera violéncia; mas a desigualdade social, associada
aos valores apresentados e a injustica social, sim. Onde ha riqueza e
opuléncia convivendo com a miséria, aumenta o sentimento de privagao
do individuo, levando-o a violéncia” (SENASP, 2007, p.20). Indicadores
mostram que os fatores que contribuem para a violéncia, dentro do campo
da anélise social, envolvem questdes de desigualdade social e distribuigdo
derenda. “Assim, ha alguns paises pobres que possuem taxas de violéncia
bem menores do que paises ricos marcados pela desigualdade de renda e
acesso a cidadania” (PLANEFOR, 2001, p. 28).

De acordo com estudo realizado em 2012 pelo Escritério das
Nagodes Unidas sobre Drogas e Crime - UNODC, a taxa de homicidio
nos Estados Unidos é de 4,2 para cada 100.000 habitantes, enquanto

5. Na doutrina de MIRANDA, Jorge (op. cit, p. 214) a dignidade da pessoa humana é
um prius perante a vontade popular. E a prépria ideia constitucional de dignidade da
pessoa humana que a exige como forma de realizacdo. Nao hé respeito de vontade do
povo portugués (na terminologia do preAmbulo) sem respeito da dignidade da pessoa
humana.

6. Durante séculos, as ideologias e teorias subjetivas que associam pobreza e crimi-
nalidade na sociedade sdo geralmente acompanhadas de sentimentos de repressao
e perseguicao a populacdo pobre, de modo a produzir cotidianamente uma relagao
indissocidvel entre pobreza e violéncia, maquiando com isso a verdadeira necessidade
de se investir em politicas ptblicas promotoras de direitos, acesso a justica e cidadania,
em contraponto a praticas meramente assistencialistas e compensatdrias cujos resulta-
dos sdo timidos e imediatistas, relegando a causa que origina a violéncia.

7. Esse mesmo equivoco ocorre na discussdo sobre degradacdo ambiental. Ha dou-
trina que responsabiliza e vincula a pobreza a degradacdo ambiental, como é o caso
da teoria defendida por Thomaz Robert Malthus, em sua obra “Ensaio sobre a po-
pulacdo”, publicada em 1798, segunda a qual o elevado indice de pobreza é o maior
responsavel pela degradacao ambiental. Ver BARBIERI, José Carlos (Gestio ambiental
empresarial: conceitos, modelos e instrumentos, 2006).
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que no Chile, por exemplo, é de 3,2 para cada 100.000 habitantes. A
distribuigdo de renda na sociedade brasileira pode ser observada pela
extrema concentracdo da renda nacional entre os 10% mais ricos, em
comparacao aos 10% mais pobres. Situagdo que pode ser percebida no
perfil de proporcao da renda total no pais, conforme se depreende na
tabela seguinte:
PROPORCAO DA RENDA TOTAL APROPRI:'\DA PELOS 10% MAIS
POBRES E 10% MAIS RICOS DA DISTRIBUICAO SEGUNDO A RENDA

DOMICILIAR PER CAPITA E RAZAO ENTRE OS 10% MAIS RICOS E 10%
MAIS POBRES. 2004 E 2009

10% MAIS POBRES (A) 10% MAISRICOS (B)  RAZAO (B/A)
2004 2009 2004 2009 2004 2009
Brasil 0,9 1,0 453 42,38 527 44,7

Fonte: IPEADATA a partir dos dados do IBGE-PNAD.

A UNODC aponta a taxa de homicidio no Brasil como uma das
maiores entre os paises latino-americanos e do Caribe, de 21,0 para
cada 100.000 habitantes. E evidente que a desigualdade social e a baixa
qualidade de vida, sob o ponto de vista da andlise social da violéncia,
constitui uma das principais razdes das altas taxas no Brasil. Deste
modo, “a imagem que se esta construindo é de que a desigualdade
social atua como uma bomba de efeito retardado, cujas consequéncias
serdo sentidas ao longo do tempo, independentemente das acdes
repressivas tomadas” (PLANEFOR, 2001, p. 30). Esse alerta deve ser
dado aos responsaveis pela letargia na mitigacdo das desigualdades e
no fomento a equidade na distribuicdo de renda. A inobservancia ao
combate a causa do problema na sua raiz ensejard mais violéncia em
todos os niveis da sociedade.

Esse pensamento vem reforcar o caréter repressivo da legislacao
penal e a pouca intimidacdo para a prética do crime. A partir desse
diagnostico, é possivel depreender que a simples reforma do Cédigo
Penal tipificando mais condutas e agravando as penas nado vai minorar
o indice de violéncia, pois o problema é metajuridico e as solugdes
demandam maior interdisciplinaridade das autoridades envolvidas no
problema. Nao obstante, a adogdo da Parceria Pablico Privada - PPP no
sistema penitencidrio de véarios paises da Europa revela o compromisso
do Estado de preservar e assegurar os Direitos Humanos dos presos na
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medida em que o cometimento de um crime ndo extirpa a dignidade
humana de quem o pratica. E dever do Estado ressocializar os presos
para a reconvivéncia na sociedade, ap6s o cumprimento da pena.

O sistema penitencidrio brasileiro é desprovido de estrutura fisica,
operacional e financeira para atender as demandas que a reforma penal
exige. E perceptivel que as discussoes e o enfrentamento do problema da
seguranca publica ainda sdo trabalhados de forma superficial e paliativa,
mormente a falta de dialogo entre os poderes legislativo e executivo na
prossecucdo das medidas mitigadoras da violéncia. O ordenamento
juridico infraconstitucional brasileiro possui um consideravel arcabouco
de leis protetivas dos direitos fundamentais® da crianga, do adolescente,
do idoso, do consumidor, do combate a violéncia contra a mulher, mas a
criacdo dalei por sisé ndo assumea garantia da sua efetivacao. Necessario
suprimir a lacuna entre a elaboracao da lei pelo Poder Legislativo e as
estratégias da aplicacdo pelo Poder Executivo.

Dentro da andlise dos aspectos conjunturais da violéncia, os
fatores culturais da sociedade assume significativo campo de estudo.
Na sociedade brasileira, o “levar vantagem em tudo”, o conhecido

2

“jeitinho brasileiro®” é uma caracteristica contraposta as regras de
controle sociais formais. Os atores sociais utilizam-se do Estado de
Direito para ampliar o seu direito de liberdade de forma exacerbada
e, em algumas situacdes, chega a ser irresponsavel.'” A designada Lei

8. Ver acritica de OTERO, Paulo (A democracia totalitdria: do estado totalitdrio a sociedade
totalitdria. A influéncia do totalitarismo na democracia do século XXI. Principia, 2001, p.
155) a debilitacdao da fundamentalidade dos direitos fundamentais quando afirma que
“ha aqui, por conseguinte, uma evidente crise de conceito, a qual, urge sublinhar, sera
também uma crise de verdade”. O jurista portugués rechaca que as incumbéncias ou
tarefas do Estado sejam designadas como direitos fundamentais, como por exemplo,
os interesses difusos ou coletivos. Contrapomos esse raciocinio sob o argumento de
que os direitos fundamentais impdem tarefas ao Estado, notadamente os direitos posi-
tivos prestacionais, e nem por isso deixam de ser direitos.

9. Deve-se considerar sempre que o jeitinho é uma pratica muito disseminada no
Brasil. Todos o praticam, independentemente da classe social ou da escolaridade. Po-
rém, aqueles de escolaridade mais elevada serdo sempre mais contrarios a pratica do
jeitinho do que as pessoas de escolaridade mais baixa (ALMEIDA, 2007, p. 25).

10. Na visdo de MIRANDA, Jorge (op. cit, p. 94) uma coisa é supor que os direitos
sociais hdo-de-ser tanto mais ou melhor efectivados quanto mais e melhor o Estado e
outras entidade prestarem aos seus titulares os bens e servicos de que carecem. Outra
coisa estes titulares aparecerem desprovidos de qualquer margem de liberdade e par-
ticipagdo [...] algumas liberdades exigem presta¢Ges positivas ou ajudas materiais sem
as quais se frustra o seu exercicio [...].

13
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Seca'! vem revelar que os atores sociais tém dificuldades e resisténcia
no dever de obediéncia a norma, mesmo ciente de que o Brasil e
se encontra no ranking dos paises com maior indice de morte no
transito. O Supremo Tribunal Federal - STF decidiu que o bafémetro
e 0 exame de sangue eram obrigatdrios para comprovar o crime. Esse
entendimento da Corte suprema vem ratificar a complexidade que
circunda o combate aos acidentes de transito, mesmo diante do apelo
das publicidades, das campanhas educativas promovidas pelos 6rgaos
publicos e dos familiares das vitimas. Estamos diante de um desafio
mais cultural e educacional do que propriamente juridico.

As dimensodes simbdlicas e subjetivas ligadas a cultura brasileira
encontra alicerce principalmente no comportamento essencialmente
patrimonialista, hierdrquico, familista que favorece o “jeitinho” as
punicoes legais. O Brasil, na visio de ALMEIDA (2007), é um verdadeiro
apartheid cultural, com dois paises muito distintos em mentalidade.
De um lado, tem-se um Brasil arcaico e do outro, um Brasil moderno.
Neste tltimo, a mentalidade tem origem na educacgao e escolaridade,
com pessoas de pensamento predominantemente impessoal, contra o
jeitinho brasileiro e a corrupgdo, seguidoras de praticas legais e a favor
de confiar mais nos amigos.

No entanto, como a maior parte da populacdo brasileira
tem escolaridade baixa, pode-se afirmar que o Brasil
é arcaico. Assim, a mentalidade de grande parte de sua
populacdo obedecerd as seguintes caracteristicas: apodia
o “jeitinho brasileiro”, é hierarquico, é patrimonialista, é
fatalista, ndo confia nos amigos, ndo tem espirito publico,
defende a “lei do Talido”, é contra o liberalismo sexual [...]
(ALMEIDA, 2007, p. 26).

De tudo isso, observa-se o grande abismo cultural existente no
Brasil diante de uma populacdo introjetada de varias simbologias
determinantes nas relagdes cotidianas, resistentes em obedecer as
leis e de comportamento autoritario’?, claramente observado pelas

11. Ver Lei n® 12.760/2012 que altera o Cédigo Nacional de Transito.

12. OTERO, Paulo (op. cit, p. 19) destaca que o Estado totalitério representa, em tltima
analise, a alienacdo da dignidade humana através de uma deliberada e organizada
maquina publica de reducado de cada homem & categoria de objecto: o totalitarismo &,
deste modo, a ideologia por exceléncia de um Estado desumano ou contrario a digni-
dade da pessoa humana.

14



Seguranga Cidadd

estatisticas de violéncia doméstica®® e no racismo. As expressoes
totalitarias'* da nossa sociedade possuem raizes histéricas profundas
conforme bem resume Gilberto Freire.

A sociedade brasileira formou-se a partir de uma sociedade
agraria na estrutura, escravocrata na técnica de exploracao
econdmica, hibrida de indios - e mais tarde de negro - na
composicao. [...] sendo que entre nos através das grandes
familias proprietarias e autdbnomas: senhores de engenho
com altar e capelao dentro de casa e indios de arco e flecha
ou negros armados de arcabuzes as suas ordens (FREIRE,
2000, p. 79).

As dimensdes culturais brasileiras reforcam as praticas constantes
de desprezo a lei que sao associadas quase sempre aos instrumentos
de dominacdo e menos como defesa dos direitos. Cotidianamente, o
comportamento do brasileiro pouco favorece os valores igualitarios e
de democracia politica, o que pode gerar o fendmeno da anomia social.

Anomia é uma condicdo social em que as normas
reguladoras do comportamento das pessoas perdem
a validade. Onde prevalece a impunidade, a eficicia
das normas estd em perigo. As normas parecem nao
mais existir ou, quando evocadas, resultam sem efeitos.
Tal processo aponta no sentido de transformagdo da
autoridade legitima (o Estado) em poder arbitrario e cruel
(ADORNO, 1998, p. 14).

Varios estudos sobre as sociedades contemporaneas apresentam
queda das sancdes sob o dogma da minima intervencdo do direito
penal que na realidade é repressiva e ndo preventiva, e a consequente
impunidade como prética cotidiana, principalmente em dreas de exclusao

13. Nos 30 anos decorridos a partir de 1980 foram assassinadas no pais perto de 91 mil
mulheres, 43,5 mil s6 na tltima década. O niimero de mortes nesses 30 anos passou de
1.353 para 4.297, o que representa um aumento de 217,6% - mais que triplicando - nos
quantitativos de mulheres vitimas de assassinato (WAISELFISZ, 2011, on-line).

14. Cfr. OTERO, Paulo (op. cit, p. 159) ja hoje, alids, perante a forca reivindicatéria
dos mais fortes e o peso dos interesses econdmicos dos mais poderosos que exigem
ao Estado que se desinteresse pela garantia da vida daqueles que ainda ndo podem
revindicar, tornando direitos de uns a supressdo da vida de outros ou a utilizacdo da
vida alheia em experiéncias cientificas [...] se assiste, em boa verdade, a um Estado que
caminha pela vereda do totalitarismo.
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social. Este fendmeno reforca a emergéncia de novos modelos de produgao
de seguranca publica, de forma sistematizada que estabelecam diretrizes
relacionadas aos aspectos sociais e culturais da sociedade brasileira em
pauta com os complexos desafios interpostos pelo desenvolvimento e a
sustentabilidade econdmica, ambiental e tecnoldgica.

2. SEGURANCA PUBLICA: ESTADO E SOCIEDADE

A histéria da seguranca publica se confunde com a propria
histéria do homem em sociedade, isso porque na medida em que as
relacdes entre Estado e sociedade se modificam, novas ferramentas de
equilibrio social sao instituidas e as mutagdes demandam uma inovagdo
no sistema de combate ao crime, notadamente a modalidade virtual, os
designados crimes eletronicos e a violéncia, nas suas diversas matizes.

No antigo Egito, com o crescimento das cidades e a urgéncia de
promover sua defesa, o Fara6 Menés (2.369 a.C.) estabeleceu o primeiro
codigo de policia que se conhece, cujas regras eram fundamentadas na
imposicdo de medo e cruel senso de justica. Na antiguidade cléssica, os
governantes das cidades-estados gregas detinham o poder de policia.
Em Roma, observa-se a instituicio do primeiro corpo de homens
organizados como policia, provenientes e subordinados ao exército
romano, que objetivavam o patrulhamento da cidade. Essa antiga
estrutura de policiamento romano, constitui-se como génese da atual
policia militar, ou seja, uma estrutura militarizada. Neste periodo, a
policia era vista como forma de governo da sociedade.

Na idade contempordnea, principalmente apdés a revolucao
industrial, a policia passou a ser instrumento de controle das massas,
manipulada pelos grandes detentores de capital, cujas acdes se baseavam
na repressao do povo e na defesa dos interesses dos grandes industriais.
Hoje, de maneira fragmentada em dispositivos legais, a policia ainda
serve aos controladores e detentores do poder econémico e politico.

Desta forma, a policia € a instituicdo que deveria promover o bem-
estar social, mas tem um viés negativo de propagar a in(seguranga) na
medida da corrupgdo do sistema. Ndo obstante, além da desvalorizagdo
dos profissionais, claramente perceptivel pela baixa remuneracdo, ha
também a vinculacdo direta da sociedade como responsavel solidéria pela
seguranga publica na medida em que seus atores ndo se quedam ao crime e
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a letargia na defesa dos seus direitos. A seguranga ptblica tem imbricagao
direta com os direitos civis e com o exercicio pleno da cidadania.

O sistema de seguranca publica brasileiro se originou associado
e sob o controle do Estado portugués, haja vista sua preocupagao com
a protecdo do extenso litoral brasileiro, alvo frequente de invasdes
de franceses, ingleses e holandeses, que buscavam incansavelmente
apropriarem-se das riquezas naturais existentes a época. Para manter a
seguranca da colonia, Portugal iniciou um processo de contratagdo de
colonos para exercer a fungdo de monitoramento das vilas e cidades, no
intuito, principalmente, de combater o contrabando de metais preciosos.
A esta policia rudimentar, que visava a proteger os interesses econdmicos
da oligarquia que iniciava seu poderio no Brasil, associava-se a figura dos
capitaes-mores, que tinham por funcdo a captura de escravos fugitivos.

Com o acirramento dos problemas internacionais com a Franga
de Napoledo Bonaparte, a familia real portuguesa se instala no Brasil.
A partir deste acontecimento, varias instituicdes policiais foram
fundadas objetivando a seguranca dos membros da Corte, entre as
quais a Guarda Nacional e as Guardas Municipais Permanentes. O
modelo de policiamento adotado assemelhava-se ao utilizado em
Portugal, que por sua vez era inspirado no modelo francés, que, de
acordo com Linard Filho (2009, p.66) “ja naquela época dividia o fazer
policial basico em policia ostensiva e de investigagao criminal”.

D. Jodao VI decretou, em 13 de maio de 1908, a criacdo de uma
Divisdo Militar de Guarda Real da Policia, subordinado ao Intendente
Geral de Policia, que tinha como missdo o policiamento em tempo
integral, ampla autoridade para manter a ordem publica e perseguir
criminosos; sua organizacdo era militar tendo como integrantes
oficiais e soldados que provinham do exército. Antes essa espécie
de policiamento era feito apenas de forma esporadica, realizado por
guardas civis que demonstraram pouca eficiéncia. Impressiona o fato
de que a estrutura basilar, disciplina e demais fundamentos destas
institui¢des fundadas no periodo colonial ainda pode ser encontrada
no atual Exército Brasileiro como destaca a historiografia oficial.

Essa transmissdo de cultura e valores se deu muito
fortemente, além de diversos outros fatores, com a questao
de contemporaneidade de seus integrantes, a assimilacao
e perpetuacdo da cultura militar e pelo repasse dos
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conhecimentos e da doutrina por meio da assuncao das
competéncias no processo de extingdo de umas corporagdes
e o surgimento de outras, dando cumprimento as novas
legislacbes que disciplinaram a Seguranca Publica e a
Defesa Interna (SOUSA, 2012, p. 35).

No Brasil imperial, o sistema de seguranca de cunho militar foi
se adequando as exigéncias internas e externas do pais, o que levou a
consolidacdo de diretrizes estabelecidas de modo centralizado. Eram
fungdes precipuas das forcas policiais, a realizagdo do policiamento
ostensivo nas zonas urbanas e rurais, com controle de rebelides civis, do
transito das cidades, fiscalizacao de contravengdes penais entre outros.
Impunha-se, a época, que a policia apresentasse carater disciplinar,
necessdria para protecdo do patrimonio, da seguranca do governo e
do controle das classes desfavorecidas da sociedade, principalmente
os escravos fugitivos.

Com o advento da Republica em 1889, a estrutura de
administracdo do pais, assim como o sistema de seguranga publica,
passaram por grandes transformacdes que deram inicio a um processo
de descentralizacdo politica com a adogdo do sistema federativo. Este
novo cendrio possibilitou aos Estados Confederados emancipacao
administrativa para desenvolverem processos administrativos e
organizar sua propria policia. Inicialmente essas policias tinham
a denominacdo de Forcas Publicas, nomenclatura esta que veio a
ser modificada, com a Constituicdo de 1934, para Policias Militares.
Durante o Império e a primeira Reptblica, juntamente com as forgas
internas, existia a Guarda Nacional, responsavel pela protegao externa
do pais e solucdo de conflitos que atentasse a ordem nacional.

A Guarda Nacional se manteve ativa até a década de 20, com total
comando geral sobre as policias militares. As duas grandes guerras
mundiais, notadamente a segunda grande guerra, provocaram
mundialmente profundas transformagdes econdmicas, politicas e
sociais. Deste modo, as corporagdes policiais sofreram também com
estas mudangas, o que ocasionou o surgimento de policiamento mais
especifico.

O modelo disciplinar de policia, perpetuado tanto pelo Brasil como
por varios paises do mundo, se fundamenta na premissa de contencao
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de rebelides populares e manutengdo da ordem publica, discurso que
impera no universo politico.

A maior critica feita ao modelo “militar de policia” é que,
pela origem de sua formacao, as Policias Militares criadas
deste o Império, mas tendo efetivamente seus efeitos
vindos ja de elementos do Exército Nacional, das Milicias,
da Guarda Nacional, e notadamente impregnados de
cultura militar europeia, sdo, neste aspecto, segundo
criticos do modelo, um estorvo, que, por mais que
se queira dar ares de reforma, seja pela mudanca de
comportamento de seus efeitos, de seus uniformes, seja
pela transformacdo de seus procedimentos, elas sdo
“odres velhos” (SOUSA, 2012, p. 37).

Em seu contexto histérico, constituiu-se no Brasil uma policia
detentora de caracteristicas peculiares estruturadas num modelo
hierarquico secular que desenvolve acdes ostensivas gerais de
preservagao da ordem publica. Ndo é exagero afirmar que o avango
estrutural que a seguranca publica precisa para se adequar as
mudangas das relagdes sociais deve partir do nosso ordenamento
juridico com o estabelecimento de praticas policiais capazes de
promover os principios democraticos garantidores da cidadania e de
direitos constitucionalmente previstos no Estado brasileiro.

3. CONCEPCOES E ESTRATEGIAS DE MELHORIA DA
SEGURANCA PUBLICA

As concepgdes sobre seguranga publica, dentro das dimensdes
legislativas atuais, ainda sdo distantes da realidade e dos interesses
da populacdo, embora avangos tenham sido alcancados na seara
legal. Neste cendrio, progressos democraticos, mudancas nas relagdes
sociais, maior liberdade de circulagdo de ideias, maior participacao
em questoes ambientais e de consumo, entre outras transformacoes,
estdo em curso apds a concretizagdo da Constituicao de 1988. “No
direito constitucional, a seguranca publica, enquanto direito de todos
os cidadaos brasileiros, somente serd efetivamente assegurada com a
protecdo e a promogdo dos direitos humanos” (PNEDH, 2007, p. 47).

No entanto, os padrdes de violéncia, criminalidade e as graves
violagdes aos Direitos Humanos, expdem a urgéncia de medidas
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efetivas que estabelecam politicas publicas® que sejam capazes de
atender a acentuada demanda por seguranca em seu mais amplo
sentido, no Estado brasileiro. Inicialmente faz-se necessario considerar
o conceito de politica publica que na visao de (ADORNO, 2009, p. 12).

Diz respeito a um conjunto articulado de diretrizes
impressas a agdo coletiva visando alcancar metas
determinadas, como sejam o desenvolvimento econémico,
areducao de desigualdades sociais, a promocao de direitos
ou o controle legal da ordem publica. Podem ter origem
em iniciativas da sociedade civil organizada; em planos de
acao governamental ou combinar parcerias entre ambas as
dimensodes da acao coletiva.

As oscilagdes das reformas e proposicdes de politicas publicas
de seguranca no Brasil parecem possuir deficiéncia cognitiva entre
reforma social e a esfera individual. As propostas de controle da
violéncia e criminalidade sdo desenvolvidas pendularmente entre os
fatores socioecondmicos que limitam o acesso de segmentos sociais
a oportunidades de trabalho, renda, consumo, e da auséncia de
socializacdo adequada nos ntcleos familiar, escolar e subjetivo social
do individuo.

A par das politicas convencionais de geragdo de emprego e
combate afome e amiséria, acdes de cunho assistencialistas
visariam minimizar os efeitos mais imediatos da caréncia,
além de incutir em jovens candidatos potenciais ao
crime novos valores através da educacdo, da pratica de
esportes, do ensino profissionalizante e do aprendizado
de artes e na convivéncia pacifica e harmoniosa com seus
semelhantes. Quando isso ja ndo é mais possivel, que
se reformem entdo aqueles individuos que cafram no
mundo do crime através do trabalho e da reeducacéo nas
prisdes (BEATO FILHO, 1999, p. 19).

A complexidade do alinhamento de politicas publicas que
percorram e envolvam o diagndstico das principais causas e

15. O Estado brasileiro tem como principio a afirmagdo dos Direitos Humanos como
universais, indivisiveis e interdependentes e, para sua efetivagdo, todas as politicas
publicas devem consideré-los na perspectiva da construcao de uma sociedade baseada
na promocao da igualdade de oportunidades e da equidade, no respeito a diversidade
e na consolida¢do de uma cultura democratica e cidada (PNEDH, 2007, p. 11).
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consequéncias da violéncia é uma tendéncia expressiva no mundo
que busca, apds o florescimento dos principios basilares de Direitos
Humanos, articular estratégias promotoras de um sistema de seguranga
publica cidada, mediadora de conflitos que passe necessariamente
por uma reforma social e individual profunda. A mobilizacao multi-
institucional'® deve atuar em areas como educacdo, assisténcia social,
planejamento urbano, satide, ambiente e seguranca.

Politicas educacionais constitui um dos pontos de partida
substanciais na implantagdo de uma cultura voltada para a paz e a
cidadania. Neste aspecto, faz-se necessdrio examinar as principais
redes de interesses e os atores sociais de modo a capacitar professores
e estabelecer novos parametros curriculares nacionais baseados na
criagdo e manutencdo de uma cidadania ativa. “Destaca-se também
uma preocupacao com o desenvolvimento de acgdes capazes de
resgatar o sentido de identidade cultural, o significado da cidade como
espago publico-democratico para a vivéncia de novas socialidades e
restituicdo dos liames sociais” (PLANEFOR, 2001, p. 69).

Importante ressaltar o fortalecimento das iniciativas da sociedade
civil organizada, a exemplo das Organizacdes Nao Governamentais que
devem ser estimuladas com énfase no desenvolvimento de atividades
educativas que favorecam a construcao de relacdes com fundamento
na tolerdncia, respeito as diferencas e exercicio ético cultural. Essa
estimulacdo ao terceiro setor exige um maior investimento do
Estado em incentivos e beneficios, bem como a consciéncia de que a
responsabilidade permanece solidédria e compartilhada, ndo havendo
qualquer isengdo do poder publico nesse certame.

A distribuicao desigual de renda como fator de agravamento do
indice de violéncia e criminalidade na atualidade produz preocupacéoes
associadas a producao de politicas de combate as desigualdades sociais
e promissoras da inclusdo social de segmentos sociais desfavorecidos,
por meio de politicas distributivas. Neste sentido, programas eficazes

16. O crime é uma coisa muito séria para ser deixada apenas nas maos de policiais,
advogados ou juizes, pois envolve dimensdes que exigem a combinagdo de varias ins-
tancias sob o encargo do Estado e, sobretudo, a mobilizagdo de forcas importantes na
sociedade (BEATO FILHO, 1999, p. 25).

17. Se nao forem dadas oportunidades iguais para todos, a proclamacéao constitucional
de igualdade sera apenas um formalismo hipdcrita, mascarando uma desigualdade de
fato (DALLARI, 2005, p. 151).
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de alimentacdo, saneamento, habitagdo, trabalho, satide, esporte,
cultura e lazer devem fazer parte da agenda publica de modo
permanente e ininterrupto. “Os padrdes de concentracdo de riqueza
e de desigualdade social, consolidados ha quatro décadas passadas,
ainda permanecem, conquanto tenha havido reducao entre os extremos
das hierarquias s6cio-econémicas” (ADORNO, 2009, p. 10).

Com efeito, conforme estudo realizado pelo IPEA a partir dos
dados do IBGE-PNAD, a proporcao da renda apropriada pelos 10%
mais pobres aumentou de 0,9% para 1,0% entre 2004 e 2009, enquanto
que a proporgao apropriada pelos 10% mais ricos declinou de 52,7%
para 44,7% durante o mesmo periodo. Os dados mostram melhoria
no processo de distribuicdo de renda no pais e substancial diminuicdo
da pobreza extrema. “Programas como Bolsa Familia e o Beneficio da
Prestagdo Continuada, responderam por 28% dessa queda, medida
pelo coeficiente de Gini” (ADORNO, 2009, p. 10).

A reestruturagao do sistema de seguranca puablica brasileiro com a
mudanga de paradigma organizacional constitui ponto correlacionado.
Nesta perspectiva, politicas de capacitacdo das policias, melhorias das
condicdes de trabalho, salarial e a moralizacdo do setor constituem
agdes motivadoras desse processo de mudanga. “Prioriza-se, portanto,
a formacdo ética, que garante o respeito aos direitos humanos
fundamentais na atuacdo cotidiana dos profissionais da seguranca
publica” (PLANEFOR, 2001, p. 71).

A eficiéncia da policia deve ultrapassar aideia punitivo-repressiva,
atribuindo-se importéancia significativa a um modelo de seguranga que
se preocupe com os direitos dos cidaddos, atuando como mediadora
de conflitos, por meio da contencado e controle do Estado, sem nunca
esquecer que seguranca é um direito fundamental. Cabe aqui trazer o
pensamento de Martin Luther king Jr. quando afirma que “Precisamos
enfrentar o fato, meus amigos, de que o amanha ja é hoje. Estamos
de frente para a feroz urgéncia do agora. E nesse dilema da vida e
da histéria, existe o que se chama de chegar atrasado”. A questao da
seguranga hdo pode esperar o amanha na medida em que o hoje talvez
seja insuficiente para resolucdo de problemas que demandam grande
complexidade e antagonismos.

Nao é demais destacar que qualquer programa de governo
que tenha por objetivo o controle da criminalidade e a promocao de
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seguranca deverd buscar, prioritariamente na sua formulacao, respeito
aos principios constitucionais balizadores da dignidade da pessoa
humana de modo a evitar o crescente ciclo de impunidade e sistematica
violagdo aos Direitos Humanos.

CONCLUSAO

Nos ultimos anos, vérios estudos foram produzidos apontando
inovagdes com vistas ao modelo de seguranga publica proposto na
Constituicao Federal de 1988. Com a anélise histérica, tornou-se ponto
de concordancia entre os especialistas da estrutura e funcionamento
da seguranca publica que este sistema ainda conserva aspectos do
autoritarismo vigente no periodo do Império e dos varios periodos
ditatoriais existentes na Reptublica brasileira.

Com o advento da Carta Cidada de 1988, a sociedade brasileira
passou a exigir prioritariamente a construcdo de propostas de
enfrentamento a violéncia, pautadas em politicas educativas,
redistributivas que promovam a inclusdo social e que possibilitem
a reconducdo da sociedade para construgdo de novas sociabilidades
que propiciem o pleno exercicio da cidadania. E perceptivel o
protagonismo dos atores sociais no combate a violéncia, ndo devendo
ficar escravizada as agdes da policia, mas atuar junto com ela.

Ao mesmo tempo, a analise das motivagdes da violéncia trata o
problema como uma questao sociocultural. O aspecto social defende
que na medida da negagdo e violacdo dos direitos fundamentais
a populacdo, cria-se uma perspectiva de violéncia com vinculo
entre pobreza e criminalidade. Este entendimento pode gerar uma
interpretacdo preconceituosa no sentido de culpar a pobreza e favorecer
a producdo de politicas publicas de cunho meramente punitivo e
repressivo. A anélise sobre a questao cultural da violéncia esta ligada
a subjetividade humana e aborda aspectos antropolégicos ligados
aos valores e as praticas cotidianas dos brasileiros historicamente
introjetadas, a exemplo do tao conhecido “jeitinho brasileiro”. Nao é
a pobreza a causa da violéncia. Esta resulta da violacdo dos direitos
fundamentais bésicos e das desigualdades. Uma vez desrespeitada a
dignidade da pessoa humana todo e qualquer risco vale a pena, pois
nao se tem mais nada a perder.
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O direito a seguranca estd imbricado com o acesso a justica.
Esse ndo esta restrito a gratuidade das custas processuais, ao direito
de peticdo ou as condigdes estruturais do Poder Judicidrio, fatores
culturais e comportamentais e o exercicio da cidadania civil, politica
e social estdo entrelacados. A sociedade estd vinculada a colaboracgao
com a seguranca publica na medida em que os atores sociais ndo estdo
quedados ao crime e a letargia na defesa dos seus direitos. No entanto,
as solucdes para o combate a violéncia demandam uma equidade na
distribuicdo de renda e a efetividade na aplicabilidade dos direitos
fundamentais conquistados.
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Durante afios, la izquierda presté poca atencion al tema de la
inseguridad, que consider6 um subproducto de problemas mas
estructurales como la pobreza y la desigualdad. Sin embargo, el
aumento de los niveles de criminalidad registrado en las tltimas dos
décadas en América Latina obliga a las fuerzas progresistas a buscar
caminos diferentes del enfoque tradicional que propone mas policias,
mas penas y mds carceles. Para ello es necesaria una estrategia integral
que no expanda adn mas la red penal y que conciba la cércel como el
altimo recurso de una cadena de soluciones que incluya la prevencion,
los mecanismos de mediacién, la indemnizacion a las victimas y las
penas alternativas.

Después de la Guerra Fria, Latinoamérica comenzé a ser
considerada como una de las regiones del mundo con menor
conflictividad bélica entre paises (Tapia). Pero, al mismo tiempo, en
una suerte de paradoja, se convirtié en una de las zonas con mayores
indices de criminalidad y violencia. En efecto, durante los 80 las tasas
de criminalidad en América Latina se duplicaron en comparacion a la
década anterior. En los 90 se triplicaron, y desde entonces no se han
reducido en forma significativa. Hoy, las tasas de criminalidad de
la region superan entre tres y cinco veces la tasa promedio mundial
(Chinchilla, citado por Célix).

Este aumento de la criminalidad y la violencia coincide con los
procesos de transicion democratica que ha atravesado laregiéon durante
los tilltimos 25 afios. Y aqui es importante lo que analistas como José Nun
han venido sefialando con insistencia: mientras que las democracias
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mas consolidadas se basan en un pacto social orientado a generar
bases tanto para el crecimiento econémico como para el aseguramiento
de condiciones sociales de bienestar, esta bisagra ha estado ausente
en la mayoria de los paises latinoamericanos. Por el contrario, en
nuestra region las transiciones a la democracia se produjeron junto con
un incremento dramatico de la pobreza y el desempleo (o el empleo
precario) y una profundizacién de la inequidad social.

El correlato de esos procesos de exclusiéon social ha sido una
tendencia de repliegue y evaporizacion del Estado, lo cual revela
no solo la incapacidad de la autoridad publica para proveer una
elemental estructura de oportunidades socioeconémicas, sino también
las dificultades para regular la conflictividad social (Sain). En este
contexto, la ausencia de regulacién estatal ha sido reemplazada por
redes informales, incluidas aquellas que desafian la legalidad mediante
acciones delictivas o violentas.

Para complicar el panorama, a la incapacidad de los Estados
latinoamericanos para generar crecimiento econémico y desarrollo
social se suma el débil desempefio de los sistemas de justicia (con
algunas excepciones importantes en ciertos paises). Poderes judiciales,
fuerzas policiales, ministerios publicos e instituciones penitenciarias
presentan, en general, inocultables falencias, desequilibrios y problemas
de coordinacién que impiden que los operadores de justicia cumplan
el papel que les corresponde en relacion con la seguridad ciudadana.

Ante la desesperacion por el aumento de la sensaciéon de
inseguridad, lasociedad exige mayor “dureza” enlarepresiénal crimen
y la violencia. Este reclamo, condicionado por los medios masivos de
comunicacién, sintoniza con las posiciones politicas demagoégicas y
simplistas que proyectan los temores de la poblaciéon en fachadas de
“ley y orden” que no resisten un analisis serio, por cuanto ceden a
la tentacion de ofrecer sin cortapisas mds policias, mds penas y mas
carceles. Estas posturas reaccionarias suelen olvidar la importancia
de la integralidad de las acciones orientadas a revertir los niveles de
inseguridad, tornan opacos los discursos de prevencioén, no abordan
seriamente el problema de la impunidad del sistema de justicia, exaltan
la severidad extrema como panacea y soslayan los problemas de la
hipertrofia penal que caracteriza a los paises latinoamericanos.
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Todo esto ha contribuido a que Latinoamérica, a inicios del
nuevo siglo, presente una tasa de poblacion penitenciaria de 145 por
cada 100.000 habitantes, con aproximadamente 54% de detenidos sin

condena y - mas grave ain - un nivel de ocupacion carcelario cercano
a 140% (PNUD).

La alteraciéon de la convivencia causada por la inseguridad
refuerza un circulo vicioso que genera una mayor demanda de
protagonismo policial y penitenciario. Esta demanda, en las actuales
circunstancias, favorece, entre otros aspectos, el aumento de los
poderes discrecionales de la policia, el temor de los jueces a aplicar
medidas sustitutivas a la prisién y, por ende, la creciente importancia
de la cércel como el instrumento privilegiado para sacar de circulaciéon
a los infractores que atemorizan a la ciudadania. Al respecto, conviene
destacar que la evidencia indica que, cuanto més represivos se tornan
los mecanismos de control social, mas se elevan los indicadores
de violencia institucional, arbitrariedad y delito, sin que por ello
disminuyan los niveles de inseguridad en general.

Uno de los efectos més adversos de este circulo vicioso es que
favorece el congestionamiento de las prisiones y consolida condiciones
infrahumanas de detencién. Mas grave atin es que los centros penales,
lejos de adecuarse para la rehabilitacién y la reinsercion -partiendo
de la premisa de que la mayoria de los infractores penales pueden
ser readaptados-, tienden a convertirse en areas propicias para la
reproduccién del crimen, espacios donde los mas inexpertos afinan
sus destrezas y los mas experimentados construyen y fortalecen redes
delictivas, muchas veces con la permisividad negligente o dolosa de
las autoridades penitenciarias.

Esta saturacion del sistema penal se nutre fundamentalmente de
los estratos mas pobres de la poblacion. Al decir de los defensores de
los derechos humanos, se observa una “criminalizacién de la pobreza”.
En 2000, 80% de la poblacion penal latinoamericana estaba compuesta
por pobres, desempleados o victimas directas de la exclusién social
(Saavedra).

Esta criminalizacién de los pobres no es fortuita. Siguiendo a
Alessandro Baratta, es indiscutible que se han creado y reforzado
estereotipos criminales a los que la poblacion les teme sobremanera.
La sociedad se halla asi dividida entre los “respetables” (potenciales
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victimas) y los marginales “peligrosos” (potenciales agresores). En el
segundo grupo, se suele incluir a los adolescentes y jovenes urbanos
con baja escolaridad, a los téxicodependientes, a los desempleados
y las personas sin calificacion profesional y, en algunos paises, a los
extranjeros indocumentados. Bajo este lente binario, las situaciones de
riesgo que sufren muchas mujeres y nifios en sus casas y las limitaciones
a los derechos econémicos y sociales que afectan a vastos sectores de
la poblacién no constituyen temas centrales para el abordaje de la
seguridad ciudadana. De esa manera, no resulta extrafio que, como
puntualiza Baratta, los “delitos econémicos, ecolégicos, de corrupciéon
y concusion, desviaciones criminales en 6rganos civiles y militares del
Estado, asi como convivencias delictuosas con la mafia, por parte de
quienes detentan el poder politico y econémico, forman parte de la
cuestiéon moral, pero no tanto de la seguridad ciudadana “ (1997, p. 84).

No se trata de atacar todas las acciones represivas que los
gobiernos tienen que asumir para enfrentar el delito. La represion es
una dimensién de la seguridad ciudadana, al igual que la prevencién,
la rehabilitacién y la reinsercién. Lo que se critica es la ausencia de
un enfoque integral que, a partir de un diagnoéstico riguroso, permita
balancear las intervenciones preventivas y coercitivas.

Una postura progresista, comprometida con el respeto a los
derechos y las garantias ciudadanas, debe necesariamente discrepar
con aquellas politicas que alientan la arbitrariedad y el abuso de
la fuerza para dar una “leccién ejemplar” a la delincuencia. Esta
desviacion no hace sino provocar una nueva fuente de violencia y
delito con origen en el Estado que - pese a los discursos mediaticos -
genera una consecuencia que erosiona el régimen democrético: la falta
de credibilidad de las instituciones del sistema de justicia.

La justificacion de un abordaje progresista de la seguridad

Elaumentodelaviolenciay el delito ponealos partidos progresistas
ante el imperativo de asumir politicamente estos temas, pero desde una
perspectiva que equilibre los derechos fundamentales de la ciudadania
con los derechos especiales de las victimas y los victimarios. En ese
sentido, se pueden identificar al menos tres argumentos que justifican
la necesidad de un abordaje alternativo por parte de las fuerzas de
izquierda democratica.
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El primero es la verificacion del problema, el hecho de que la
ciudadania se siente insegura y la inseguridad objetiva no tiende a
mejorar en forma sostenida. Esto obliga a las fuerzas progresistas a
asumir la responsabilidad de procesar las inquietudes de la poblacién
mediante dispositivos basados en un conocimiento profundo del
tema. Para ello es necesario construir un diagndstico riguroso que dé
cuenta de las distintas dimensiones del problema, del contexto y de las
microdindmicas que afectan la convivencia en un espacio geografico
determinado.

El segundo argumento para justificar la necesidad de un enfoque
alternativo se basa en lo que podriamos denominar la “reivindicacién
humanista” de la politica progresista, es decir el compromiso con el
respeto de los derechos y las garantias fundamentales en contraposicion
al uso indiscriminado y arbitrario de la fuerza. Los partidos de la
izquierda democratica deben asumir el pacto constitutivo de derechos
y garantias que apuntala la legitimidad del Estado democratico, que
se fundamenta en el principio ético de reconocimiento del individuo
y la dignidad humana. Esto constituye un escudo frente a los desvios
autoritarios.

El tercer argumento es el compromiso con la institucionalidad
de la democracia en contraposiciéon a la afioranza autoritaria que
despiertan las politicas basadas exclusivamente en la represiéon. Las
fuerzas progresistas consideran la democracia como el régimen idéneo
para resolver el conflicto social por medios no violentos y, en ese
contexto, asumen la firmeza en la aplicacién del marco juridico como
el pilar de una democracia sana.

Lo central, mas alld de los argumentos, es que no abordar
el fenémeno complejo de la inseguridad constituye una actitud
irresponsable por parte de los partidos de orientacién progresista.
Desde un enfoque alternativo e integral, el propésito fundamental no
es la “eliminacion” o el “aislamiento” de los “individuos peligrosos”,
sino la restauracion y el fortalecimiento del tejido social, para lo cual
el abanico de medidas es mucho mas amplio que la fallida receta “mas
policias, mds penas, mas carceles”.

Aunque ya se advierten algunos indicios en sentido contrario, en
América Latina ha habido una escasa tradiciéon de reflexién y praxis
por parte de los partidos progresistas sobre el tema de la seguridad. La
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evidencia muestra que la izquierda, histéricamente, no ha construido
politicas de seguridad, debido a la creencia de que estos problemas
estaban subordinados a cuestiones estructurales como la pobreza y la
desigualdad. Como sefiala Marcos Rolim:

si el problema mismo era percibido como un sintoma de
contradicciones mas profundas, entonces ;por qué perder
tiempo atacando lo secundario? Tal abordaje, de un
reduccionismo evidente, cavé una fosa entre las izquierdas
y el tema de la seguridad porque negé la atencién de
una propuesta propia. Se produjo asi un discurso que,
concretamente, era incapaz de ofrecer cualquier solucién
practica (...). Un enfoque de este tipo no permitié6 que
desde las posiciones més progresistas se dialogue con las
victimas del crimen y de la violencia, aumento la distancia
histérica entre la izquierda y las policias y dejo el terreno
de la seguridad libre e indefenso para que la hipodtesis
represiva avance y se consolide como “pensamiento
tnico”, inclusive en el imaginario popular. (2006, p. 5.)

Por estos motivos, en general las reacciones al problema de la
seguridad han provenido de la derecha politica. Y en lo que corresponde
a las organizaciones sociales vinculadas a los derechos humanos, las
respuestas se caracterizaron por una posicion critica frente a los abusos
de las politicas represivas en el marco de la doctrina de la seguridad
nacional, critica que en su momento fue asumida por los partidos
progresistas y que de alguna manera constituy6 una de sus primeras
aproximaciones al tema. Luego, sin perjuicio de mantener el dedo en la
llaga en cuanto a los abusos de los regimenes militares, se hizo evidente
la necesidad de una elaboracion conceptual y una praxis politica sobre
la convivencia y el uso del monopolio de la fuerza estatal desde una
perspectiva progresista, diferente de los enfoques reactivos tradicionales.

Ante la innegable relevancia mediatica de la violencia y el
delito, los partidos de tendencia reaccionaria han incorporado a su
discurso propuestas que les han permitido posicionarse como actores
preocupados por el clima de seguridad, lo cual ha derivado en réditos
electorales en algunos paises. No obstante, la respuesta que ofrecen
privilegia las medidas represivas y de castigo extremo, sin preocuparse
por mejorar la indagacién judicial y reducir la impunidad, y mucho
menos por abordar adecuadamente los desafios de la prevenciéon
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social. Un ejemplo es el discurso de “mano dura” y “cero tolerancia”
que ha prevalecido en los tltimos afios en los paises del tridngulo norte
de Centroamérica (El Salvador, Guatemala y Honduras).

A primera vista, la izquierda democrética parece llegar tarde al
tema de la seguridad ciudadana. Sin embargo, se puede afirmar, como
contrapeso de oportunidad, que las medidas meramente represivas han
dado resultados limitados, sin continuidad y que han dejado secuelas
graves, como la superpoblacién penitenciaria, la segregacion social de
las ciudades y la criminalizacién de la pobreza y de la protesta social.

Pero la izquierda no sélo tiene que luchar contra la adversidad de
un imaginario social que tiene como raiz una matriz cultural autoritaria.
También debe lidiar consigo misma en algunos aspectos que requieren
elaborar estrategias precisas dentro de los propios partidos progresistas.
Sin la pretension de generalizar, puesto que los rasgos varian de un caso
a otro, se pueden mencionar cinco obstaculos a superar.

El primero es el desconocimiento, por parte de los partidos
progresistas, de los enfoques alternativos de seguridad ciudadana. Si
no se conocen perspectivas distintas de las tradicionales, las fuerzas de
izquierda podran criticar las acciones ultrarrepresivas de los partidos
de la derecha, pero, una vez en el poder (municipal, parlamentario o
nacional), no contardn con estrategias adecuadas para cambiar el rumbo.

El segundo obstaculo esta dado por el hecho de que, aun en el
caso de contar con una base conceptual alternativa, a menudo hay que
luchar contra la desconfianza acerca de su condicion de posibilidad.
La mera nocién de un enfoque alternativo no asegura su apropiacion.
Puede suceder que los cuadros partidarios asuman erréneamente
que los abordajes integrales s6lo funcionan en sociedades de mayor
grado civilizatorio y, por lo tanto, que no son aplicables al contexto
latinoamericano.

En algunos casos, hay que lidiar con el desinterés de los partidos de
izquierda, que histéricamente concibieron el tema como un problema
subordinado al cambio estructural. Es evidente que, sin procesos
efectivos de reduccion de la pobreza y la desigualdad, una politica de
seguridad ciudadana democrética no seria sostenible en el tiempo. Sin
embargo, seria un error politico plantear que mientras no se resuelvan
las contradicciones estructurales no vale la pena darle prioridad. Como
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se mencioné en el apartado anterior, hay datos objetivos acerca del
aumento de la inseguridad.

Desde un enfoque progresista, ambos problemas - los
socioeconémicos y los de la violencia y el delito - requieren un abordaje
simultdneo, no antagénico sino convergente y complementario.

Los partidos politicos progresistas también deben enfrentar el
rechazo que suele generar el tratamiento del tema de la seguridad
ciudadana, que muchas veces se considera un asunto inherente a
las dictaduras del pasado. Esto, por supuesto, se vincula al recelo de
la izquierda democratica hacia el uso de la fuerza legitima estatal.
Un enfoque progresista debe asumir que la gestién de la seguridad
requiere doctrinas, estrategias y controles que permitan el ejercicio
del monopolio estatal de la fuerza sin que esto signifique permitir la
arbitrariedad de los operadores de la seguridad publica y del sistema
de justicia en su conjunto.

El altimo obstaculo es el déficit de capacidades politicas y técnicas.
Es necesario crear y fortalecer cuadros capaces de desplegar una
politica publica de seguridad con un enfoque progresista. Si a la hora
de ejercer el poder politico se actia de manera improvisada se afectara
la credibilidad del partido y, peor atn, se mantendra intacto - si es que
no empeora - el clima de inseguridad.

Castigo, prision y orientaciéon de la politica criminal

Luego de haber presentado una mirada general a la situaciéon
de la inseguridad en Latinoamérica y de detallar los aspectos mas
relevantes que justifican un abordaje progresista, en este apartado se
incluyen algunas consideraciones especificas sobre la orientaciéon de
una politica de ese tipo.

Como se ha sefialado, una politica de seguridad ciudadana desde
un enfoque integral exige el equilibrio de varias dimensiones. Habria
que destacar, en ese sentido, que buena parte de los desafios para reducir
la violencia y el delito competen a la dimensién preventiva. El hecho
de que la mayoria de los Estados latinoamericanos le haya prestado
escasa atencion a ese aspecto ha provocado graves consecuencias, que
no pueden quedar aisladas del abordaje politico.

Los partidos progresistas, aunque no tienen por qué bajar la
guardia en el disefio de politicas de prevencién, no pueden evadir
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el reto de afrontar cuestiones actuales, como la criminalizacion
desmedida y el congestionamiento de las prisiones. Para ser revertidos,
estos problemas demandan una reorientacién de la politica punitiva
hacia una 6ptica comprometida con el bien comtn y la observancia del
Estado democratico de derecho.

En general, el sistema carcelario latinoamericano presenta
sintomas de ineficiencia e ingobernabilidad. Uno de los hechos mas
intolerables es que la mayoria de los presos no ha sido sentenciado, lo
cual es una violacion flagrante al principio de presuncion de inocencia
y, en general, a los derechos del imputado. Los propios gobiernos
que hacen de la prisién el eje de su politica penal suelen declararse
incompetentes ante la magnitud del problema carcelario. Las muertes,
los vejdmenes, el contubernio y las redes de corrupciéon son el
denominador comun de las prisiones latinoamericanas. Los ejemplos
que grafican esta situacién terminal son abundantes: los reiterados
motines en Brasil, Guatemala y El Salvador; los ayunos y reclamos delos
presos uruguayos exigiendo mejores condiciones; las muertes masivas
y sistemaéticas en las principales prisiones hondurefias; el fracaso de
las carceles de maxima seguridad, como La Palma, en México, que se
convirtié practicamente en un centro de operacién de los capos del
narcotrafico; el poder de accion criminal del Primer Comando de la
Capital (PCC) desde las prisiones de San Pablo; y el reciente episodio
de muerte colectiva, a raiz de una sangrienta rifia entre reclusos, en el
centro penal Uribana, en Venezuela.

Una politica alternativa tendria que estar orientada a revertir la
expansion delared de control penal y procurar la adecuada motivacion
de las decisiones judiciales, la penalizacion selectiva, la reduccién de
la impunidad y la readaptacién de los infractores. Para ello, el sistema
penal deberia ser repensado de modo tal que acttie como la ultima ratio
para la solucion de los conflictos que afectan la convivencia (Lépez).
Esto significa que la izquierda democrética debe plantear y poner en
marcha alternativas a la solucién penal de los conflictos, pero también
debe comprometerse con formas de prevencién proactivas que, sin
criminalizar a los pobres, atiendan a aquellos con mas posibilidades
de ser autores o victimas de la violencia y el delito.

No hay que olvidar que, aun logrando la maxima efectividad
posible del sistema penal, su aporte resultard siempre limitado para
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garantizar condiciones de seguridad, ya que el control penal interviene
s6lo sobre los efectos.

Es decir, es mas reactivo que preventivo (Baratta)'. Es conveniente,
entonces, orientar la politica en materia penal hacia estrategias que
reduzcan la utilizaciéon inmoderada de la privacion de la libertad.
Para ello, es menester que los encargados de disefar la politica de
seguridad ciudadana - y dentro de ésta, la politica criminal - abreven
mas en las discusiones y los planteos de la criminologia critica. Esta
corriente, a diferencia de la criminologia positivista, no se concentra en
la “conducta desviada” del individuo, sino que pone el acento en las
victimas y en las condiciones sociales que favorecen el delito.

La criminologia critica estd compuesta por dos grandes tendencias,
la abolicionista y la del garantismo penal. Mas alla de sus diferencias,
ambas tienen una gran riqueza argumentativa para justificar un
cambio sustancial en el curso de la politica criminal. Quizas éste no
es el momento histérico adecuado para aplicar las tesis centrales del
abolicionismo, pero aun asi es posible encontrar en esta corriente una
critica sin desperdicio a la dinamica actual del sistema de castigos. En
la corriente del garantismo penal, que se basa en la tesis del derecho
penal minimo, es posible hallar, ademé&s de las cuestiones analiticas,
medidas concretas que ya han sido adoptadas por buena parte de las
legislaciones latinoamericanas.

De acuerdo con reconocidos criminélogos criticos, como
Raul Zaffaroni y Henner Hess, la politica criminal se convierte
préacticamente en la ideologia que orienta el control social punitivo
(Martinez). Desafortunadamente, los avances tedricos no guardan
relacién con la praxis politica que tiende a prevalecer en los gobiernos
latinoamericanos, y mucho menos con las exigencias sociales de mayor
castigo y aislamiento del delincuente.

En esa direccién, el garantismo penal, que entre otras cosas
defiende a capa y espada el respeto al debido proceso, refuta la postura
de que la protecciéon de los derechos de los acusados menoscaba los
de la ciudadania en general. La dicotomia falaz esgrimida desde

1. Este criterio se refuerza por la opinién de Yvon Dandurand (1997): “El sistema pe-
nal, aun en el mejor de los casos, es un instrumento torpe e inadecuado para prevenir
la delincuencia y proteger los derechos humanos. En su mayor parte las respuestas
parecen yacer fuera del &mbito de nuestro sistema de justicia penal.”
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las posiciones ultraconservadoras se apoya esencialmente en dos
argumentos. El primero es que, al relajarse el sistema penal para
incluir medidas sustitutivas y penas alternativas a la prisién, se facilita
el accionar delictivo y, por ende, se genera una mayor impunidad. El
segundo argumento falaz es que, cuando se proclama la necesidad
de centros penitenciarios mejor dotados, que incluyan equipos
transdisciplinarios calificados, s6lo se consigue que los recursos
publicos fluyan hacia quienes menos lo merecen, en detrimento de
amplias mayorias pauperizadas que no cuentan con las elementales
condiciones de vida que se pretende garantizar a los detenidos.?

Es necesario analizar ambos argumentos. El primero - el
relajamiento del sistema penal generard impunidad- supone que
la prision es un verdadero correctivo para la delincuencia. Pero la
evidencia muestra todo lo contrario: la sobreutilizacion de la carcel
produce externalidades negativas que agravan la fractura del tejido
social, incluidos el desarraigo y la estigmatizacién social que sufren los
presos. El segundo argumento - el mejoramiento de las carceles destina
recursos a quienes no lo merecen- no tiene en cuenta que muchas de
estas mejoras no requieren erogaciones cuantiosas del Estado, sino que
apuntan a una reorientacion del propésito del sistema penitenciario que
incluya la profesionalizacion del personal y la aplicacién de controles
para corregir las desviaciones del sistema. Pero, pese a la debilidad
analitica, ambos argumentos cuentan con altos niveles de aceptaciéon
publica y se suman a los obstaculos que los gobiernos progresistas
enfrentan para reorientar la politica criminal.

Los sistemas penales de Latinoamérica, particularmente en el
aspecto penitenciario, parecen atrapados en cuatro orientaciones no
necesariamente complementarias: el castigo y la represalia al infractor,
la proteccién a la ciudadania mediante el encarcelamiento de los
delincuentes, el resarcimiento de las victimas y la readaptacién del
infractor. Una posicion razonable equilibraria las cuatro orientaciones
seglin cada caso. Sin embargo, las presiones de la opinién publica y
el oportunismo politico decantan la situacién hacia las dos primeras
estrategias. Esto provoca, entre otras consecuencias, que la prision

2. Estos argumentos, por supuesto, no se escuchan sélo en Latinoamérica. En 1999, al
visitar las cérceles en Inglaterra, un funcionario del servicio penitenciario ucraniano
sefald: “Las prisiones del Reino Unido son como los balnearios del Mar Negro” (Cen-
tro Internacional para Estudios Penitenciarios del King’s College de Londres).
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sea vista como un lugar fuera de la civilizacién, un reino en el que
desaparece la condicién de ciudadania, de manera que los individuos
que salen de alli quedan marcados por un estigma que llevardn a
cuestas toda su vida, como un grillete imaginario que les impide el
ingreso a la “sociedad de los respetables”.

El reconocimiento formal al régimen penitenciario progresivo,
orientado a la rehabilitacion de los presos, es amplio. Sin embargo, la
realidad demuestra quelos prejuicios acerca dela prisionimpiden, salvo
excepciones, que se otorgue un tratamiento adecuado a los reclusos. En
ese contexto, las posibilidades de avanzar hacia la individualizaciéon
cientifica de la pena aparece como algo atin mas lejano.?

Los organismos defensores de los derechos humanos, y los
propios reclusos, plantean una serie de quejas absolutamente legitimas
en el marco de un Estado constitucional democréatico. Incluyen desde
el hacinamiento, las carencias higiénicas, la mala alimentacién, la
deficiente atencion médica, las limitaciones drasticas al régimen de
visitas, los castigos no prescritos, los privilegios de algunos reclusos y
las demandas para que se mejoren las condiciones de detencién de las
mujeres, entre las que se destaca la consideracién a las embarazadas
o las que tienen hijos pequefios. Tampoco pueden pasarse por alto las
demandas de una mayor apertura del régimen de conmutacién de las
penas, el acortamiento de las condenas y la mayor celeridad en las
causas. Pero este conjunto de reclamos no podria ser satisfecho si no se
buscan alternativas reales a la prisién, para que ésta sea desmitificada
asumiendo sus limitaciones resocializadoras y deje de ser considerada
como el ntcleo central de la politica de control social (Giavedoni).

Los reclamos sefialados aluden a cuestiones comunes a todos
los sistemas penitenciarios occidentales. Para enfrentarlos, la politica
criminal ha establecido algunos principios que deberian cumplirse. No
necesariamente son nuevos: en algunos casos se remontan a mediados
del siglo XIX. El problema es que, incluso cumpliendo con estas
condiciones, la prisién se sigue concibiendo como el ntcleo del control
social punitivo. No obstante, si al menos se observaran estos principios

3. Frente a la rigidez del régimen progresivo, las concepciones mas avanzadas en
politica criminal plantean la necesidad de considerar individualmente a cada recluso,
para que no necesariamente todos tengan que seguir las mismas etapas. La realidad
demuestra que existen grupos con diversas condiciones emocionales y valéricas que
ameritarian tratamientos diferenciados.
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cambiaria mucho el panorama actual de las carceles latinoamericanas.
Siguiendo a Foucault (2002, pp. 275-276), en su obra Vigilar y castigar.
El nacimiento de la prision, resumimos estos principios:

1.

Principio de correccion: la detencion penal debe tener como funcién
esencial la transformacién del comportamiento del individuo.

Principio de clasificacion: los detenidos deben estar aislados, o al menos
repartidos segtn la gravedad penal de su acto, pero sobre todo segtn
su edad, sus disposiciones, las técnicas de correccién que se tiene in-
tencion de aplicar en ellos y las fases de su transformacion.

Principio de la modulacion de las penas: se aplica un régimen progre-
sivo con el fin de adaptar el tratamiento del preso a su actitud y
a su grado de enmienda. Este régimen incluye desde el encelda-
miento hasta la semilibertad.

Principio del trabajo como obligacion y como derecho: el trabajo debe
ser uno de los elementos esenciales de la transformacién y la reso-
cializacién progresiva de los detenidos. El trabajo penal no debe
ser considerado como un agravamiento de la pena, sino como una
dulcificaciéon. Se debe permitir que el preso aprenda o practique
un oficio y procure recursos para él y para su familia.

Principio de la educacion penitenciaria: la educacion del detenido es
una precaucion indispensable en interés de la sociedad, a la vez
que una obligacion frente al recluso.

Principio del control técnico de la detencion: el régimen de prision
debe ser controlado y debe estar a cargo de personal especializado
que posea la capacidad moral y técnica para velar por la buena
formacion de los individuos.

Principio de las instituciones anexas: la prision debe acompanarse
por medidas de control y de asistencia hasta la readaptacion defi-
nitiva del ex-detenido.

Como complemento de estos principios, y frente a las limitaciones
de la prisién como correctivo social, desde la década de 1960 en Europa
Occidental se aplican medidas sustitutivas y penas alternativas que, si
bien no han resuelto el fondo de la “cuestion criminal”, al menos han
servido como horizonte de posibilidad para repensar los alcances del
derecho penal. Las alternativas incluyen multas, indemnizaciones para
las victimas, libertad vigilada, trabajos comunitarios no remunerados,
arrestos durante los fines de semana, arresto domiciliario y vigilancia
electrénica, entre otras. La legislacion procesal y sustantiva
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latinoamericana también ha incluido estas medidas, aunque su
aplicacién se ha visto menguada por la férrea resistencia de los sectores
mas reaccionarios.

Pero las penas alternativas a la prisién no son una panacea y
requieren ser combinadas con otras medidas orientadas a reducir la
poblacién penitenciaria. El mayor inconveniente que pueden generar
es el efecto de expansion de la red penal, el riesgo de que se apliquen
castigos alternativos en casos que, en otras circunstancias, hubieran
sido directamente desestimados. De ahi que, para aprovechar los
beneficios de las medidas y penas alternativas, se recomienda fortalecer
los mecanismos de soluciéon alternativa de conflictos, reforzar los
instrumentos que garanticen la indemnizacién de las victimas, reducir
la duracién maxima de las penas y estudiar a fondo qué tipo de
comportamientos merecerian la despenalizacion.

Ademas de los principios ya citados y de las medidas sustitutivas,
existen otros lineamientos de politica penal que es necesario tener en
cuenta. El Centro Internacional para Estudios Penitenciarios del King's
College de Londres (2004) sefiala, entre otras recomendaciones, la
necesidad de fortalecer la participacion judicial en las decisiones que
involucran la privaciéon de la libertad. Un ejemplo de esto es la figura
del juez de ejecucién de sentencia, que ha sido recuperada en algunos
paises centroamericanos. También sugiere la apertura de las prisiones
a los grupos de la sociedad civil (para realizar acciones de cooperacion,
pero también de supervisiéon de las condiciones penitenciarias); la
introducciéon de mecanismos confiables para que los reclusos, u otros
interesados, puedan efectuar denuncias susceptibles de ser consideradas
por las autoridades; la creacién de instancias de vigilancia y evaluacién
de los regimenes penitenciarios sin relacién de subordinacién con las
autoridades carcelarias; la transformacion de los centros de detencion
masivos en unidades manejables, de menor tamafio; y el fortalecimiento
de las modalidades de prision semiabierta y abierta.

Finalmente, en vista de las secuelas que dejaron los gobiernos
militares en la mayoria de los paises latinoamericanos, en especial
en relaciéon con la doctrina y el desempefio policial, es necesario
que, en aquellas naciones en donde la policia todavia se encarga de
los centros penales, se impulse una reforma que conduzca hacia una
auténtica gestion civil de las prisiones. Ello se debe realizar desde un
enfoque transdisciplinario, orientado a la readaptacién y responsable
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de los derechos humanos de los reclusos. Esta es una de las tareas
insoslayables para el fortalecimiento democratico de Latinoamérica.

Es un hecho incontestable que la actual politica criminal no da
mas. Si no se reorienta, las bombas de tiempo que son hoy las carceles
latinoamericanas comenzaran a detonar mas a menudo y con mayor
impacto. No hay soluciones simples; se requieren politicas ptublicas
basadas en el reconocimiento de la complejidad del delito y la violencia.
El desafio demanda conocimiento profundo, voluntad politica y
capacidad de comunicacién. No hay excusa que valga: la izquierda
democratica tiene el deber y la oportunidad de hacer la diferencia.
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Si se concibe a la politica criminal como una estrategia para
enfrentar el fenémeno de la criminalidad, que como toda politica
publica se integra con presupuestos de los que se parte, objetivos
que se pretenden alcanzar e instrumentos idéneos para conseguir
estos dltimos, fuerza seria concluir que a lo largo del siglo XX Chile
no ha contado con una verdadera politica criminal. Desde luego, no
ha existido estrategia alguna coherente en esta materia, que partiendo
de presupuestos criminolégicos, dogmaticos y politico-criminales
claros, se haya propuesto conseguir determinados objetivos mediante
el diseno e implementaciéon de los correspondientes instrumentos
politico-criminales.

Una revision de la legislacion penal de la tltima centuria muestra
que las modificaciones que se han introducido obedecen -salvo la
reciente ley sobre delitos sexuales- a la necesidad de dar respuesta a
coyunturas determinadasrelacionadasconelimpacto queciertos delitos
producen en la opinién publica, lo que se ha traducido en el aumento
de las penas de algunas infracciones y en general en la exacerbaciéon
del rigor penal, en lo que dice relacion, en especial, con algunos delitos
en contra de la propiedad cometidos por medios materiales -hurtos y
robos-, de la libertad sexual y de la libertad personal.

La principal convicciéon politico-criminal del estado chileno
pareciera ser la irracional confianza en la eficacia en el rigor penal del
estado. No deja de llamar la atencién esta desvalorizacién sociocultural
de la politica criminal dentro del conjunto de las politicas publicas.

Mientras existen y han existido tradicionalmente -buenas o
malas- que ésa es otra cuestiéon de politicas puiblicas en las restantes
areas del quehacer politico-econémico y sociocultural, ello no ha
ocurrido, curiosamente, con la politica criminal. Ha habido y hay
politica econémica, de salud, educacional, agraria, minera, laboral,
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internacional, etc., pero nunca hemos contado con una politica criminal.
A nadie se le ocurriria, por ejemplo, legislar e implementar medidas de
todo orden de caracter econémico que no partieran de presupuestos
técnicos determinados y persiguieran el logro de ciertos objetivos en
coherencia con dichos presupuestos. Sin embargo, tratdndose de la
politica criminal pareciera que ello no es necesario. No se requeririan
estudios técnicos de los entendidos (criminélogos, expertos en politica
criminal, penalistas, procesalistas) para realizar diagnésticos sobre la
criminalidad y establecer objetivos a conseguir y prioridades, mediante
instrumentos idoneos. Cualquiera seria capaz de hacerlo. Para ello
bastaria el sentido comun, la intuicién.

La explicacion de esta disparidad de criterios para abordar, por
una parte, la politica criminal, y por la otra, el resto de las politicas
publicas, podria quizas radicar en el hecho de que la politica criminal
dice relaciéon con un aspecto de la realidad social especialmente
sensible, a saber, la inseguridad ciudadana provocada por la
criminalidad, entendida como el temor generalizado de la poblacién
de ser victima de los delitos. Esta circunstancia determina -sobre
todo en épocas de crisis de inseguridad ciudadana- que la respuesta
mas comoda, siempre a la mano y posible, sea la del endurecimiento
del tratamiento penal. Ante la opinién publica, el estado aparece asi
preocupado de la materia, aunque su respuesta no constituya sino una
receta probadamente fracasada.

Contrariamente a lo que pareciera ser el sentir generalizado de
nuestra poblacién -lo que corroboraria una vez mas que en materias
penales no se cumple el adagio de que “la voz del pueblo es la voz de
Dios”- el exceso de rigor penal no es un mecanismo eficaz en la lucha
en contra de la delincuencia. Investigaciones criminoldgicas realizadas
en diferentes paises muestran que no existe correspondencia entre, por
una parte, los grados de represividad de los sistemas penales, y, por
la otra, las tasas de criminalidad. No es efectivo que el aumento de la
represividad produzca el efecto de disminuir la delincuencia. Paises
homogéneos socioeconémica y culturalmente que cuentan con distintos
sistemas penales -unos mads severos, otros mas liberales-. ostentan
similares niveles de delincuencia. Ello se explica porque el delito es
la expresién aguda de conflictos personales y sociales complejos y el
sistema penal -atendidas sus limitaciones- sélo capta una parte del
conflicto, sin alcanzar el trasfondo social y personal, de tan variada
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naturaleza, que ha incidido en la comisién del delito. A lo que debe
afadirse, como lo saben desde hace mucho tiempo los criminélogos
-y debieran tenerlo en cuenta los responsables de la politica criminal-,
que el delincuente a lo que verdaderamente teme no es tanto a la pena
(de la que espera escapar), sino a ser descubierto, esto es, a la eficacia
del sistema penal.

Que el exceso de rigor penal no consigue el fin perseguido lo
muestra - paradigmaticamente- el tratamiento penal que tienen el
hurto y el robo en nuestro pais. En 1954 - en respuesta a una crisis de
inseguridad ciudadana por el real o supuesto aumento de los robots
con violencia o intimidacién- se modificé el Cédigo Penal, en términos
que lo convierten en uno de los més severos del mundo occidental en
lo que dice relacién con la proteccion de la propiedad de los atentados
cometidos en su contra mediante medios materiales. Baste sehalar
que el robo con violencia o intimidacién simple (o sea, recurrir a esos
medios para apropiarse de cosas muebles ajenas, sin ocasionar dafios
de importancia a la integridad corporal de las personas) se castiga con
una pena a todas luces desproporcionada -mayor incluso que la del
homicidio-, de cincos afios y un dia a veinte afios de cércel. La sancion
del robo calificado es mas grave que la del homicidio calificado y
su grado maximo es la pena de muerte. El robo con violencia o
intimidacién en las personas, el robo por sorpresa y el robo con fuerza
en las cosas en lugar habitado se sancionan como consumados desde
que se encuentran en grado de tentativa.

Existen agravantes especiales para el hurto y el robo. La prueba
puede ser apreciada en conciencia.

En la fundamentacion de la mocién que dio lugar a la ley
mencionada se sefiala: “s6lo la mas drastica de las sanciones, aplicada
sin consideraciones de ninguna especie, en el espacio de tiempo mas
breve que permitan los procedimientos judiciales, podra contener esta
réfaga de criminales atentados (se referia a los robos con violencia
o intimidacion en las personas) que se ha desatado contra nuestra
sociedad”.

(Qué ha ocurrido con la frecuencia de los robos con violencia
o intimidacién en las personas -que son en el momento presente
la principal causa de la inseguridad ciudadana originada en la
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delincuencia-durante los afios transcurridos desde 1954 hasta la
actualidad?

¢Acaso han disminuido a consecuencia de esta legislacion mas
rigurosa? No. Las tasas de criminalidad se han mantenido mas o menos
constantes y han experimentado en ciertas épocas incluso incrementos,
como parece ser la situaciéon que se vive en los tltimos afios.

No puede sino resultar sorprendente, por lo tanto, la reacciéon de
algunos sectores frente al aumento de los robos, en el sentido de pedir a
las autoridades mano dura en contra de los delincuentes, elevando las
penas. Ello revela ignorancia u olvido de nuestro derecho penal, pues
las sanciones vigentes son durisimas y, racionalmente, no podrian ser
aumentadas.

La errénea creencia en la eficacia del rigor penal produce diversos
efectos humanos y sociales negativos, entre los que cabe destacar los
siguientes:

- Sufrimientos inutiles, los que, ademas, son distribuidos inequita-
tivamente en la poblacién, recayendo, en forma abrumadoramen-
te mayoritaria, sobre los sectores més desprotegidos, que son los
que resultan més vulnerables a la intervencion del sistema penal;

- Se crea la ilusién -a la manera de un falso tranquilizante- de que
la mayor represividad es un instrumento idéneo para controlar la
criminalidad, confianza peligrosa en cuanto obstaculiza o dificul-
ta la adopcién de otras medidas de diverso orden que si podrian
contribuir a avanzar en la solucién del problema; y, por dltimo,

- El rigor penal excesivo del sistema penal tiene caracter crimino-
geno, es decir, contribuye a la generaciéon y reproduccion de la
criminalidad. A este tltimo respecto cabe observar que mediante
los mecanismos de las detenciones policiales -la inmensa mayoria
de las cuales afecta a sospechosos, muchas veces primerizos- de
infracciones sin mayor relevancia, como ebriedad o consumo de
drogas; de la prision preventiva, que se aplica en la practica como
la regla general a los procesados a los que, por otra parte, se pre-
sume inocentes; y el abuso de la pena de carcel, prevista para toda
clase de delitos y de autores, sin consideracion a la gravedad de
las infracciones y a las necesidades y caracteristicas de los conde-
nados, es el propio funcionamiento del sistema el que contribuye
-al estigmatizar a los imputados de delitos como delincuentes y al
ponerlos en contacto muchas veces innecesariamente con los esta-
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blecimientos de detencién y prision, con el consiguiente riesgo de
la desocializaciéon y del contagio criminal- a que un porcentaje de
estas personas alcanzadas por el sistema penal ingresen a la carrera
criminal o refuercen su decisién de mantenerse en la misma.

Los delitos afectan algunos de los mas importantes derechos de
las personas, cuya proteccion constituye un deber del estado impuesto
tanto por la Constitucién como por los tratados internacionales sobre
derechos humanos vigentes en el pais. De ahi que surja a la vez el
deber del estado de desarrollar una politica criminal eficaz dirigida a
la prevencion y sancion de la criminalidad.

Debe tenerse presente en primer lugar que el sistema penal es
s6lo uno de los instrumentos -de tltima ratio- de que disponen el
estado y la sociedad para enfrentar el fenémeno de la criminalidad.
Un instrumento que, por lo demas, llega demasiado tarde, por lo que
el énfasis debe estar puesto en el disefio e implementacioén de politicas
publicas de caracter preventivo relacionadas con las variadas éareas
del quehacer social (econémicas, educacionales y de capacitacion,
familiares, urbanas, de recreacién, entre otras) que tienen incidencia
en el fendmeno de la delincuencia.

En lo que respecta al sistema penal debe tenerse claridad sobre
sus posibilidades y limitaciones, con el fin de utilizarlo adecuadamente
y no hacerse falsas expectativas a su respecto. En este sentido hay
que destacar que el objetivo del sistema penal no es la erradicacion
o supresion de la delincuencia, sino que uno mas modesto, su
disminucion. o cuando menos, su control. El delito es un fenémeno
inevitable como la enfermedad y la muerte, consecuencia como es de
la imperfeccion de la sociedad y del ser humano. La sociedad debe, por
tanto, acostumbrarse a vivir con una dosis inevitable de criminalidad,
sin perjuicio, por cierto, de hacer los méximos esfuerzos -compatibles
con las garantias penales propias de un estado de derecho para
disminuirla en la medida de lo posible. (Cabe observar a este respecto
que la tinica doctrina que ha planteado como meta utépica la supresion
de la delincuencia es el marxismo ortodoxo, por cuanto, de acuerdo
con dicha posicion, la ideal conformacién de las relaciones sociales que
se alcanzaria con el comunismo harfa desaparecer las contradicciones
que originan la delincuencia).
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A continuacién enunciaremos esquemadticamente las que nos
parecen las principales bases de una politica criminal eficaz a ser
desarrollada por un estado democratico de derecho.

En primer lugar habria que destacar la necesidad de una
fundamentacién cientifica de la politica criminal, que permita
realizar diagnésticos adecuados, establecer prioridades y orientar
adecuadamente la inversién y canalizacion de los escasos recursos del
sistema penal, racionalizando su uso, de modo de obtener un 6ptimo
aprovechamiento.

En segundo lugar debe crearse un eficiente sistema de
investigacion y persecucién criminal, a fin de reducir los elevados
indices de impunidad, que representan una de las mayores falencias
del sistema, y contribuyen en importante medida a la inseguridad
ciudadana. Un sistema eficiente cumple no sé6lo una funcién represiva
sino que también preventiva, en cuanto lo que el delincuente teme
-especialmente los méas avezados- no es tanto a la sancién como a ser
descubiertos y alcanzados efectivamente por el sistema penal.

En tercer lugar es preciso distinguir entre la criminalidad grave y
la menos grave, disefiando en relacion con ambas categorias diferentes
instrumentos politico-criminales. Asi, en el dmbito procesal penal
deben introducirse el principio de oportunidad y salidas alternativas
al juicio para supuestos de criminalidad menos grave, y regularse
adecuadamente la prision preventiva como medida cautelar evitando
que se transforme en una pena anticipada. En el ambito penal sustantivo
debiera descriminalizarse la criminalidad de bagatela y explorarse
otras posibilidades de descriminalizacién de acuerdo con el caracter de
altima ratio que se reconoce al derecho penal; realizar una definicién
politico-criminal de la pena privativa de libertad, reservandola para
el ndcleo mas duro de la criminalidad, estableciendo para el resto
penas y medidas alternativas que se adecuen a la gravedad del hecho
y a las caracteristicas de los infractores; y en general, adecuar nuestra
legislacion penal a las exigencias de los derechos humanos (limites del
ius puniendi).

En cuarto lugar, es preciso perfeccionar el funcionamiento del
sistema penal con el fin de prevenir sus posibles efectos criminégenos.
Mientras la actuacién sobre los otros factores que influyen en la
criminalidad -de indole econémico-social- s6lo podria en el mejor de
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los casos producir efectos positivos en el mediano y seguramente en
el largo plazo, el mejoramiento y racionalizacion del sistema penal es
un hecho cultural que depende de la voluntad politica de la sociedad
que no demanda mayores recursos y podria producir resultados a mas
corto plazo.

En quinto lugar es preciso regular separadamente -en los
aspectos penales, procesales y penitenciarios- la responsabilidad penal
juvenil, en términos coherentes con las normas internacionales sobre
la materia, que le reconocen a los menores su condicién de sujetos de
derechos, titulares por tanto del conjunto de las garantias penales, y de
otras adicionales acordes con su condicion.

Finalmente, debe enfatizarse la necesidad de proteger
adecuadamente a la victima -la gran olvidada del proceso penal
moderno y en especial del inquisitivo-, respetdndole su dignidad
(evitando en particular la victimizacion secundaria que sufre a manos
del propio sistema), protegiéndola y asistiéndola efectivamente,
informédndola de sus derechos y de la marcha del proceso e
incentivandola a cooperar con la investigacién. En otro orden, deben
facilitarse los acuerdos reparatorios entre autor y victima, en el caso
de la criminalidad leve y mediana que afecte s6lo o principalmente
los intereses de esta tltima, més interesada en la reparaciéon que en
el castigo. Por ultimo, debiera ampliarse el espectro de los delitos de
accion privada, permitiéndole a la victima conducir la accién penal de
una forma mds acorde con sus verdaderos intereses.
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INTRODUCCION

En contraposicion a las teorias de origen kantiano sobre el sentido
de la pena, que la consideran como un mecanismo para la realizacién
de la justicia absoluta, hoy se entiende que “la pena es un recurso
juridico-politico encaminado a la protecciéon del grupo social por
medio de la disuasién del ciudadano frente a la conducta delictuosa y
del castigo de los delincuentes” (Sentencia CC T-596 de 1992).

Asi,laconcepciéndel “castigoptiblico”,comomedioejemplarizante
para los demds miembros de la sociedad, ha sido sustituida por
la idea de “aislamiento social”, entendido como un medio para la
proteccién social y para la rehabilitacion personal del delincuente. De
aqui provienen las funciones preventivas, retributivas, protectoras y
resocializadoras atribuidas a la pena y al sistema carcelario en general.

Mientras para la primera [la pena como medio
ejemplarizante], el dolor es un propésito deliberado, que
sirve no solo para lograr el restablecimiento de la justicia
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por el dafio social causado, sino también como ejemplo del
buen comportamiento y de las consecuencias indeseables
de la desviacién social, para la segunda [la pena como
un medio para la proteccién social] el sufrimiento es una
consecuencia inevitable que no es pretendida como fin en
si mismo (Sentencia CC T-596 de 1992).

A partir de las ideas propias del Siglo de las Luces, se
entretejieron hechos e imaginarios sociales que configuraron una
reforma en el Derecho Penal. Cabe destacar los aportes introducidos
por el italiano Cesare Beccaria, con su obra titulada “De los delitos y
las penas”; tomando este punto de referencia, se orient6 un Sistema
Penal racional, basado en la autonomia, la igualdad formal y la
dignidad del ser humano, propicidndose un quiebre trascendental
con las légicas del Antiguo Régimen.

En estas “modernas” circunstancias, toda imposicion que cause
sufrimientos innecesarios al delincuente debe ser evaluada como una
accion independiente de la pena, y por lo tanto, como un ejercicio
arbitrario de la fuerza.

Bajo esta logica, el Magistrado de la Corte Constitucional
Colombiana, Ciro Angarita Barén, afirma que el sufrimiento del
delincuente debe ser evaluado teniendo presente el fin de protecciéon
social de la pena y la consecuencia indeseada, pero necesaria del
padecimiento. “[L]as penas excesivas, crueles, inhumanas, infamantes
o degradantes, no son otra cosa que violencia institucional” (Sentencia
CC T-596 de 1992).

Las condiciones mismas de la privaciéon de la libertad implican
una limitacién en el goce de algunos derechos fundamentales, pero
hay que tener claro que ésta debe ser la minima necesaria para lograr el
fin propuesto. “Toda limitacién adicional debe ser entendida como un
excesoy, por lo tanto, como una violacion del tales derechos” (Sentencia
CC T-596 de 1992).

La orbita de los derechos del preso cuya limitacion resulta
innecesaria, es tan digna de respeto y su proteccion
constitucional es tan fuerte y efectiva como la de cualquier
persona no sometida a las condiciones carcelarias. Los
derechos no limitados del sindicado o del condenado,
son derechos en el sentido pleno del término, esto es, son
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derechos dotados de poder para demandar del Estado su
proteccion (Sentencia CC T-596 de 1992).

LA “RELATIVIZACION” DE LA PROHIBICION ABSOLUTA DE
LA TORTURA

Ciertamente la tortura como técnica de infligir dolor a un
semejante hunde sus perversas raices en la noche de los tiempos de
la historia. Como toda técnica, evoluciona, se perfecciona y tiene sus
ritos y sus lenguajes, sus formas y sus espacios, sus perpetradores y
sus destinatarios (OSPDH, 2006: p. 77).

Ademas, se hallan situaciones en las que el Estado es legitimado
para restringir derechos a las personas privadas de la libertad. Pese a
que:

Dichas limitaciones jamdas deberdn sobreponerse al
principio de dignidad humana; es decir, el principio que
obliga a que el uso del ius puniendi restrinja lo menos
posible los derechos de un ciudadano que, en todo caso, se
encuentra en una relaciéon desfavorable con respecto a los
poderes que detenta el Estado (Posada, 2009, p. 343).

Eric Sottas arguye que con los atentados terroristas del 11 de
Septiembre de 2001 se redefinié y relativizé la prohibicion absoluta
de la Tortura en nombre de la seguridad de Estado. “El argumento
politico que envuelve la relativizacién de la prohibicién absoluta de
la tortura se funda en el hecho de que la prohibicién dejaria de ser
absoluta si llegase a convertirse en un peligro inaceptable para la
sociedad” (OSPDH, 2006, p. 13)

Conforme a esto, la discusién sobre la prohibicion de aplicar
la tortura se tendrd que relativizar de acuerdo a los problemas de
seguridad de Estado o de los ciudadanos, pero, también, dependiendo
de los problemas sociales por los que atreviese un determinado pais,
o peor aun, de acuerdo a la percepcién cultural que pueda tener una
poblacién. Como muestra de lo anterior, emerge la repotenciada guerra
contra el terrorismo, y su relacién con los abusos de poder.

Los tratos vejatorios, la vulneraciéon sistematica de los
derechos humanos y la tortura, no son por tanto, un “efecto
colateral” propio de esta guerra contra el terrorismo y del
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contexto actual, y tampoco son algo coyuntural, aislado,
circunscrito a ciertos &mbitos o espacios, o producto de la
desviaciéon de unas cuantas “manzanas podridas” fuera
de control, como ha querido presentarse (OSPDH, 2006,
p- 78).

Por su parte, el “derecho penal de enemigo” se ha convertido

en la tnica forma de “lucha legislativa” contra el terrorismo en gran
parte del mundo. Esta teorfa distingue entre “amigos” y “enemigos”, o
mejor aun, entre “ciudadanos” y “enemigos”.

Dependiendo de la condicion que se le atribuya al sujeto se
le aplicard un derecho penal u otro. Este otro derecho penal
consiste, basicamente, en una legislacion de excepcion
en la que se flexibiliza, e incluso suprimen, las garantias
juridico-penales consagradas en un Estado de Derecho
respecto de algunos individuos que son despojados de su
condicién de ciudadanos, los llamados “enemigos”, o lo
que es lo mismo, se crea un sistema juridico paralelo que
permite indagar, interrogar, procesar a los sospechosos de
terrorismo sin las garantias legales del sistema ordinario
(OSPDH, 2006, p. 73).

El “derecho penal de enemigo” funciona de manera paralela al

“derecho penal del ciudadano”, no obstante su continua aplicaciéon ha
hecho que gane importancia y se instale peligrosamente en el sentido
comun penal, haciendo que ambos terminen por confundirse (OSPDH,

2006).
En el prefacio del libro Privaciéon de la libertad y derechos

humanos: la tortura y otras formas de violencia institucional, Luigi
Ferrajoli afirma que:
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El autor italiano hace una distincién entre dos tipos de tortura:
El primero, es el practicado de manera oculta y con el conocimiento
de su ilegalidad, en el interior de las carceles o en los establecimientos
policiales. Practica abiertamente ilegal, aunque para nada excepcional.
Existe, ademads, un segundo tipo de tortura que se ha venido afirmando
recientemente, la tortura, ya no como practica aislada, ocultada,
consciente de la propia ilicitud y por eso imprevista e imprevisible,
sino como método de inquisicién, de punicién y de intimidacién en la
confrontacién del enemigo o de quien es sospechoso de serlo, adoptado
en ejecucion de explicitas directivas y hasta codificado en manuales
adecuados a tal fin. Va desde mortificaciones morales y sexuales hasta
la privacién del suefio, desde la aplicacion de descargas eléctricas
hasta la muerte por sevicia provocada a decenas de arrestados. Su
aspecto mas abyecto es precisamente su carécter oficial, ostentado y
programado, como instrumento no sélo de extorcién de informacién,
sino también de humillacion de las personas y de difusién del terror.

El presente escrito se orienta exclusivamente por el primer tipo
de tortura, mencionado por Luigi Ferrajoli, el cual se ejecuta en secreto
y cuya cifra negra va mas alla de las denuncias abiertas, desalentadas
por el riesgo para los denunciantes a ser perseguidos con calumnias, en
ausencia de pruebas. Lo que es excepcional, mas bien, es su revelaciéon
(OSPDH, 2006, p. 17).Se pretende resaltar que el problema de la tortura
no es soélo juridico, es ante todo civil y moral, y debe ser afrontado,
inclusive, desde el plano cultural, procurando generar una repulsién
mayor, si es perpetuado ala sombra delos funcionarios publicos, ya que
nos impide generar verdaderas condiciones de seguridad ciudadana.

EL SUFRIMIENTO COMO ELEMENTO INSEPARABLE DE LA
PENA

El sufrimiento es inseparable de la pena, pero la pena no se reduce
al sufrimiento, ni lo tiene como objetivo; por lo tanto, toda afliccién
excesiva y que no corresponda al fin de la pena debe ser considerada
ilegitima y ajena (Sentencia CC T-596 de 1992).

Si bien es claro que ante la privacion de la libertad existen derechos
fundamentales que tendrdn que ser suspendidos o restringidos,
también hay muchos otros derechos que se conservaran incélumes
y que por lo tanto deberan ser respetados integramente por las
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autoridades. Surge, por lo tanto, una relacién de “especial sujecién”
que existe entre las personas que se encuentran privadas de la libertad
y el Estado, quien les debe garantizar que puedan ejercer plenamente
los derechos fundamentales que no les han sido suspendidos, y
parcialmente aquéllos que les han sido restringidos.

Lo anteriormente dicho tiene dos implicaciones. La primera
consiste en la prohibiciéon al Estado de interferir en la esfera de
desarrollo de estos derechos; y la segunda, en la obligacién de ponerse
en accién para garantizarles a los internos el pleno goce de los derechos
que se conservan intactos, como el derecho a la dignidad humana, a
la salud, al debido proceso y muy especialmente a no sufrir torturas,
tratos crueles, inhumanos o degradantes.

DERECHOS FUNDAMENTALES DE LAS PERSONAS PRIVADAS
DE LA LIBERTAD V.S. SEGURIDAD, ORDEN Y DISCIPLINA

Existen circunstancias en las que el Estado es legitimado para
restringir derechos a las personas privadas de la libertad. Pese a
que: Dichas limitaciones jamés deberan sobreponerse al principio de
dignidad humana; es decir, el principio que obliga a que el uso del ius
puniendi restrinja lo menos posible los derechos de un ciudadano que,
en todo caso, se encuentra en una relaciéon desfavorable con respecto a
los poderes que detenta el Estado (Posada, 2009, p. 343).

Una comtin manifestacion de tortura en los Centros de Reclusién
es el abuso del poder por parte de la administracién penitenciaria. Al
respecto la Corte Constitucional Colombiana ha manifestado:

El ejercicio de las potestades limitativas de derechos en
los establecimientos carcelarios no puede ser excesivo
y menos arbitrario. No s6lo debe adecuarse a la ley y al
reglamento sino que ademads, es necesario circunscribirlo
al fin para el cual se ha destacado, con observancia estricta
de las condiciones minimas de respeto a los derechos y
garantias constitucionales reconocidas a éstas personas
(Sentencia CC C-394 de 1995).

Al respecto, el profesor Rivera Beiras manifiesta que:

La violencia fisica y psiquica ejercida, basicamente, por
representantes del Estado contra ciudadanos indefensos
durante periodos de aislamiento, reclusiéon o detencién,
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sigue siendo frecuente. La escasa formacién de algunos
miembros de las FCSE, la naturaleza militar de la guardia
civil, la existencia, como se ha dicho, de una legislacion
que facilita la préctica de estas actuaciones violentas,
las sanciones meramente simbdlicas y en general la
escasa persecucion judicial de tales comportamientos,
como tendremos ocasién de comprobar, favorecen la
continuaciéon de esta técnica que, por otra parte, es
consustancial a los Estados Autoritarios y generalizada en
los de Derecho” (OSPDH, 2006, p. 139).

Otra de las constantes vulneraciones del derecho a no ser
sometido a tratos crueles, inhumanos y degradantes son las requisas
ofensivas a las que son sometidas las personas privadas de la libertad,
en aras de mantener el orden, la disciplina y la seguridad dentro del
establecimiento de Reclusién. Los mismos internos manifestaron en
una accioén de tutela que:

Somos obligados a desvestirnos totalmente y hacer
genuflexiones (sentadillas) varias veces y cuando nos
resistimos y manifestamos que tales tratos se encuentran
prohibidos y son violatorias de nuestros derechos
humanos se nos golpea, nos encalabozan o como se dice
en el lenguaje carcelario nos aislan y nos amenazan con
trasladarnos a otras carceles (Sentencia CC T- 690 de 2004).

Sobre el tema, la Corte Constitucional Colombiana ha manifestado
que:

La vida penitenciaria tiene unas caracteristicas propias de
su finalidad, a la vez sancionatoria y resocializadora, que
hacen que el interno se deba adecuar a las circunstancias
connaturales de la situaciéon de detencién. Como las leyes
deben fundarse en la realidad de las cosas, seria impropio,
e insodlito, que al detenido se le concediera el mismo
margen de libertad de que se goza en la vida normal. Se
trata, pues, de una circunstancia que no es excepcional
sino especial, y que amerita un trato igualmente especial.
Existen circunstancias y fines especificos que exigen,
pues, un tratamiento acorde con la naturaleza de un
establecimiento carcelario; no se trata simplemente de
una expiacion, sino de un amoldamiento de la persona del
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detenido a circunstancias especiales (Sentencia CC C-394
de 1995).

Segin esto, las personas privadas de la libertad deben
acostumbrarse a perder su dignidad como ser humano, por motivos de
seguridad y orden del Establecimiento, agrega dicha Corporacién que
“No puede considerarse una vulneraciéon o amenaza de la integridad
personal, fisica o mental, la molestia que representa el tener que
despojarse ocasionalmente de la ropa para someterse a una requisa,
que como se anotd, es una medida normal al interior de cualquier
establecimiento carcelario para mantener el orden y la seguridad
interior” (Sentencia CC C-317 de 1997). El hecho de que algunos
privados de la libertad puedan esconder en sus cuerpos, armas y
elementos prohibidos justifica entonces las flexiones de piernas y el
hecho de obligarlos a despojarse de la ropa, a sabiendas de que existen
técnicas menos invasivas y mas eficientes, que pueden garantizar
el orden y la seguridad, como los binomios caninos, y las maquinas
detectoras de metales.

Ademas del trato que reciben las personas privadas de la libertad,
las mujeres que solicitan su ingreso al penal, para visitarlos semana
tras semana, tienen que soportar de igual manera tratamientos crueles,
degradantes e inhumanos. Ellas manifiestan que son sometidas a:

Largas esperas bajo las inclemencias del clima, y que,
permitido el ingreso, deben soportar tratos y requisas
vejatorias, incluyendo requisas vaginales, para lo cual son
obligadas a despojarse de sus prendas intimas, a realizar
genuflexiones y en algunas ocasiones a permitir tactos
vaginales por el propio personal femenino de la guardia
sin intervencion de profesionales de la medicina de manera
discrecional y sin autorizacién judicial y con medios que
ponen en grave riesgo la salud de las mujeres examinadas
incluyendo el uso del mismo guante para varios exdmenes
vaginales(Sentencia CC T-690 de 2004).

Al respecto, la Corte Constitucional Colombiana afirma que
es permitido limitar la intimidad corporal, la libertad personal y el
derecho al silencio, a condicién de que no comporten tratos vejatorios o
denigrantes; éste es el caso de las pruebas dactiloscopicas, fotograficas
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y antropométricas, como también los registros o cacheos de la ropa que
portan los individuos.

No sucede lo mismo con las intervenciones, registros,
injerencias, comprobaciones o extracciones sobre sus
cuerpos, salvo por razones fundadas, siempre que medie
el consentimiento informado del afectado y el registro
se practique de modo que el pudor y el decoro personal
no resulten ofendidos, ni la integridad fisica y juridica
vulnerada, condicionamientos éstos que demandan un
mandato legal, la supervisién judicial, la intervencién de
personal experto y el uso de instrumental y condiciones
sanitarias adecuadas, porque los tratos crueles, inhumanos
y degradantes estan proscritos y su prohibicion es absoluta
(Sentencia CC T-690 de 2004).

No queda duda, entonces, acerca de las reservas legal y judicial
que demandan las investigaciones, comprobaciones y registros. Cada
vez que se lleve a cabo un procedimiento de éstos deberia ser con la
existencia previa de una norma que lo autorice y un Juez que lo ordene
y garantice, para evitar que se vulnere la integridad moral, fisica y
mental de las personas, y a su vez se respete su derecho a la defensa.

Esto quiere decir que las autoridades no pueden ordenar
intervenciones corporales masivas e indeterminadas a fin de confirmar
sospechas o amedrentar a posibles implicados, asi fuere con el
propoésito de mantener el orden y la seguridad, puesto que las medidas
que restringen los derechos fundamentales se justifican y legitiman
en si mismas, atendiendo su utilidad y necesidad en aras de lograr
el fin propuesto, de manera que no resulta posible concluir sobre la
idoneidad de procedimientos generales e inciertos.

Otra de las manifestaciones de trato inhumano y degradante en
los Centros de Reclusion es la detencién, prisiéon o destierro arbitrario,
que aunque en principio es un derecho de cardcter eminentemente
penal, tiene dos aplicaciones especificas en el campo penitenciario; la
primera de ellas es que es posible sufrir una privaciéon de la libertad
dentro de la privacién de la libertad, haciendo referencia a lo que
el derecho penitenciario llama “aislamiento” el cual siempre debe
seguir los lineamento legales y nunca debe llegar a la arbitrariedad.
Y la segunda aplicacion de este derecho se da cuando se prolonga
injustificadamente la privaciéon de la libertad; tal es el caso de las
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demoras, voluntarias o no, en la expediciéon administrativa de los
certificados para obtener la libertad, para la redencion de pena, o para
los beneficios administrativos.

Con respecto a la sancién de aislamiento, se ha estipulado que
ésta debe cumplir con todas las garantias constitucionales y con los
requerimientos legales. Se hace referencia especialmente al principio
de legalidad, al derecho de defensa y al debido proceso con el tnico
fin de que esta “privacién de la libertad” dentro de la privacién de la
libertad no se cubra de arbitrariedad.

Las celdas de aislamiento conocidas popularmente como “calabozos”
estan proscritas de la legislacién y de la jurisprudencia nacional, y han
sido reemplazados por las UTE! que se han convertido en:

“El culmen del endurecimiento de las condiciones de
encarcelamiento. En dicho lugar se llega a la dominacion
total del individuo y a su minimizacién como ser humano,
tanto a nivel psicolégico como fisico. Asilados por castigo
o por razones de “seguridad” los detenidos que llevan
a las UTE estan encerrados en una celda individual 23
horas por dia y tienen diariamente 1 hora de sol, periodo
en el cual salen a una jaula techada de dimensiones muy
reducidas” (Fundaciéon Comité de Solidaridad con los
presos politicos. 2009, p. 240).

Un aspecto que vale la pena mencionar es que los establecimientos
de reclusion tienen completa libertad de dictarse su propio reglamento,
porque asilo autoriza el articulo 53 del coédigo penitenciario y carcelario
colombiano,” quedando a la voluntad y discrecién de las autoridades
administrativas de turno, la creacién y modificacién de los reglamentos
del establecimiento, tendiendo de esta manera, un ente -simplemente
administrativo- la potestad de limitar derechos fundamentales.

Hay que tener claro que la pena no tiene un sentido de retaliacion
social o de venganza, ni puede ser aplicada con resentimiento ni
con desprecio hacia el ser humano que purga sus faltas contra el
ordenamiento juridico, por lo cual se encuentra privado de su libertad.
La pena debe tener un caracter resocializador que debe aplicarse
conforme a los criterios establecidos en la legislacion, sin que el Estado,

1. Unidad de Tratamiento Especial.
2. CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA, Ley 65 de 1993.
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que tiene la funcién de administrar justicia, abuse de sus atribuciones
ni se iguale al delincuente.

La justicia de la sancion estriba, ademds de su
correspondencia con la falta cometida y con Ila
responsabilidad del sujeto, y del caracter previo de un
debido proceso, en que, sin llegar a su inefectividad, tenga
un tope maximo, insuperable, derivado del ordenamiento
juridico, de modo que a nadie se le sancione con mayor
dureza de aquella que las normas aplicadas por el juez en
el caso concreto lo permiten (Sentencia CC T-718 de 1999).

Es claro, pues, que no todos los derechos de las personas privadas
de la libertad resultan afectados, y mucho menos, los inalienables. Por
lo que “incurrirfa la autoridad en exceso y en conducta inconstitucional
cuando los lesiona o disminuye so pretexto de hacer efectiva la
pena” (Sentencia CC T-718 de 1999).A las personas que cometen un
hecho ilicito, se les castiga con la privaciéon de la libertad, y sélo ésa
debe ser su condena por infringir la ley, el trato que se les da al interior
del penal nunca debe ser usado como medio de castigo, pues el tinico
derecho que se le suspende a los internos es el de la libertad fisica; los
demds derechos se siguen conservando, algunos de manera plena y
otros restringidos, pero en ningtin caso se les eliminan por su condicién
de reclusos.

De igual manera, tanto el derecho a la dignidad como a no recibir
tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes se ven quebrantados
por el hacinamiento y las malas condiciones de la estructura fisica y
de servicios publicos que se encuentra en los Centros de Reclusion.
El hacinamiento es una de las mas claras manifestaciones de tortura
en el pais, razon que motivé la declaratoria de “estado de cosas
inconstitucional” en 1998, y que ha sido objeto, incluso, de demandas
internacionales. Se traerd a colacién los hechos narrados por una
persona privada de la libertad a finales de la década de los noventa.

En un pasillo hay 40 camarotes con capacidad para 40
internos, los internos a su costa construyeron 40 zarzos,
ampliando la dormida para 80 personas. Al hacer los
zarzos el clima aument6 su temperatura de 25 a 35 o 40
grados, en muchas ocasiones haciéndose insoportable
la dormida, pues, por el calor, s6lo se puede conciliar
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el suefio después de la media noche cuando baja un
poco la temperatura, pero lo injusto es que no habemos
[sic] 80 internos por pasillo, sino que somos 170 o 180
personas por pasillo y mientras unos (los de las celdas) nos
encontramos durmiendo en bafios de sauna, otros sufren
la inclemencias del frio, tirados en el pasillo de las celdas y
no tienen espacio ni siquiera para poder estirarse y dormir
comodamente (Sentencia CC T-153 de 1998).

La sobrepoblacién en los centros de reclusion del pais constituye
una vulneraciéon grave de la obligacion del Estado de brindar
condiciones dignas de vida a los internos. “Sobre este punto no puede
haber gran discusion cuando se constata que los presos duermen sobre
el mismo suelo, que los lugares destinados a actividades comunes y
los propios bafios se convierten en dormitorios (Sentencia CC T-153
de 1998).

Ademés, es claro que el hacinamiento genera corrupcion, extorsion
y violencia, con lo cual se comprometen también los derechos a la vida
e integridad personal de los internos. “En un lugar donde la demanda
por una habitaciéon es mucho més alta que la oferta y donde la guardia
no estd en capacidad de imponer el respeto a las normas establecidas,
sOlo cabe esperar que se imponga la ley del mas fuerte, con todas sus
consecuencias” (Sentencia CC T-153 de 1998).

La Corte Constitucional Colombiana reconoce que las cérceles
colombianas se caracterizan por el hacinamiento, las graves deficiencias
en materia de servicios publicos y asistenciales, el imperio de la
violencia, la extorsién y la corrupcion, la carencia de oportunidades
y medios para la resocializacion de los reclusos. Las cérceles se han
convertido en meros depdsitos de personas. Esta situacién se ajusta
plenamente a la definicion del “estado de cosas inconstitucional”.

Al respecto, afirma la Corte Constitucional Colombiana que:

Las condiciones de vida en los penales colombianos
vulneran evidentemente la dignidad de los penados y
amenazan otros de sus derechos, tales como la vida y la
integridad personal, su derecho a la familia, etc. Nadie
se atreveria a decir que los establecimientos de reclusion
cumplen con la labor de resocializacién que se les ha
encomendado. Por lo contrario, la situacién descrita
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anteriormente tiende mas bien a confirmar el lugar
comun acerca de que las carceles son escuelas del crimen,
generadoras de ocio, violencia y corrupcion (Sentencia CC
T-153 de 1998).

La Corte Constitucional Colombiana tiene conocimiento pleno
de la problemaética que afronta el sistema carcelario y penitenciario
del pais, desde antes de 1998 hasta la fecha. Esta Corporacién en
diversas oportunidades ha hecho uso de la figura del “estado de
cosas inconstitucional” con el fin de buscar remedio a situaciones de
vulneracion de los derechos fundamentales que tengan un caracter
general, en tanto que afectan a multitud de personas y cuyas causas
sean de naturaleza estructural, es decir que, por lo regular, no se
originan de manera exclusiva en la autoridad demandada y, por lo
tanto, su solucién exige la accion mancomunada de distintas entidades
(Sentencia CC T-153 de 1998). Procediendo a dictar ordenes a diversas
instituciones oficiales con el fin de que pongan en accién sus facultades
para eliminar las causas que dieron origen a esa declaratoria. En este
sentido:

Se ordend que, en un término de tres meses, se elabore un
plan de construcciones y refacciones, con el cual se pueda
hacer frente a la situacion de hacinamiento y se adectien
los penales actuales a los requerimientos minimos para el
alojamiento de los internos. El plan debera ser elaborado
por el INPEC, el Ministerio de Justicia y el Departamento
Nacional de Planeaciéon. La Defensoria del Pueblo y la
Procuraduria General de Nacién supervigilardn que
los proyectos para las nuevas construcciones y para
las adecuaciones de las ya existentes se ajusten a los
pardmetros minimos para la edificaciéon de penales. El
plan debera ejecutarse en un término maximo de 4 afios
a partir de la notificaciéon de esta sentencia (Sentencia CC
T-153 de 1998).

Con lo anterior, se abre paso a la idea de que este Tribunal asume
que la problematica carcelaria y penitenciaria del pais se solucioné
cuando en 1998 se declar6 el “estado de cosas inconstitucional”, y que
sus actuaciones respondian no tanto a la necesidad de contener las
permanentes violaciones a los derechos fundamentales, sino para no
congestionar el sistema judicial.
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En esa oportunidad, se ordené que el plan deberia ejecutarse en un
término méximo de 4 afios a partir de la notificaciéon de esta sentencia,
para la fecha han pasado 14 afios, y cada vez, las cifras se hacen mas
alarmantes. Veamos (Ricaurte, 2011, Noviembre):

Afo | Poblacién | Capacidad | Sobrecupo |Hacinamiento| Establecimientos
1998 44.398 33.119 11.279 34.1% 168
2011 99.994 75.609 24.385 33.2% 144

Se duplicé la poblacién carcelaria y el sobrecupo, y los niveles
de hacinamiento estdn casi que iguales a los de 1998. Hay menos
establecimientos, pero esto se debe a que el INPEC opt6 por cerrar en
su mayoria las pequefias carceles municipales, y crear nuevos mega-
establecimientos.

En el afio 2000, el Embajador de los Estados Unidos y el
Ministro de Justicia de Colombia, firmaron el “Programa
para la mejora del Sistema Penitenciario Colombiano.”
A través del llamado nacimiento de una “Nueva Cultura
Penitenciaria”, el gobierno de los Estados Unidos, a
través de la Agencia Estadunidense para el Desarrollo
Internacional (USAID, por sus siglas en inglés) y el Bur6
Federal de Prisiones (BOP, por sus siglas en inglés),
“desarrollaron un proyecto de intervencion en el Sistema
penitenciario colombiano que incluyé entre otras
actividades, el asesoramiento para el disefio de los nuevos
Establecimientos y la creaciéon de un nuevo esquema de
gestion penitenciaria que se habria de implantar por parte
de los funcionarios del INPEC, seleccionados y entrenados
en las nuevas técnicas penitenciarias” (Ardila, 2011,
Noviembre). Propuesta que fue adoptada mediante los
documentos del Consejo Nacional de Politica Econémica
y Social -CONPES-’.

Con ello surge la “nueva cultura penitenciaria” que es una
extension del “Plan Colombia” en las prisiones. Su objetivo principal
es “consolidar estrategias tendientes a controlar las acciones ilicitas
cometidas desde el interior de los penales por las personas que

3. Ver documento CONPES 3277. Consejo Nacional de Politica Econémica y Social.
Reptublica de Colombia.
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pertenecen a grupos al margen de la ley y que estan relacionados con
el narcotréficos y con crimenes de lesa humanidad.”*

Este nuevo enfoque es la respuesta que el gobierno le ha dado a las
exigencias de la Corte Constitucional Colombiana, que en la practica,
no ha solucionado los aspectos que dicha Corte ha denominado como
de “obligatoria superacién”.

Bajo la “nueva cultura penitenciaria” se construyeron 16 nuevos
mega-establecimientos que, para la fecha, no han logrado reducir
el nivel de hacinamiento a nivel nacional, es decir, el mandato
constitucional emitido en la Sentencia T-153 de 1998 es letra muerta,
porque las instituciones oficiales competentes no han mostrado
resultados; mientras tanto, a las personas privadas de la libertad se les
siguen vulnerando sus derechos fundamentales.

En el marco de este Convenio, en el afio 2001 se cre6 la penitenciaria
de Valledupar (Cesar), que sirvi6 de modelo para las nuevas
penitenciarias creadas en los afios siguientes: Acacias, Palogordo,
Popayén, la Dorada y Cémbita.

“Todos los EPAMS® estan disefiados segin un esquema
similar, que privilegia la maximizacién de la seguridad
sobre todas la otras consideraciones. Por lo general, se
ubican en las afueras de los centros urbanos, en lugares
aislados y de dificil acceso y en la mayoria de ocasiones, en
zonas que presentan temperaturas extremas” (Fundacion
comité de solidaridad con los presos politicos. 2009, p.
238).

La Fundacién comité de solidaridad con los presos politicos, en el
libro Seguridad sin derechos, afirma que:

Estas nuevas carceles, se caracterizan ademads, porque
en sus construcciones se evidencian estrategias
arquitecténicas que tienen como fin el aislamiento de los
y las internas: (...) la falta de zonas colectivas, de trabajo,
estudio y recreacion, dado que la cércel ya no se concibe

4. Ver Programa de mejoramiento del sistema penitenciario colombiano, apéndice
11 anexo al Acuerdo general para asistencia econémica, técnica y otras asistencias re-
lacionadas, entre el gobierno de los Estados Unidos y el gobierno de la Republica de
Colombia. Bogota Julio 9 de 2001.

5. Establecimiento Penitenciario de Alta y Mediana Seguridad.
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como un espacio dirigido a la resocializacion, sino que mas
bien se restringe a cumplir un papel tnicamente punitivo
(Fundacién comité de solidaridad con los presos politicos.
2009, p. 239).

En el 2004, la “nueva cultura penitenciaria” entr6 en una segunda
etapa, a través de la “Estrategia para la expansion de la oferta
nacional de cupos penitenciarios y carcelarios.”® La cual comprende la
construccién de 11 nuevos ERON” que generaron 22.000 nuevos cupos
carcelarios.

Los ERON se ubican en: Medellin, Puerto triunfo, Bogots,
Guaduas, Florencia, Yopal, Cartagena, Cacuta, Norte de Santander,
Ibagué, y Jamundi, que entraron en funcionamiento en el transcurso
del afio 2010.

El modelo iniciado con los EPAMS tiene su continuidad con
los ERON, pues en ambos la seguridad prima sobre los derechos
fundamentales de las personas privadas de la libertad.

La “devaluaciéon” de los derechos de las personas privadas de la
libertad en los establecimientos de reclusion, en comparacioén con las
garantias que poseen -para estos mismos derechos- los ciudadanos en
libertad, apuntan a que, como lo sefiala el profesor Ifiaki Rivera Beiras,
nos encontramos ante derechos de segunda, incluso, tercera categoria.

Desde esta perspectiva, y a la vista de la afectaciéon de los
derechos de los reclusos sometidos al régimen de Ficheros
de Internos de Especial Seguimiento FIES® s6lo podemos
concluir que sus derechos se han convertido en “derechos
de tercera categoria” para “ciudadanos de tercera
categoria.” Y este no es mds que otro de los efectos del
pensamiento segregador y neutralizador de la sociedad de
control, que crea sus propias “subcategorias de personas”
(Rivera, 1997, p. 57).

Es preocupante el aumento de vigilancia y control y la disminucién
de derechos y garantias de las personas privadas de la libertad, pero,

6. Ver documento CONPES 3575, 3277 y 3412. Consejo Nacional de Politica Econémi-
ca y Social. Reptiblica de Colombia.

7. Establecimientos de Reclusién del Orden Nacional.

8. Que para el caso colombiano, podria equipararse con cualquiera de los Estableci-
mientos construidos bajo el enfoque de la “nueva cultura penitenciaria”.
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aun mas, los multiples intentos de justificacion por parte de la Doctrina
y de los 6rganos jurisdiccionales de esta situacion.

El cumplimiento de los principios de seguridad, orden
y disciplina en el interior de los establecimientos de
reclusién no puede justificar la violacion de los derechos
fundamentales. Se debe, por el contrario, tratar de
mantener el equilibrio entre los fines preventivos de las
penas y la proteccion de los derechos fundamentales, de
forma que los mecanismos disciplinarios sean siempre
necesarios y proporcionados (OSPDH, 2006. p: 203).

ENFOQUE DE LA POLITICA CRIMINAL EN COLOMBIA

Anteponer la seguridad sobre las garantias y libertades no es un
discurso exclusivo para las situaciones de privacion de la libertad; por
el contrario, es sélo el reflejo de la politica criminal de Colombia, que
se asemeja al “derecho penal de hecho”, propio del Estado de Derecho.

Esto se debe, en gran medida, al enfoque que el Estado colombiano
le ha dado a la politica criminal que, entendida como politica
publica, se advierte como “la respuesta organizada por el Estado a
comportamientos que afectan el orden social”(Orozco, 1. & Gémez J.
G. 1999, p. 221).

En el marco de un Estado Liberal, la politica criminal se estructura
sobre la base fundamental del principio de libertad y autonomia,
aunque la complejidad social y el aparato estatal han intentado
desbordar este modelo. Cabe destacar que en Colombia, el modelo
liberal de politica criminal entré en crisis por razones muy diferentes
a las europeas. Las amenazas de las guerrillas, grupos para-estatales
y el narcotréfico, dieron lugar al uso frecuente e indiscriminado de
la figura del estado de sitio, buscando introducir reformas penales
“dirigidas a asegurar una mayor eficiencia del sistema judicial, en
perjuicio de las garantias procesales basicas de las personas.” (Orozco,
I. & Goémez J. G. 1999, p. 227).

Cabe preguntarse si una mayor intervencion del derecho penal
genera en las personas una sensacion de seguridad o por el contrario
de inseguridad.

Si concedemos a la seguridad un estatuto auténomo,
posiblemente pisemos un terreno firme para defender
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la idea de que un recrudecimiento del derecho penal
es legitimo en la medida que ello es necesario para
proteger la idea del derecho a la seguridad de los que no
delinquen. Si por el contrario entendemos que de lo que
se trata realmente es de proteger bienes juridicos, bajo la
consideraciéon de que cualquier ciudadano puede en un
momento dado delinquir, la idea de seguridad no puede
ponerse al servicio de una merma de garantias en ningan
caso, porque lo que se esta introduciendo es inseguridad.
(Bernuzé& Pérez. 2006, p. 109).

En este punto, es importante resaltar las palabras del profesor
Rivera Beiras, cuando afirma que la verdadera causa de la violencia
estatal es la existencia de una legislacion procesal penal que, a través
de la via de la excepcionalidad posibilita la tortura:

Creer que la erradicacién de la tortura y de cualquiera
actos que lesionen, vejan o humillen al ser humano pasa
por la creaciéon de un titulo independiente en el CP o de
un bien juridico autébnomo es un sinénimo de ingenuidad
nada deseable, ya que tiende a olvidar la verdadera causa
de la violencia estatal - la existencia de una legislacion
procesal penal que, atreves de la via de la excepcionalidad
posibilita la tortura (OSPDH, 2006, p. 239).

La cultura de la legislacion de emergencia, que surge con la
crisis del Estado de Bienestar y su imposibilidad de proporcionar
prestaciones econémicas a la ciudadania, hace surgir un nuevo modelo
de Estado, cuya pretensién es mantener el orden y la seguridad ante
una creciente sensacion de alarma. “la legitimidad del Estado de la
nueva sociedad del miedo se sustenta ahora en la aportacion de una supuesta
prestacion de seguridad a la ciudadania, produciéndose, asi, la generalizacion
de lo que se ha venido en denominar Estado securitario”Brandariz (2002,
citado en OSPDH, 2006, p. 202).

En la nueva sociedad del riesgo, donde el control se extiende a
todos los ambitos sociales, en el ambito penitenciario como espacio
primitivo de control social, la vigilancia se intensifica y los mecanismos
disciplinarios se endurecen. De este modo, el ideal de resocializacién es
abandonado y sustituido por la amenaza y la intimidacién, sacrificando
las garantias constitucionales y los derechos fundamentales “en la
persecucion de un espejismo de seguridad”(OSPDH, 2006, p. 203).

68



Seguranga Cidadd

Otro aspecto concerniente al retroceso en la politica criminal
colombiana es la aplicacion del denominado “Derecho penal de
enemigo”. La ley de seguridad ciudadana entre otras leyes y estatutos,
anteponen la seguridad a las garantias. “El Derecho penal de enemigo
puede caracterizarse, entre otras notas, por un amplio adelantamiento
de la punibilidad, la adopcién de una perspectiva fundamentalmente
prospectiva, un incremento notable de las penas y la relajacién o
supresion de determinadas garantias procesales individuales” (Jakobs,
G. &Cancio M. 2003, p. 53). Seguidamente se afirma que:

El derecho penal conoce de polos o tendencias de sus
regulaciones, el trato con el ciudadano, en el que se espera
hasta que este exteriorice su hecho para reaccionar con el
fin de confirmar la estructura normativa de la sociedad,
y por otro, el trato con el enemigo, que es interceptado
pronto en el estado previo y al que se combate pro su
peligrosidad (Jakobs, G. &Cancio M. 2003, p. 47).

Cabe destacar que estas orientaciones tedricas estan plenamente
vigentes en nuestra legislacion penal y procesal penal, en materia de
terrorismo y trafico de drogas.

CONSIDERACIONES FINALES

El orden y la disciplina son elementos fundamentales para
mantener la seguridad en los establecimientos de reclusién,
convirtiéndose en una obligacién del Estado respecto a los privados de
la libertad, pero, en ninguna circunstancia, la seguridad debe primar
sobre los demas derechos fundamentales.

Corresponde a las autoridades competentes armonizar
estos dos asuntos, para no poner en peligro las medidas
de seguridad en los establecimientos carcelarios, ni
vulnerar los derechos fundamentales. Pero ninguno de
estos dos bienes puede primar sobre el otro (Sentencia
CC T-359 de 1997).

Del anterior texto se puede interpretar que para la Corte
Constitucional Colombiana el mantenimiento del orden y la seguridad
en los establecimientos de reclusion estd al mismo nivel de un derecho
fundamental y los pondera en igualdad de condiciones.
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Por las razones expuestas en este articulo, se puede afirmar que,
en la realidad penitenciaria de Colombia, si se trata de ponderar la
seguridad con cualquier otro derecho fundamental -de acuerdo a
la jurisprudencia- prevalece la seguridad, sin importar el tipo de
medidas empleadas, vulnerando -atn- la dignidad humana de las
personas privadas de la libertad. Aunque jurisprudencialmente se ha
tratado de garantizar el derecho a no ser sometido a torturas, tratos
crueles, degradantes e inhumanos, se evidencia que en los mismos
pronunciamientos se legitiman medidas, que pese a representar un
trato inhumano o degradante, se prefieren, en aras de conservar el
orden y la seguridad.

Lo anterior se evidencia cuando la Corte Constitucional
Colombiana afirma que:

La vida penitenciaria tiene unas caracteristicas propias
de su finalidad (...) que hacen que el interno se deba
adecuar a las circunstancias connaturales de la situacion
de detencion. (...) Existen circunstancias y fines especificos
que exigen, pues, un tratamiento acorde con la naturaleza
de un establecimiento carcelario; no se trata simplemente
de una expiacién, sino de un amoldamiento de la persona
del detenido a circunstancias especiales (Sentencia CC
C-394 de 1995).

En el enunciado anterior, la Corte Constitucional Colombiana
sugiere que a las personas privadas de la libertad se les dé un
tratamiento de segunda categoria y se infiere que sus derechos tienen
un menor valor que los derechos de las personas que se encuentran en
libertad. Por tratarse de personas que le hicieron un dafio a la sociedad,
tendrdn que acostumbrarse al tratamiento degradante e inhumano
propio de la privacion de libertad.

Si la Corte Constitucional Colombiana en realidad considera que
“El sufrimiento es inseparable de la pena, pero la pena no se reduce al
sufrimiento, ni lo tiene como objetivo” (Sentencia CC T-596 de 1992)
no deberia emitir pronunciamientos invitando a que los internos
se acostumbren a recibir un tratamiento que tiene un fin especifico,
propio de la naturaleza de los Establecimientos de Reclusion.

Se tiene entonces que en los Establecimientos de Reclusiéon la
seguridad se antepone a los tratamientos crueles, degradantes e
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inhumanos, incluso, al principio de la dignidad humana. En razén de
la privacion de la libertad, existen derechos que deben ser suspendidos
o restringidos; no obstante, hay derechos que permanecen intactos y
que deben ser respetados y garantizados como tales.

Si bien, el derecho a la libertad de locomocién es el inico derecho
que constitucional y legalmente se le suspende a una persona que es
privada de la libertad, suspender un derecho, que por las condiciones
de reclusion apenas debe ser restringido -o peor atn- que debe
permanecer intacto, se convertiria en una pena adicional a la pena
privativa de la libertad y en una violacion al non bis in idem.

A una persona se le condena a pasar determinada cantidad de
afos privada de la libertad en un Centro de Reclusion; sélo ésa es su
condena por haber infringido la ley, en el fallo de la Sentencia, no se
le condena a perder su dignidad humana, o a ser torturada. Es por
esto que, en la préctica, las medidas que se tomen para mantener la
seguridad se deben armonizar, para que en ninguna circunstancia
atenten contra la dignidad humana de las personas privadas de la
libertad.

En todo caso, es necesario confrontar el imaginario social
ampliamente difundido sobre la justificacién y aceptacién del maltrato
carcelario, por el hecho de que se trate de personas que le han causado
un dafio a la sociedad. No debe perderse de vista que:

El castigo de los delincuentes es un castigo reglado,
previsto por el derecho y limitado a unos procedimientos
y précticas especificas, por fuera de las cuales el preso debe
ser tratado bajo los parametros normativos generales. La
efectividad del derecho no termina en las murallas de las
carceles. El delincuente, al ingresar a la prisién, no entra en
un territorio sin ley (Sentencia CC T-596 de 1992).

La Corte Constitucional Colombiana ha motivado en sus
sentencias la prevalencia del derecho a la seguridad de las personas
privadas de la libertad, por encima de cualquier otro derecho
fundamental, lo cual atenta, ademads, contra el principio fundamental
del Estado liberal, que entiende al individuo como fin en si mismo.
Intrinsecamente el ser humano tiene derechos, los cuales el Estado debe
garantizar con el objetivo de que todos puedan realizar su proyecto de
vida con dignidad.
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El concepto de “dignidad” inaugurado por Kant se establece como
principio fundamental del hombre, el cual posee un valor mas alla del
meramente instrumental, que se le puede dar al utilizarlo como medio
para un fin ajeno a su persona. El valor de la dignidad es intrinseco
a la condicién humana. Bajo un discernimiento meramente racional,
Kant manifest6 que la vida de un hombre no posee un valor inherente
o absoluto, sino que adquiere su valor en tanto que el hombre, a través
de la vida, tiene la posibilidad de aspirar y alcanzar logros culturales,
éticos, y de cualquier indole. De esta manera, el filésofo alemén
lanza su famosa méxima “obra de tal modo que uses la humanidad,
tanto en tu persona como en la persona de cualquier otro, siempre
al mismo tiempo como fin y nunca s6lo como medio” Kant, 1. 1994).
Estas palabras encuentran mayor justificacién a partir del principio de
“autonomia”, el cual Kant explica como el fundamento de la dignidad
humana y de toda naturaleza racional, ya que el hombre es capaz de
darse sus propias normas, caracteristica que lo distingue de los demas
seres vivos, y que lo coloca por encima de las demds especies.

Con la atroz experiencia de las Guerras Mundiales del siglo
pasado, y con la intencién de que la humanidad no volviera a caer
en tan degradantes actos, el 10 de diciembre de 1948 la Organizaciéon
de Naciones Unidas firm6 y aprob6 la Declaraciéon Universal de
Derechos Humanos. Desde su predmbulo la Declaracion ya advierte
que es el “reconocimiento de la dignidad intrinseca y de los derechos
iguales e inalienables de todos los hombres” su razén de ser, puesto
que la experiencia pasada demuestra que el desprecio a tales derechos
y ataque a la dignidad humana han “originado actos de barbarie
ultrajantes para la conciencia de la humanidad”.

Esta es pues la Declaracién fundamental que traza los lineamientos
por los cuales, basados en la concepcién de una dignidad humana, se
debe orientar el comportamiento de los hombres y las instituciones
que estos lleguen a conformar, legitimando o no las acciones que cada
uno adopte.

Es de suma relevancia destacar que en los establecimientos de
reclusién los ciudadanos estdn bajo custodia, tutela y proteccion del
Estado (relacion de especial sujecion), en donde la calidad de vida,
conforme al principio de vida digna, desarrollado por las teorias
liberales enlas que se fundamenta el Estado Moderno, y que se consagra
en la Declaracién Universal de Derechos Humanos, y la Constituciéon
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Politica, depende de las acciones positivas tanto para garantizar los
derechos negativos como los derechos positivos. La dignidad de vida
de las personas privadas de la libertad depende exclusivamente del
Estado, y hasta una simple omisién puede afectar considerablemente
la calidad de vida de los internos.

De acuerdo con lo sefialado desde el inicio de este escrito, una
manera de avanzar en la seguridad ciudadana es la proteccion de los
derechos humanos de las personas privadas de la libertad y dentro de
ese objetivola prohibicién absoluta -norelativizada- dela torturay otros
tratos o penas crueles inhumanos o degradantes, resulta fundamental;
de alli que conocer el escenario de prohibicién de tortura que cada
pais implemente y las estrategias necesarias para su implementaciéon
resulte de vital importancia en el camino de consolidacién de una
seguridad ciudadana que nos cubra realmente a todos.
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I. PARADOJAS ENTRE SEGURIDAD Y DERECHOS

1. La seguridad como derecho

La seguridad es un derecho' y es una de las funciones principales
de los Estados. Con la evoluciéon de los Estados autoritarios a los
Estados democraticos se ha ido modificando el concepto de seguridad.
El concepto autoritario de seguridad busca mantener o imponer el
orden como una expresiéon de la fuerza y supremacia del poder del
Estado. En los Estados democraticos se entiende que la proteccion de
las y los ciudadanos, por parte de las fuerzas policiales, debe darse en
un marco de respeto a las leyes y a los derechos.

Asi, desde la perspectiva de los derechos humanos, la seguridad
no se limita a la lucha contra la delincuencia, sino que busca crear
un ambiente propicio y adecuado para la convivencia pacifica de las
personas. Por ello, el concepto de seguridad debe poner mayor énfasis
en el desarrollo de las labores de prevencién y en el combate a los
factores o problemas estructurales que generan violencia e inseguridad
y no solo debe centrarse en tareas meramente represivas o reactivas
ante hechos consumados.?

1. El articulo 3° de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos sostiene:
“Todo individuo tiene derecho a la vida, a la libertad y a la seguridad de su persona”.
2. Cfr. Comision Interamericana de Derechos Humanos, Informe sobre Seguridad Ciu-
dadana y Derechos Humanos, 2009, parr. 20, http:/ /www.oas.org/es/cidh/docs/pdfs/
SEGURIDAD %20CIUDADANA %202009 %20ESP.pdf (fecha de consulta: 18 de octu-
bre de 2012).

77



César Barros Leal e Soledad Garcia Murioz

En algunos paises, los altos niveles de inseguridad han fortalecido
las politicas de “mano dura” que durante las tltimas décadas han ido
escalando en intensidad y gasto.

En este marco, los Estados, en ocasiones, son omisos en la
prevencién, combate, investigaciéon y sancion. Pero también sucede
que los Estados realizan un combate desproporcionado que genera -
como consecuencia de la accién u omisién de agentes estatales y bajo
la denominacion de “dafios colaterales” - violaciones sistemaéticas a los
derechos humanos, ante las cuales tampoco se produce investigacién
ni sancién de las y los servidores publicos responsables.

Una de las premisas de este trabajo radica en que el Estado tiene
el derecho y la obligacion de proteger su propia seguridad, utilizando
la fuerza si es necesario, pero cualquier accion que decida implementar
debe ejercerse dentro de los limites y conforme a los procedimientos
que permitan preservar tanto la seguridad como los derechos
humanos.? La funcién primordial del Estado es proteger los derechos
en todos los contextos y en todas las circunstancias.* Ya que, como se
dijo, “si bien el Estado tiene el derecho y la obligacién de garantizar su
seguridad y mantener el orden ptblico, su poder no es ilimitado, pues
tiene el deber, en todo momento, de aplicar procedimientos conformes
a Derecho y respetuosos de los derechos fundamentales”.®

Por lo anterior, ninguna de las afirmaciones que aqui se hagan
debe entenderse como oposicién a la tarea del Estado de garantizar
la seguridad, sin duda, una obligacion estatal valida, legitima y

3. Cfr. Corte Interamericana de Derechos Humanos: Caso Montero Aranguren y otros
(Retén de Catia), sentencia de 5 de julio de 2006 (Excepcién Preliminar, Fondo, Repa-
raciones y Costas), parr. 70; Caso Neira Alegria y otros, sentencia de 19 de enero de
1995(Fondo), parr. 75; y Caso Godinez Cruz, sentencia de 20 de enero de 1989(Fondo),
parr. 162.

4. Cfr. Corte Interamericana de Derechos Humanos: Caso Lori Berenson Mejia, senten-
cia de 24 de noviembre de 2004 (Fondo, Reparaciones y Costas), parr. 91; Caso Castillo
Petruzzi y otros, sentencia de 30 de mayo de 1999 (Fondo, Reparaciones y Costas), parr.
89; Caso Bulacio, sentencia de 18 de septiembre de 2003, parr. 124; Caso Juan Humberto
Sdnchez, sentencia de 7 de junio de 2003 (Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y
Costas), parr. 86; y Caso del Caracazo, sentencia de 29 de agosto de 2002 (Reparaciones
y Costas), parr. 127.

5. Cfr. Corte Interamericana de Derechos Humanos: Caso Juan Humberto Sanchez, sen-
tencia de 7 de junio de 2003 (Excepcién Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas),
parr. 111; Caso Bdmaca Veldsquez, sentencia de 25 de noviembre de 2000 (Fondo), parrs.
143 y 174; y Caso Durand y Ugarte, sentencia de 16 de agosto de 2000 (Fondo), parr. 69.
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necesaria. Sin embargo, hay que aceptar que existen, se han presentado
y se seguirdn presentando -lamentablemente- reacciones que
pretenden combatir a la criminalidad organizada poniendo en riesgo
la observancia de los derechos humanos en México. En este sentido se
potencia la falsa disyuntiva entre seguridad y derechos humanos.

Asimismo, aunque la conducta contraventora de las personas
inculpadas de delincuencia organizada u otras “amenazas” a
la seguridad interna o a la seguridad nacional puede acarrear
consecuencias penales, ello no releva al Estado de cumplir las
obligaciones que asumi6é en materia de derechos humanos,® como
tampoco le exime de la obligacién que tiene ante sus propios nacionales
de luchar eficazmente contra la delincuencia y brindar seguridad a
quienes se hallan sujetos a su jurisdiccion.

Se tiene claro, entonces, que las personas responsables de la
comisiéon de delitos deben ser sancionadas, las victimas reparadas y
que se impone erradicar la impunidad y la corrupcion® prevalecientes
en muchos paises.

2. La seguridad en México

En este sentido, el gobierno de México tiene el deber de adoptar
medidas para proteger a sus ciudadanas y ciudadanos frente a la
comision de delito; y cuando éstos sean victimas de la delincuencia,
el gobierno tiene la obligacion de asegurar que el sistema de justicia
penal funcione de manera adecuada para brindarles recursos efectivos;
ademads, debe disefiar estrategias para reconstruir el tejido social.

La Encuesta Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y Justicia
Municipal 2009, publicada en septiembre de 2010, del Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia, revela que los delitos que més se cometieron
durante 2009 son los que atentan contra el patrimonio (36.1%) y en
segundo lugar se encuentran aquellos que atentan contra la vida y la
integridad corporal (25.2%).

Human Rights Watch afirma que en México existe una politica de
seguridad publica que fracasa en dos aspectos: no s6lo no ha logrado
reducir la violencia, sino que ademds ha generado un incremento

6. Corte Interamericana de Derechos Humanos: Caso Castillo Petruzzi, sentencia de 4
de septiembre de 1998 (Excepciones Preliminares), parr. 103.
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drastico de las violaciones graves de derechos humanos, que casi
nunca se investigan adecuadamente.”

Por otra parte, en agosto de 2011, la UNAM sefial6 que:®

* Laseguridad y lajusticia en México han privilegiado el incremen-
to legislativo de tipos legales’ y penas sobre la prevencion.

* El presupuesto publico destinado al castigo y a la prevencion esta
proporcionalmente desequilibrado en beneficio del primero. Pa-
rece ignorarse que el gasto en educacién, salud y empleo, entre
otros, es por si mismo una inversién en la prevencion.

* Aunque en el discurso se habla cada vez més de prevencion, en
los hechos ésta se ve limitada por una estrategia que pone las in-
tervenciones policial y militar en el centro de las politicas.

En el seno de la Organizacion de los Estados Americanos se
ha identificado que la funcién de prevencién puede subdividirse
en “prevenciéon social”’, “prevencion situacional”, “prevencion
comunitaria” y “prevencion policial”. La “prevencion social” esta
orientada a disminuir las condiciones sociales en las que puede
incubarse el delito o la violencia, tales como el hacinamiento
habitacional, la pobreza o la falta de educacién. La “prevenciéon
situacional” esta orientada a eliminar situaciones fisicas que pueden
favorecer la comisién de delitos, tales como la falta de alumbrado
publico o la existencia de sitios baldios que pueden servir de refugio
a delincuentes. La “prevencién comunitaria” estd orientada, por su
parte, a generar y fortalecer la capacidad de respuesta de la comunidad
organizada ante situaciones de crimen o violencia. Finalmente la
“prevencion policial”, se orienta a impedir la comisiéon de delitos o
actos de violencia mediante la presencia vigilante de la fuerza ptublica.'

7. Ni seguridad, ni derechos, Human Rights Watch, http://www.hrw.org/es/
node/102871/section/3 (fecha de consulta: 10 de septiembre de 2012).

8. Elementos para la construccion de una politica de Estado para la seguridad y justicia en
democracia, http:/ /juridicas.unam.mx/ (fecha de consulta: 10 de octubre de 2102).

9. Desde el &mbito jurisdiccional se ha recriminado la omision en este sentido: SEGU-
RIDAD PUBLICA, FUERZA PUBLICA Y ACTOS DE POLICIA. LAS OMISIONES LE-
GISLATIVAS EN ESAS MATERIAS PROPICIAN POR SI MISMAS CONDICIONES
DE VULNERABILIDAD DE LOS DERECHOS HUMANOS. [TA]; 9a. Epoca; Pleno;
S.J.F. y su Gaceta; XXXIII, Enero de 2011; p. 61.

10. Observatorio de Seguridad Ciudadana de la Organizacién de los Estados Ame-
ricanos, Informe sobre Seguridad Ciudadana en las Américas, 2011, p. 12. http:/ /www.
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1l. DE LA SEGURIDAD PUBLICA A LA SEGURIDAD CIUDADANA

Previamente al andlisis constitucional en materia de seguridad
se debe hacer una precision conceptual. Desde la perspectiva de los
derechos humanos y del Estado Democratico de Derecho, existe un
cambio que debe producirse en México: debemos dejar de visualizar a
la seguridad como “publica” para entenderla como “ciudadana”.

A pesar de que el articulo 21 constitucional en México habla
de seguridad publica, “el concepto de seguridad ciudadana es el
mas adecuado para el abordaje de los problemas de criminalidad y
violencia... enlugar delos conceptos de ‘seguridad publica’, ‘seguridad
interior’” u ‘orden publico’... (que) hacen referencia a la seguridad
construida desde el Estado o a la misma seguridad del Estado.”"

La seguridad ciudadana se funda en la proteccién de la ciudadania
antes que en la del Estado; en la satisfaccién objetiva de condiciones
de vida adecuadas, asi como en la institucionalizacion del dialogo
como herramienta para la solucién de conflictos interpersonales y
sociales. Una caracteristica de este concepto es que se contrapone a
la perspectiva tradicional de seguridad piiblica pues rebasa la esfera de
la accién policial y postula la participacion de los actores sociales, en
especial privilegiando a la sociedad civil, para afianzar los niveles de
gobernabilidad.’

Los derechos humanos, como limites al ejercicio arbitrario de
la autoridad, constituyen un resguardo esencial para la seguridad
ciudadana al impedir que las herramientas legales con las que los
agentes del Estado cuenten para defender la seguridad de todas y
todos, sean utilizadas para avasallar derechos.

También se debe reiterar: no se puede normalizar la presencia del
ejército en labores de seguridad ciudadana. La Corte Interamericana
de Derechos Humanos ha determinado que los Estados “deben
limitar al maximo el uso de las fuerzas armadas para el control de
disturbios internos puesto que el entrenamiento que reciben esta

enlaceacademico.org/uploads/media/ Alertamerica_2011.pdf (fecha de consulta: 18
de octubre de 2011).

11. Informe sobre Seguridad Ciudadana..., cit., parr. 21.

12. Cfr. Idem.
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dirigido a derrotar al enemigo, y no a la proteccion y control de civiles,
entrenamiento que es propio de los entes policiales”."?

Desde luego, la debilidad institucional del Poder Judicial, el
Ministerio Puablico, las policias y el sistema penitenciario, sumado a la
centralidad de una politica represiva y no preventiva, han generado
el escenario ideal para la intervencién militar cada vez mas intensa, lo
cual ha revelado que asignar la seguridad a las fuerzas armadas puede
generar violaciones sistematicas a los derechos humanos.

A este respecto, es necesario recordar el expediente Varios
912/2010, de julio de 2011, en el que la Suprema Corte de Justicia
mexicana reiterd el criterio de la Corte Interamericana: “frente a
situaciones que vulneren derechos humanos de civiles bajo ninguna
circunstancia puede operar la jurisdiccion militar”. Asimismo, del 6
de agosto al 13 de septiembre de 2012, la Suprema Corte aplic6 este
criterio en los amparos en revision 133/2012, 134/2012, 770/2012,
60/2012, 61/2012, 62/2012, 63/2012, 217/2012, 252/2012, 224/2012,
en los conflictos competenciales 38/2012 y 60/2012 y en el amparo
directo 15/2012.

Pero no tinicamente por la actividad militar se violentan derechos
humanos; también se producen violaciones por el desempefio policial,
seglin consta enlasrecomendaciones emitidas porla Comisién Nacional
de Derechos Humanos. Tan s6lo en el afio 2011 y hasta septiembre de
2012 se han emitido las Recomendaciones 55/2012, 42/2012, 38/2012,
30/2011, 9/2012, 90/2011, 79/2011, 78/2011, 75/2011, 74/2011,
68/2011, 59/2011, 48/2011, 45/2011, 43/2011, 36/2011, 30/2011,
29/2011 y 16/2011, todas ellas dirigidas a la Secretaria de Seguridad
Publica o a entidades locales y municipales encargadas de la seguridad.

En suma, la seguridad ciudadana requiere de una fuerza policial
civil que resguarde a los habitantes; de una administracién de justicia
fortalecida, sin corrupcién ni impunidad y de un sistema penitenciario
que tienda a la verdadera recuperacion e insercion social del detenido.

La legislacion y procedimientos internos de los Estados deben
operar sobre la base de los instrumentos que integran los Sistemas
Universal y Regional de derechos humanos, en el entendido de que
éstos permiten aplicar medidas para enfrentar amenazas a la seguridad

13..Caso Montero Aranguren y otros (Retén de Catin), cit. ,parr. 78.
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ciudadana dentro del marco del Estado Democratico de Derecho.' En
este orden de ideas, la seguridad ciudadana se ve amenazada cuando
el Estado no cumple con su funcién de brindar protecciéon ante el
crimen y la violencia social.”®

11l. HACIA UN NUEVO MODELO POLICIAL EN MEXICO

A lo largo del tiempo se ha hecho evidente la necesidad de un
cambio de paradigma en el modelo policial.

Enmuchas ocasiones, la policia opera en el desamparo institucional
y en el aislamiento social. Como sefiala Zepeda Lecuona: “las policias
se sienten en medio de tres fuegos: el de los delincuentes (como los del
crimen organizado) generalmente con mayor capacitacion, informacion
y equipo; el de sus jefes en turno que desconfian de ellos y los someten
a duras condiciones de trabajo y metas y criterios de desempefio
irracionales, si no es que a précticas corruptas; y, el ataque mas dificil
de sortear, el de la sociedad que los desprecia y es indiferente a sus
esfuerzos y sacrificio.”*®

Las obligaciones positivas asumidas por los Estados exigen
politicas publicas sobre seguridad ciudadana que contemplen
prioritariamente el funcionamiento de una estructura institucional
eficiente que garantice a la poblacién el efectivo ejercicio de los derechos
humanos relacionados con la prevencién y el control de la violencia. La
falta de confianza en las instituciones se verifica, especialmente, en las
siguientes dreas: 1) atencion a las victimas de la violencia y el delito;
2) privatizacion de los servicios de seguridad; 3) gobernabilidad de
la seguridad ciudadana; 4) profesionalizacién y modernizacién de las
fuerzas policiales; y 5) intervencion de las fuerzas armadas en tareas de
seguridad ciudadana."”

El modelo policial debe estar basado en el paradigma racional
de los derechos humanos. Claramente -aunque algunos gobiernos

14. Informe sobre Seguridad Ciudadana..., cit., parr. 2.

15. Ibidem, Resumen Ejecutivo, parr. 2.

16. Zepeda Lecuona, Guillermo, Los retos de la eficacia y la eficiencia en la seguridad ciu-
dadana y la justicia penal en México: Mejorar la seguridad ciudadana y la justicia penal en
Meéxico a través de una intensa reforma y del uso racional y eficiente de los recursos disponi-
bles, p.25. Véase en: http:/ /www.cidac.org/vnm/pdf/pdf/FOLLETO-SEGURIDAD-
NAUMANN-CIDAC.pdf (fecha de consulta: 13 de mayo de 2012).

17 Informe sobre Seguridad Ciudadana..., cit., Resumen Ejecutivo, parr. 7.
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se nieguen a aceptarlo- no existe confrontacién entre los derechos
humanos y la seguridad, ni entre derechos y eficiencia. La perspectiva
de los derechos humanos permite abordar la problemética de la
criminalidad y la violencia y su impacto en la seguridad ciudadana,
mediante el fortalecimiento de la participacion democratica y la
implementacion de politicas centradas en la protecciéon de la persona,
enlugar de aquellas que buscan primordialmente afianzar la seguridad
del Estado o de determinado orden politico.'

La cultura de los derechos en el ambito policial debe transitar por
la efectiva implementacion de una reforma policial democrética.

1. Uso legitimo de la fuerza publica

En este marco también se requiere capacitar a las fuerzas policiales
para que hagan el uso racional y legitimo de la fuerza.

Al ocuparse del derecho a la proteccion de la vida, la Corte
Interamericana ha establecido los criterios que determinan el
uso legitimo de la fuerza por parte de los agentes del Estado:" 1)
excepcionalidad, necesidad, proporcionalidad y humanidad;* 2)
existencia de un marco normativo que regule el uso de la fuerza;*3)
planificacion del empleo de ésta, capacitaciéon y entrenamiento de
los integrantes de los cuerpos armados y organismos de seguridad

18. Ibidem, pérr. 5.

19. Cfr. Caso Zambrano Vélez y otros, sentencia de 4 de julio de 2007(Fondo, Reparacio-
nes y Costas), parr. 82.

20. La Corte ha estimado que “sélo podra hacerse uso de la fuerza o de instrumentos
de coercién cuando se hayan agotado y hayan fracasado todos los demés medios de
control. En un mayor grado de excepcionalidad se ubica el uso de la fuerza letal y las
armas de fuego por parte de agentes de seguridad estatales contra las personas, el cual
debe estar prohibido como regla general. Su uso excepcional debera estar formulado
por ley, y ser interpretado restrictivamente de manera que sea minimizado en toda
circunstancia, no siendo maés que el absolutamente necesario en relaciéon con la fuerza
0 amenaza que se pretende repeler (...) El uso de la fuerza debe estar limitado por los
principios de proporcionalidad, necesidad y humanidad”. Ibidem, pérrs. 83-85.

21. La legislacién interna tiene que prever directrices inequivocas para el empleo de
fuerza letal y armas de fuego por parte de los agentes estatales, asi como garantizar un
control independiente de la legalidad del mismo. Ibidem, pérr. 86.
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estatales,” y 4) control adecuado y verificacion de la legitimidad del
uso de la fuerza.”

Cuando el uso de la fuerza es excesivo o desproporcionado, el
Estado debe adoptar ciertas medidas, entre otras: a) identificar a la
victima; b) recuperar y preservar el material probatorio relacionado
con el fallecimiento, en su caso; c) identificar posibles testigos y
obtener sus declaraciones en relacién con la muerte que se investiga;
d) determinar la causa, forma, lugar y momento de aquélla, asi como
cualquier patrén o préctica que pudiera haber contribuido al deceso;
y e) deslindar las hipétesis de muerte natural, muerte accidental,
suicidio y homicidio. Ademads, debe investigar exhaustivamente la
escena del crimen, realizar autopsias y andlisis de restos humanos,
en forma rigurosa, por profesionales competentes, empleando los
procedimientos mas apropiados para ello.*

En México, la Suprema Corte ha determinado:

El acto de policia es un acto de autoridad que, como
tal, cuando restringe derechos de las personas, para
ser constitucional estd sujeto a que las restricciones se
justifiquen bajo un criterio de razonabilidad, modulado
a las circunstancias del caso, en el entendido de que el
derecho internacional y las leyes mexicanas han establecido
que el derecho a no ser torturado no puede restringirse

22. “Una adecuada legislacién no cumpliria su cometido si, entre otras cosas, los Esta-
dos no forman y capacitan a los miembros de sus cuerpos armados y organismos de
seguridad sobre los principios y normas de proteccion de los derechos humanos y so-
bre los limites a los que debe estar sometido en toda circunstancia el uso de las armas
por parte de los funcionarios encargados de hacer cumplir la ley. Es imprescindible
que los agentes del Estado conozcan las disposiciones legales que permiten el uso de
las armas de fuego y que tengan el entrenamiento adecuado para que en el evento en
que deban decidir acerca de su uso posean los elementos de juicio para hacerlo”. Ibi-
dem, parr. 87.

23. “Una vez que se tenga conocimiento de que sus agentes de seguridad han hecho
uso de armas de fuego con consecuencias letales, el Estado esta obligado a iniciar ex
officio y sin dilacién, una investigacion seria, independiente, imparcial y efectiva (...)
la Iucha de los Estados contra el crimen debe desarrollarse dentro de los limites y con-
forme a los procedimientos que permitan preservar tanto la seguridad publica como
el pleno respeto a los derechos humanos de quienes se hallen sometidos a su jurisdic-
cién”. Ibidem, parrs. 88, 90, 96 y 104.

24. Cfr. Caso Kawas Ferndndez, sentencia de 3 de abril de 2009 (Fondo, Reparaciones y
Costas), parr. 102.
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ni limitarse bajo circunstancia alguna. Asi, para que los
actos policiacos en los que se utilice la fuerza publica
cumplan con el criterio de razonabilidad es necesario
que: 1) Se realicen con base en el ordenamiento juridico y
que con ellos se persiga un fin licito, para el cual se tiene
fundamento para actuar; 2) La actuaciéon desplegada sea
necesaria para la consecucion del fin; y, 3) La intervencion
sea proporcional a las circunstancias de facto. Todo lo
anterior enmarcado por el cumplimiento a los principios
establecidos en el articulo 21 de la Constituciéon Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, rectores de la actividad
policial y el respeto a los derechos humanos (énfasis

propio).”

2. El marco juridico constitucional de la seguridad en México

En los dltimos afios, en México, el concepto de seguridad ha ido
evolucionando. Actualmente el articulo 21 de la Constitucién Politica
la define como una funcién a cargo de la Federacién, el Distrito
Federal, los Estados y los Municipios que comprende la prevencién
de los delitos; la investigacion y persecucion para hacerla efectiva, asi
como la sancién de las infracciones administrativas, en los términos
de la ley, en las respectivas competencias que la Constituciéon sefiala.
Ademas, se establece que la actuacién de las instituciones de seguridad
publica se regira por los principios de legalidad, objetividad,
eficiencia, profesionalismo, honradez y respeto a los derechos
humanos reconocidos en la Constitucién. En relacién a este dltimo
punto, es preciso recordar que por efecto del articulo 1° constitucional,
reformado el 10 de junio de 2011, las fuerzas policiales deben respetar

25. SEGURIDAD PUBLICA. REQUISITOS PARA QUE EL EJERCICIO DE LA
FUERZA POR PARTE DE LOS CUERPOS POLICIACOS, COMO ACTO DE AU-
TORIDAD RESTRICTIVO DE DERECHOS, CUMPLA CON EL CRITERIO DE RA-
ZONABILIDAD. [TA]; 9a. Epoca; Pleno; S.J.F. y su Gaceta; XXXIII, Enero de 2011;
p. 66. Ademas, véase: SEGURIDAD PUBLICA. LA VALORACION ACERCA DE
LA REGULARIDAD EN EL USO DE LA FUERZA POR PARTE DE LOS CUERPOS
POLICIACOS EN UNO DE LOS ESTADIOS TEMPORALES DE SU ANALISIS ES
INDEPENDIENTE DE LA QUE SE HAGA EN LOS OTROS. [TA]; 9a. Epoca; Pleno;
S.J.F. y su Gaceta; XXXIII, Enero de 2011; p. 64. SEGURIDAD PUBLICA. EL USO
DE ARMAS DE FUEGO POR PARTE DE LOS CUERPOS POLICIACOS ES UNA
ALTERNATIVA EXTREMA Y EXCEPCIONAL. [TA]; 9a. Epoca; Pleno; S.J.F. y su
Gaceta; XXXIII, Enero de 2011, p. 59.

86



Seguranga Cidadd

tanto los derechos humanos consagrados en la Constitucién como en
el conjunto de instrumentos internacionales ratificados por el Estado
mexicano, asi como las normas de ius cogens, naturaleza que tienen
tanto el principio de igualdad y no discriminacién como la prohibicién
de la tortura.

Ademas se indica que las instituciones de seguridad puablica seran
de caracter civil, disciplinado y profesional.

El actual Sistema Nacional de Seguridad Publica tiene uno de
sus primeros antecedentes en las reformas realizadas al articulo 115
constitucional, en los afios ochenta, durante el sexenio del presidente
Miguel de la Madrid (Diario Oficial de la Federacién -DOF- de 3 de
febrero de 1983).En ese entonces se precis6 la forma de organizacion
de los municipios y sus obligaciones, para incluir la prestacién del
servicio de seguridad publica.

La redaccién actual del articulo 115, fraccién 111, inciso h), fue
establecida mediante reforma publicada en el DOF, el 23 de diciembre
de 1999, para quedar:

Articulo 115

III. Los Municipios tendran a su cargo las funciones y
servicios publicos siguientes:

h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de
esta Constitucion, policia preventiva municipal y transito.

La configuracién actual del articulo 21 deviene de una iniciativa
presentada por el Presidente de la Reptublica Ernesto Zedillo en 1994.
En dicha iniciativa se plantean las bases de un Sistema Nacional
de Seguridad Publica, en el que la Federacion, el Distrito Federal,
los Estados y los Municipios deberdn garantizar una coordinacion
coherente en esta materia.

Como resultado de la iniciativa planteada, el 31 de diciembre
de 1994, se adicionan tres parrafos al articulo 21 constitucional,
estableciendo en el parrafo quinto que:

..La seguridad publica es una funcién a cargo de
la federacién, el Distrito Federal, los Estados y los
Municipios, en las respectivas competencias que esta ley
sefiala. La actuacion de las instituciones policiales se regira
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por los principios de legalidad, eficiencia, profesionalismo
y honradez.

La Federacion, el Distrito Federal, los Estados y los
municipios se coordinardn, en los términos que la ley
sehale, para establecer un sistema nacional de seguridad
publica.

En el mismo Decreto la fraccion XXIII del articulo 73 constitucional

quedo6 redactada de la manera siguiente:

El Congreso tiene la facultad:

XXIII. Para expedir leyes que establezcan las bases de
coordinacién entre la Federaciéon, el Distrito Federal,
los Estados y los Municipios en materia de seguridad
publica; asi como para la organizacién y funcionamiento,
el ingreso, seleccién, promocién y reconocimiento de los
integrantes de las instituciones de seguridad publica en el
ambito federal.

Por reforma publicada en el DOF, el 18 de junio de 2008, se

adicionaron los siguientes pérrafos al articulo 21 constitucional:

88

El Ministerio Publico y las instituciones policiales de
los tres 6rdenes de gobierno deberan coordinarse entre
si para cumplir los objetivos de la seguridad publica y
conformaran el Sistema Nacional de Seguridad Publica,
que estard sujeto a las siguientes bases minimas:

a) La regulaciéon de la seleccién, ingreso, formacién,
permanencia, evaluacién, reconocimiento y certificacion
de los integrantes de las instituciones de seguridad
publica. La operacién y desarrollo de estas acciones sera
competencia de la Federacién, el Distrito Federal, los
Estados y los municipios en el ambito de sus respectivas
atribuciones.

b) El establecimiento de las bases de datos criminalisticos
y de personal para las instituciones de seguridad publica.
Ninguna persona podréd ingresar a las instituciones de
seguridad ptblica si no ha sido debidamente certificado y
registrado en el sistema.
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c¢) La formulacién de politicas publicas tendientes a
prevenir la comisién de delitos.

d) Se determinara la participaciéon de la comunidad que
coadyuvarda, entre otros, en los procesos de evaluacion
de las politicas de prevencién del delito asi como de las
instituciones de seguridad publica.

e) Los fondos de ayuda federal para la seguridad ptublica, a
nivel nacional seran aportados a las entidades federativas
y municipios para ser destinados exclusivamente a estos
fines.

En cuanto al status “laboral” de los miembros de las instituciones
policiales, el articulo 123, Apartado B, fraccién XIII, dispone:

XIII. Los militares, marinos, personal del servicio exterior,
agentes del Ministerio Publico, peritos y los miembros de
las instituciones policiales, se regirdn por sus propias leyes.

Los agentes del Ministerio Publico, los peritos y los
miembros de las instituciones policiales de la Federacién,
el Distrito Federal, los Estados y los Municipios, podran ser
separados de sus cargos si no cumplen con los requisitos
que las leyes vigentes en el momento del acto sefialen
para permanecer en dichas instituciones, o removidos
por incurrir en responsabilidad en el desempefio de sus
funciones. Si la autoridad jurisdiccional resolviere que la
separacion, remocién, baja, cese o cualquier otra forma
determinaciéon del servicio fue injustificada, el Estado
s6lo estara obligado a pagar la indemnizacién y demas
prestaciones a que tenga derecho, sin que en ningtn caso
proceda su reincorporacién al servicio, cualquiera que sea
el resultado del juicio o medio de defensa que se hubiere
promovido.

Las autoridades del orden federal, estatal, del Distrito
Federal y municipal, a fin de propiciar el fortalecimiento
del sistema de seguridad social del personal del Ministerio
Publico, de las corporaciones policiales y de los servicios
periciales, de sus familias y dependientes, instrumentaran
sistemas complementarios de seguridad social.
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A este respecto existen criterios jurisdiccionales relevantes.?

A MANERA DE CONCLUSIONES

El sistema democratico y la vigencia del Estado de Derecho son
cruciales para la efectiva proteccién de los derechos humanos. El Estado
debe cumplir, de forma efectiva y equitativa, sus responsabilidades en
materia de justicia, seguridad, educacion, salud y mas.”

En este sentido, hay que afianzar la gobernabilidad democratica
de la seguridad ciudadana, es decir, “la capacidad institucional por
parte de las autoridades encargadas de disefiar, implementar y evaluar
politicas de prevencién y control social de la violencia y el delito.”*

Claramente, es el Estado el que debe de asumir las funciones
de prevencion, represion y disuasion del delito y la violencia, por
ser el depositario del monopolio del uso de la fuerza legitima® y, en
consecuencia, es responsable ante la ciudadania por laimplementaciéon
de planes y programas eficaces para la prevenciéon del delito y la
violencia.*

De esta forma, la policia “constituye una institucién fundamental
para la vigencia del Estado de Derecho y para garantizar la seguridad
de la poblacién, debido a su cobertura nacional y la variedad de sus
funciones es una de las instituciones del Estado que se relaciona,
de manera frecuente, con la ciudadania”®' por lo que se vuelve
indispensable que el marco normativo y las précticas institucionales
tengan en cuenta las necesidades de capacitacion del personal policial
con la finalidad de establecer una fuerza policial “honesta, profesional,

26. Véase las siguientes tesis jurisprudenciales y aisladas: [J]; 9a. Epoca; la.Sala; SJ.F. y
su Gaceta; XXXIII, Enero de 2011; p. 372. [J]; 9a. Epoca; 1a. Sala; S.J.F. y su Gaceta; XXXIII,
Enero de 2011; p. 371. [TA]; 9a. Epoca; T.C.C,; SJ.F. y su Gaceta; XXXIII, Enero de 2011;
p. 3173. [TA]; 9a. Epoca; T.C.C,; SJ.F. y su Gaceta; XXXIII, Enero de 2011, p. 3172. [TA];
9a. Epoca; T.C.C.; S.J.F. y su Gaceta; XXXIII, Junio de 2011; p. 1603.

27. Comisién Interamericana de Derechos Humanos, Informe Anual 2006. Capitulo IV,
parr. 208.

28 Informe sobre Seguridad Ciudadana..., cit., parr. 74.

29. Ibidem, parr. 72

30. Ibidem, péarr. 66.

31. Comisién Interamericana de Derechos Humanos, Informe sobre la Situacion de los
Derechos Humanos en Venezuela, 2003, capitulo III, “Seguridad del Estado: Las fuerzas
armadas y los cuerpos Policiales de Seguridad”, parr. 294.
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preparada y eficiente que es la base para desarrollar la confianza de
(las y) los ciudadanos.”*

Por ultimo, en contraposicion al proceso de desciudadanizacion
que viven las fuerzas policiales, es preciso sefialar que las fuerzas
policiales deben ser representativas, en su integracion, de la realidad
social y cultural de nuestro pais. Esto se debe a que todo 6rgano de
aplicacion de la ley debe ser representativo de la comunidad en su
conjunto para entenderla, obedecerla y responder ante ella.®

En virtud de todo lo expuesto, se propone realizar, entre otras, las
siguientes acciones:

a)
b)

©)

Dar primacia a la prevencion sobre el control.

Brindar integralidad a la politica. La seguridad y la justicia deben
abandonar el enfoque sectorial y ser articuladas en el marco de
modelos integrales de politica ptiblica que sumen y equilibren las
capacidades del Estado.

Transitar hacia la seguridad ciudadana: se concibe a la seguridad
como un derecho que pone en el centro no al Estado, sino a las
personas y el ejercicio de sus derechos humanos.

d) Afianzar que la seguridad sea un medio para alcanzar la plena

f)

8)

h)

vigencia de todos los derechos humanos, desde una perspectiva
integral que incluye tanto a los derechos civiles y politicos como a
los derechos econémicos, sociales, culturales y ambientales.

Asegurar que la ciudadania participe activamente en el disefio,
implementacién, control y evaluaciéon de las politicas, mediante
intercambios y controles horizontales. Son fundamentales las es-
trategias locales y comunitarias en seguridad, es decir, la partici-
pacion ciudadana activa, critica y plural.

Recordar que los programas exitosos en materia de seguridad han
sido construidos desde las comunidades.

Distinguir entre la seguridad ciudadana y la seguridad nacional,
destacando el caracter ordinario de la primera y el extraordinario
de la segunda.

No permitir que con el argumento de la persecucién de “delitos
de alto impacto” se pretenda condenar la libertad de expresion, la

32. Comisién Interamericana de Derechos Humanos, Informe sobre la Situacion de los
Derechos Humanos en México, 1998, capitulo V, parr. 392.
33 Informe sobre Seguridad Ciudadana..., cit., parr. 86.
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)

denuncia social y la exigencia del cumplimiento, por parte del Es-
tado, de sus compromisos, nacionales e internacionales en materia
de derechos humanos.

Dar prioridad, con base en el concepto de seguridad ciudadana, a
las estrategias de prevencion y proteccién de las personas respec-
to de los delitos de “alta incidencia”, pues éstos son los que mas
le afectan a las y los ciudadanos en su cotidianidad. Los delitos de
“alto impacto” deben ser fendmenos extraordinarios en las politi-
cas publicas de seguridad.

Invertir la pirdmide del disefio de la estrategia en materia de segu-
ridad y propugnar por la implementaciéon del nuevo disefio cons-
titucional en materia de prevencién del delito, el cual implica un
ejercicio real y vinculante de evaluacion ciudadana respecto de las
politicas publicas de prevencién del delito y de las instituciones
de seguridad.

Consolidar los principios en que se funda el Estado Mexicano: la
supremacia del poder civil sobre el militar, lo cual hace la diferen-
cia entre un Estado Democratico de Derecho y un Estado totali-
tario; y la supremacia de la razén de los derechos sobre la fuerza
del Estado, es decir, el poder publico al servicio de los derechos
humanos de las personas.

Proporcionar maxima transparencia y rendicion de cuentas, asi
como evaluacién constante.

m) Consolidar una policia democratica basada en el modelo de proxi-

midad que se caracterice por fundamentar su actuacién en un uso
racional de la fuerza; operar con base en datos objetivos propor-
cionados por acciones de inteligencia; enfocarse en el bienestar de
las y los ciudadanos; que esté vinculada a organizaciones relacio-
nadas con la salud, el deporte y la cultura; que mantenga vinculos
con la comunidad mediante consejos publicos abiertos en los que
se discutan las politicas policiales y, esté sometida a mecanismos
de transparencia y de rendicion de cuentas.

Garantizar los derechos laborales de las y los integrantes de las
fuerzas policiales. Esta accién contempla disefiar un paquete de
derechos sociales, programas de retiro voluntario y jubilacion, se-
guros de gastos médicos, créditos para vivienda, becas de estudio,
atencion médica, atencién psicologica, actividades deportivas y
recreacion, entre otros.
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0) Plantear la conveniencia de crear un Ombudsman Policial, cuya fi-
nalidad seria la proteccion de los derechos de las y los policias.

Finalmente, es pertinente recordar que las fuerzas policiales
deben tener presente que “todas las autoridades, en el ambito de sus
competencias, tienen la obligacién de promover, respetar, proteger y
garantizar los derechos humanos de conformidad con los principios
de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad
(articulo 1°, parrafo tercero, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos).”
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INTRODUCAO

As policias brasileiras, sobretudo as policias militares, devido ao
seu entrelacamento histérico com o Exército Brasileiro!, passaram a
seguir um modelo de organizagao profissional militar que orienta desde
o seu modo de pensar, se organizar e se instrumentalizar, assim como
seu imagindrio na sociedade. Com isso, as policias militares brasileiras

1. Odesenvolvimento das Policias Militares Brasileiras ndo seguiu o mesmo padrao de-
senvolvimento das modernas forgas de policia na Europa. De acordo com Rolim (2006,
p. 25), o fator decisivo para o aparecimento das policias na Europa foi “a emergéncia de
um sem-numeros, de revoltas populares e desordens de rua”, as quais os governos nao
podiam mais lidar somente através da convocagdo das tropas do Exército e suas sucessi-
vas cenas de violéncia e morte. Era preciso uma estrutura profissional e permanente que
estivesse sempre nas ruas. No Brasil, as policias militares surgiram a partir das inquieta-
¢Oes dentro das primeiras linhas do Exército, que por demais limitadas, nao chegavam a
atender a todas as necessidades de policiamento das cidades, as insurrei¢oes e os demais
conflitos sociais. Assim, foi criada uma forga policial que tanto servigo para o controle
das desordens sociais, como para esforcos de guerra (CRUZ, 2010).
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acabaram se desenvolvendo a partir de uma dupla atribuigdo: a de ser
policia e for¢a militar2. (MUNIZ, 2001).

Os periodos ditatoriais do Brasil, Estado Novo (1937-1945) e
Ditadura Militar (1964-1985), foram os que mais contribuiram para
desvirtuar a policia de sua area especifica de atuagdo - a seguranga
publica -, e utilizd-la como instrumento da politica de seguranca
nacional.® Assim, as policiais militares tornaram-se um dispositivo
repressivo usado contra os opositores do Estado de excecdo, quase
sempre de forma violenta, para fazer, como diz Rolim (2006), o
“trabalho sujo” de repressdo politica.

Mesmo com a redemocratizagdo do pais e a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, instaurado o Estado Democratico de
Direito*, as forgas policiais ndo seguiram o mesmo caminho democratico
do pais. Segundo Mota Brasil (2008, p. 138), “os sucessivos governos
que se revezaram no poder pos-ditadura militar mantiveram intocada a
autonomia de funcionamento desses dispositivos, como se eles fossem
estruturas neutras e prontas a servir a democracia”. Uma das causas
para o que Zaluar (2007, p. 40) denomina “democratizacao inacabada”,

2. Segundo Muniz (2001, p. 182), desde o segundo império, “as PMs comecaram a ser
exaustivamente empregadas como forca auxiliar do exército regular tanto nos esforgos
de guerra (como no caso da Guerra do Paraguai), quanto nos conflitos internos como
as rebelides, os motins, as revoltas populares, além, evidentemente, das operagoes de
grande porte relacionadas ao controle das fronteiras da nagao”.

3. A politica de seguranga nacional brasileira, utilizada durante o periodo ditatorial
do Brasil, tem as suas bases na Doutrina da Segurang¢a Nacional. Esta surgiu nos Esta-
dos Unidos, como uma consequéncia da Guerra Fria e caracterizava-se por uma dou-
trina de seguranga da nagédo contra os avangos do comunismo, através da intervencao
militar a qualquer foco que fosse considerado como perturbacdo ou agressdo a segu-
ranca nacional. Trazida ao Brasil, a Doutrina de Seguranca Nacional foi transformada
pelo presidente Castelo Branco na Lei de Seguranca Nacional, a qual passou a definir
0s crimes contra a seguranca nacional, a ordem politica e a na¢do, enquadrando como
inimigo todo aquele que se opunha a ditadura militar, visando garantir a seguranca da
nacao contra qualquer forma de subversao a lei e a ordem.

4. Segundo a Constituicdo Federal do Brasil de 1988, em seu Preambulo, o Estado
Democratico de Direito é um sistema institucional “destinado a assegurar o exercicio
dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o desenvol-
vimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna,
pluralista e sem preconceitos, fundamentada na harmonia social e comprometida, na
ordem interna e internacional, com a solucao pacifica das controvérsias...”.
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[v]isto que houve poucas reformas no sistema de Justica
e, principalmente, quase nenhuma mudanca nas praticas
policiais no que diz respeito aos pobres, pode-se dizer
que os efeitos do regime militar ainda estdo presentes no
funcionamento dessas institui¢des que nao respeitam os
direitos civis dos cidaddos.

Com isso, ndo era de se admirar que surgissem no cendrio policial
frases do tipo “Na prética, a teoria é outra”, referindo-se a uma formagao
que ndo capacitava para a realidade das ruas, no cumprimento das
missdes contemporaneas de um Estado Democratico de Direito e vice-
versa. Havia um descompasso na capacidade que as policias militares
possuiam para responder a essas missdes, devido a sua formacao ainda
estar, eminentemente, atrelada a uma formagao militarista, que ainda
preparava o jovem policial para salvaguardar a seguranca nacional,
mobilizando seus esforgos contra o “inimigo interno”, agora forjado
sobre a figura do cidaddo.

Diante desse cendrio, fazia-se urgente, um processo de reforma
nas policias brasileiras. Segundo Albuquerque e Paes-Machado
(2001a), esse processo de reforma tomou como pressuposto maior
o ideal de que o treinamento funcionaria como um verdadeiro
catalizador para a efetivacdo de mudancas mais substanciais nas
policias, sobretudo, nas policias militares. Deste modo, a mudanga de
paradigmas foi sendo anunciada por meios legais através de planos
e projetos governamentais, como o I Programa Nacional de Direitos
Humanos, de 1996, o qual ja assinalava a importancia de se acrescentar
as Academias de Policia matérias especificas de direitos humanos.

No entanto, serd somente com a chegada do novo século, que os
esforcos para uma modificagdo nos curriculos de formagao, bem como
para a construcdo de um curriculo nacional, serdo empreendidos com
maior folego e esmero. A partir do ano 2000, com o langamento do
Plano Nacional de Seguranga Publica (PNSP), o Governo Federal da
ao tema da seguranga publica um destaque maior na agenda politica.
No entanto, é somente nos Governo de Luis Indcio Lula da Silva
(2003-2010), com a aprovagdo do Projeto Seguranca Publica para o
Brasil e Programa Seguranca Puablica com Cidadania (Pronasci), que
a educacado dos agentes da seguranca publica ganha ares de formacao
para seguranca cidada.
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De acordo com Mesquita Neto (2006, p. 06), durante os periodos
autoritarios, as questdes de seguranga publica eram confundidas com
questdes de “seguranca interna” e “seguranca nacional”. Dai a opgdo
pela adogdo da expressdo “seguranca cidada” durante a transigdo
para o regime democratico, como forma de diferenciar as politicas de
seguranga publica desenvolvidas em cada época.

E como se a expressio “cidada” viesse qualificar ou
adjetivar a expressdo “seguranca publica”, marcando a
sua natureza democrética. Utilizar a expressao “seguranca
cidada”, ao invés de “seguranca publica cidada”, além de
facilitar o discurso, tem a implicacdo clara de reafirmar
a importancia do respeito as regras da democracia e
do estado de direito, assim como das organizacdes
do sistema de justica criminal e da sociedade civil, no
desenvolvimento de politicas de seguranca publica em
regimes democraticos.

Desse modo, a transformagdo conceitual serviu de base para
a definicdo de quais estratégias seriam utilizadas para se adequar
as politicas de seguranca publica a exigéncias da democracia. Para
tanto, o Governo brasileiro passou a incentivar a criacdo de um novo
modelo de pensar e fazer policia mais identificado com ag¢des proativas
e preventivas do que repressivas e reativas, realizando mudangas
na qualificagdo profissional dos agentes de seguranga publica e
incentivando experiéncias de policiamento comunitédrio nos Estados.

O objetivo deste artigo é analisar como se dd a unido desse
novo modo de se pensar e fazer seguranga publica no Brasil para a
efetivagdo de uma politica de seguranca cidada. Faz-se uma andlise a
da formagao dos soldados da Policia Militar do Ceara (PMCE), de 2007
a 2009, para o programa de “policiamento comunitario” do Estado:
o Ronda do Quarteirdo. O presente artigo toma como pano de fundo
para a sua analise os resultados obtidos pelas pesquisas: “Violéncia
Urbana, Policias Militares Estaduais e Politicas Pablicas de Seguranca”
(CE, RS, PA, MT, PE, DF), sob o fomento da Financiadora de Estudos e
Projetos do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (FINEP); “Os limites e
potencialidades da nova formacao policial nas parcerias das Academias
de Policia com a Universidade no Ceara” (2008-2012), financiada pelo
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(CNPq); e “Os impactos da nova formacdo policial no programa
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‘Ronda do Quarteirdo’: uma experiéncia inovadora de policiamento
comunitdrio?” (2008-2010), sob financiamento da Fundagao Cearense
de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FUNCAP).?

1. A “NOVA EDUCACAO” DOS AGENTES DA SEGURANCA
PUBLICA: UM NOVO “PENSAR” EM SEGURANCA

A partir do ano de 2000, com a criagdo do Plano Nacional de
Seguranga Publica (PNSP), o Governo Federal iniciou sua preocupagao
quanto a formagdo, qualificacdo e valorizacao profissional dos agentes de
seguranca publica, propondo a¢des que pudessem garantir uma reforma
substancial nas policias estaduais, pois compreendia a qualificacdo
e a valorizacdo profissional como pilares para qualquer programa
de reducdo da criminalidade. Em outras palavras, um profissional
permanentemente capacitado saberia lidar melhor com a comunidade.

Com isso, no mesmo ano de elaboracdo do PNSP, o Governo
Federal também formulou um documento para orientar a formacdo
desses agentes, denominado Bases Curriculares para a Formagao dos
Profissionais de Seguranca do Cidadao. As Bases Curriculares passam
a servir como um mecanismo pedagégico para nortear as instituicdoes
responsaveis pela formagdo do quadro de operadores da seguranca
publica nos Estados, assim como “uma ferramenta de trabalho que
auxilie a homogeneizagdo dos cursos de formacdo e o planejamento
curricular.” (BRASIL, 2000b, p. 6).

Com as Bases Curriculares (2000b), os cursos de formacdo passam
a seguir um desenho basico curricular. Este curriculo era composto

5. Os dados primarios utilizados destas pesquisas foram os seguintes: (1) Da Pesqui-
sa “Violéncia Urbana, Policias Militares Estaduais e Politicas Pablicas de Seguranga”
(CE, RS, PA, MT, PE, DF), sob o fomento da FINEP: analise das apostilas e ementas das
disciplinas do Curso de Formagdo Profissional de 2007; e Relatério Final da Pesquisa.
(2) Da Pesquisa “Os limites e potencialidades da nova formagéao policial nas parcerias
das Academias de Policia com a Universidade no Ceara” (2008-2012), financiada pelo
CNPq e “Os impactos da nova formacao policial no programa ‘Ronda do Quarteirao’:
uma experiéncia inovadora de policiamento comunitério?” (2008-2010), sob financia-
mento da FUNCAP: Grupo Focal Institucional realizado com pessoas que trabalharam
diretamente na elaboracdo e no desenvolvimento do Curso de Formagao Profissional
de 2007 e 2009, dentre elas membros da Policia Militar do Ceara (PMCE), da Secretaria
de Seguranca Publica e Defesa Social (SSPDS), da Universidade Estadual do Ceara
(UECE), do Ministério Publico e da sociedade civil. O Grupo Focal Institucional, em
particular, foi realizado no dia 29 de setembro de 2009.
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por 29 disciplinas (ver anexo I) distribuidas em seis dreas tematicas
(Missao Policial, Técnica Policial, Cultura Juridica, Satde do Policial,
Eficacia Pessoal e Linguagem e Informacao).

Estas disciplinas compunham um ndcleo comum a todas as
formagdes, denominado “Base Comum”. Além desse nticleo comum, as
Bases Curriculares estabeleciam que cada centro de ensino estava apto
a reunir um conjunto de disciplinas que atendessem “as caracteristicas
especificas de cada curso de formagdo e as peculiaridades regionais”
(ibidem, p. 19) para compor o que ela denominou “Parte Diversificada”
do curriculo nacional.

Trés anos apds a elaboragdo do PNSP, ja no Governo de Luis Inacio
Lula da Silva (2003-2006), o Estado faz uma revisdo no modelo de
orientacdo que estava dando a seguranca publica. Desta maneira, em
2003, é elaborado o “Projeto Seguranga Publica para o Brasil”, sendo
recebido com respeito por todos, até mesmo por seus adversarios
politicos, pois era nitido o reconhecimento que fazia ante o fracasso das
politicas de seguranga truculentas, responsaveis pela degradacao das
institui¢des policiais e suas propostas de mudancas para a constituicao
de uma “nova policia” ¢para a sociedade brasileira. E o inicio de uma
nova maneira de se pensar e fazer seguranga publica no Brasil.

O Projeto Seguranca Publica para o Brasil (2003a) sugere a
educacdo das policias como uma das formas de superagdao do modelo
tradicional implantado no Pais, por compreender que “a atual formacao
das policias é positivista, discriminatéria e se funda na antiga Lei de
Seguranca Nacional e, sobretudo, na Doutrina de Seguranca Nacional,
que entendiam o cidaddo como potencial inimigo interno.” (BRASIL,
2003a, p. 31).

Desse modo, a Secretaria Nacional de Seguranca Publica
(SENASP) em parceria com o Escritério das Nagdes Unidas contra
Drogas e Crimes (UNODC/ONU), realizou um diagnoéstico na area
da educagdo em seguranga publica, pelo qual constatou uma série de
caréncias, as quais se destacavam: a precaria organizacao da formacao;

6. O Projeto Seguranga Publica para o Brasil (2003), estabelece como “nova policia”
aquela que segue sob uma nova abordagem, possui um novo tipo de sujeito na sua
gestdo, uma nova alianca entre a sociedade e o Estado e que possui uma policia cujos
valores fundamentais, identidade institucional, cultura profissional e padrdo de com-
portamento irdo sofrer uma profunda transformacao, objetivando a construgdo de um
projeto sustentavel de paz.
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falta de padronizacao dos contetidos formativos; fragilidade de alguns
principios pedagogicos, como os democraticos e cientificos, em que
a sua concretizacdo nido se traduz em novas préticas formativas;
qualificacdo insuficiente dos instrutores; precariedade ou subutilizacao
das estruturas, como a escassez de recursos materiais; auséncia de
integracdo entre as instituicdes de ensino; resposta insuficiente a
demanda; e auséncia de uma politica de valorizagdo profissional
(BRASIL, 2007a, pp. 50 e 51).

A partir de tais constatagdes, a SENASP iniciou uma reforma na
educacdo em Seguranca Publica, concebendo o Sistema Integrado de
Formacao e Valorizacdo Profissional, o qual se traduziu, ao longo de
quatro anos (2003-2006) na elaboragdo da Matriz Curricular Nacional
para Ensino Policial, a qual ultrapassava o conceito utilizado pelas
Bases Curriculares; na elaboracdo e execucdo da Rede Nacional de
Especializagdo em Seguranga Ptblica e da Rede de Educacao a Distancia
para Seguranca Puablica; na difusdo dos Direitos Humanos; na proposicao
de programas de valorizacdo profissional e de integracdo das Academias
com Centros de Formacao; e na realizacdo de a¢bes formativas.

A Matriz Curricular Nacional constitui um marco de referéncia
para as agdes formativas empreendidas por todas as policias e passou
a ser o referencial nacional para a formacdo em Seguranca Publica,
dando prosseguimento ao trabalho iniciado pelas Bases Curriculares.
Além de estabelecer principios e objetivos essenciais a formagdo em
seguranga publica, a MCN estabelece que as disciplinas que comporao
uma nova Malha Curricular devem versar sobre quatro grandes
temas, denominados “Eixos Articuladores” (Sujeito e as Interacdes
no contexto da Seguranga Puablica; Sociedade, Poder, Estado, Espago
Pablico e Seguranca Publica; Ftica, Cidadania, Direitos Humanos e
Seguranca Publica; e Diversidade, Conflitos e Seguranca Publica) e
estarem divididas em oito novas dreas tematicas (Sistemas, Instituicoes
e Gestao Integrada em Seguranca Publica; Violéncia, Crime e Controle
Social; Cultura e Conhecimentos Juridicos; Modalidades de Gestao
de Conflitos e Eventos Criticos; Valorizagdo Profissional e Saude do
Trabalhador; Comunicagdo, Informagao e Tecnologias em Seguranga
Publica; Cotidiano e Pratica Policial Reflexiva; Func¢des, Técnicas e
Procedimentos em Seguranga Publica).

Além disso, a MCN segue como um de seus principios bésicos
a logica da integragdo, justamente, um dos principais compromissos
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estabelecidos pelo Projeto Seguranca Puablicos para o Brasil (2003a).
Nesse sentido, a “integracdo” pode ser entendida como a necessaria
aproximacdo entre as Academias de Policia e as Universidades ou
Centros de Ensino.

Isto significa que a qualificagdo e a formagdo do quadro de
operadores da seguranca publica passaram a ser vistas com outros
olhos, um olhar voltado para a ética, cidadania e para a educagao em
direitos humanos que tradicionalmente as Academias de Policia nao
0 possuiam, por isso a busca por parcerias com as Universidades e
outras institui¢cdes educacionais tornou-se um dos maiores diferenciais
dessa nova educacgdo policial.

Em 2005, sdo elaborados dois novos documentos para a
implementagdo da MCN: Diretrizes Pedagodgicas para as Atividades
Formativas dos Profissionais da Area de Seguranca Ptblica e uma
nova Malha Curricular. O documento “Diretrizes Pedagodgicas para
as Atividades Formativas dos Profissionais da Area de Seguranca
Pablica” trazia orientagdes para o planejamento, acompanhamento e
avaliacdo das atividades formativas, de acordo com as determinacoes
da SENASP, mas as grandes redefini¢cdes na formacao dos agentes de
seguranca publica vieram através da nova Malha Curricular.

A Malha Curricular de 2005 foi elaborada a partir das novas
direcdes ditadas pela Matriz Curricular Nacional. Desse modo,
diferentemente das Bases Curriculares, a Malha Curricular dividia
as dezenove disciplinas do nicleo comum nas oito areas tematicas
definidas pela MCN (ver anexo II). O grande diferencial dessa Malha
Curricular é o redirecionamento que ela da as disciplinas que devem
compor o “Nucleo Comum” dos cursos de formagao, com o acréscimo
de contetidos voltados a gestdo publica, andlise de cendrios e riscos,
preservagao de provas.

Durante os anos 2005 a 2007, a SENASP em parceria com o Comité
Internacional da Cruz Vermelha realizou seis semindrios regionais,
denominados “Matriz Curricular em Movimento”, no qual a equipe
técnica e os docentes das academias e centros de formacdo puderam
refletir sobre a Matriz Curricular Nacional, assim como apresentar
os fundamentos tedrico-metodolégicos contidos na Matriz, discutir
as disciplinas da Malha Curricular, a transversalidade dos Direitos
Humanos, a prética pedagogica e o planejamento/execucao das agdes
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formativas, por isso a utilizacdo da expressdo “em movimento” a
Matriz.

Tanto a MCM, quanto as Diretrizes Pedagdgicas desenvolvidas
pela SENASP e a Malha Curricular se convergem em um ponto: a
necessidade de aproximacdo, de parcerias, entre as Academias de
Policia e os institutos de pesquisas, institui¢des de ensino, Organizacoes
Nao-Governamentais (ONGs) e Universidades ndo somente durante
os cursos de formacdo, mas também em cursos de especializagdo,
num claro intuito de propiciar aos agentes de seguranga publica uma
formacgao continuada.

Desse modo, em 2005 o Governo Federal desenvolveu a Rede
Nacional de Especializacdo em Seguranca Publica, atualmente
denominada Rede Nacional de Altos Estudos em Seguranga Publica
(RENAESP). A RENESP é um projeto da SENASP de formagao
continuada para os agentes de seguranca publica, em parceria
com Institui¢cdes de Ensino Superior (IES), publicas e privadas,
devidamente credenciadas pela SENASP, para a promogao de cursos
de especializagdo (Latu Senso).

Em 2007, ja no segundo governo de Lula (2007-2010), as agdes para
a qualificacdo dos profissionais de seguranca publica permaneceram.
Em 24 de outubro é criado por forca da Lei n° 11.530 o Programa
Nacional de Seguranca Ptblica com Cidadania (Pronasci), o qual sofre
uma alteragdo em 2008, através da Lei n° 11.707, de 19 de junho.

O Pronasci foi criado com o fim de desenvolver acdes, programas
e projetos de seguranca publica, voltados a prevencado, controle e
repressao da criminalidade, bem como a protecdo as vitimas, através da
integragdo entre Unido, estados e municipios, obedecendo as diretrizes
propostas pelo Sistema Unico de Seguranca Ptblica (SUSP).

Para incentivar a qualificagdo e valorizagdo do profissional de
seguranga publica, o Pronasci criou um sistema de Bolsa-Formacao,
regulamentado através dos Decretos n° 6.490 de 19 de junho de 2008, e
n° 6.609, de 22 de outubro de 2008. Através do projeto Bolsa-Formagao,
agentes de seguranga publica recebem uma bolsa de quatrocentos reais
para se qualificarem em cursos oferecidos por 6rgaos reconhecidos
pelo Ministério da Justica ou credenciados na Rede Nacional de Altos
Estudos em Seguranga Publica (BRASIL, 2007b).

103



César Barros Leal e Soledad Garcia Muiioz

O ano de 2008 ndo trouxe apenas mudangas para a formacao
continuada dos agentes de seguranga publica. E neste ano também
que eles ganham uma versdo modificada e ampliada da Matriz
Curricular Nacional para agdes formativas dos profissionais da area
de Segurancga Publica, que traz também as Diretrizes Pedagégicas e a
Malha Curricular com alteracdes nas cargas horérias das disciplinas e o
acréscimo de duas novas disciplinas: Prevencao, Mediacdo e Resolugao
de Conflitos e Mobilizagdo Comunitaria.

Atualmente, o desafio colocado as politicas de seguranca, na area
da formacdo e qualificacdo profissional, tem sido ndo apenas o de
criar e implementar um referencial teérico que atenda a construcao
de uma policia que saiba utilizar, nos momentos devidos, tanto agdes
proativas quanto reativas e que esteja numa relacdo de proximidade
com a comunidade, mas, essencialmente, tem sido o de equilibrar os
valores sociais e humanos contidos neste referencial com os valores
contidos na doutrina militar.

2. O PROGRAMA RONDA DO QUARTEIRAO E O
DESENVOLVIMENTO DE ESTRATEGIAS DE POLICIAMENTO
COMUNITARIO: UM NOVO FAZER EM SEGURANCA

O desenvolvimento de experiéncias de policiamento comunitério
nos Estados brasileiros tem como objetivo primordial a superacao do
modelo tradicional de se fazer policiamento implantado no Pais desde
suas origens, o qual mais tem se identificado com agdes reativas e
repressivas do que com agdes proativas e preventivas.

Por isso, os governantes vém tomando iniciativas de policiamento
comunitario em seus Estados, por considera-las “pecas centrais do
policiamento inovador” (SKOLNICK E BAYLEY, 2002, p. 11) e por
contribuir para “a ampliacdo da cidadania, haja vista a idéia central de
participagdo da comunidade nos assuntos da propria seguranca e de
controle da criminalidade.” (ALMEIDA, 2007, p. 146).

Seguindo essa orientacdo, o governador do Ceard, Cid Gomes,
durante seu primeiro mandato (2007-2010), trilhou sua campanha
eleitoral, focalizando-a em uma nova proposta de policiamento com
feicdes comunitérias, denominado Programa “Ronda do Quarteirdo”.

O Ronda do Quarteirdio é um programa de policiamento
comunitdrio ostensivo e preventivo com patrulhas 24 horas nos bairros,
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oferecendo tranquilidade e seguranca a populagdo. Inicialmente, o
Programa estava composto por quatro equipes de dois patrulheiros
em uma viatura e um motociclista patrulheiro, compondo um total
de doze policiais que se revezavam em trés turnos de 8 horas cada’,
atendendo, exclusivamente, uma tnica area. O projeto inicial previa a
operacionalidade conjunta de carros e motos, em que a viatura seguia
na frente e a moto atréas.

Cada equipe do Ronda faz o patrulhamento no bairro em uma
moderna viatura, rastreada por sistema GPS (Geo-posicionamento
por Satélite) e equipada com computador de bordo, sistema de
telecomunicacdo e telefone préprio, pelo qual os moradores podem
acionar diretamente a viatura responsavel por sua drea, permitindo
que a chamada seja atendida em poucos minutos. Logo com o inicio
do programa, os moradores receberam um folheto com o namero do
telefone da viatura e o nome dos policiais que estavam patrulhando
a sua secio (RONDA DO QUARTEIRAO, 2008) como forma de
aproximar a comunidade da policia.

Dentre as atividades a serem desenvolvidas pelos policiais do
Ronda, esta arealizacao de patrulhamento e de prisdes, agdes de policia
comunitéria e a prestacdo de socorro. As “agdes de policia comunitéria”
estdo associadas a realizacao de visitas e contatos frequentes junto aos
moradores das dreas para obter informagdes e sugestoes.

Ao criar o Ronda do Quarteirdo, a intencdo do Governo Estadual
era a de se reconstruir a imagem que a populacao tinha da policia ou
podemos ainda afirmar que a intengao era a de construir uma imagem
diferenciada do policiamento tradicional para o Ronda do Quarteirao
através do que Sousa (2008, p. 59) chamou de “modelo da cordialidade”
que se expressaria através dos gestos, da fala e do corpo dos policiais,
como podemos perceber através do depoimento seguinte:

(..) a grande mudanga que a gente quer fazer nesse
programa é mudar a mentalidade do profissional de
Seguranca Publica, para que ele ndo seja um homem
puramente agressivo, violento. (...) Hoje, o foco na imagem
que a sociedade tem do profissional de seguranca é de um
homem forte, violento, truculento, analfabeto, ignorante e

7. Turnos A (das 6h as 14h), B (das 14h as 22h) e C (22h as 6h) com um dia de folga a
cada seis dias trabalhados.
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corrupto.(...) Entao,a genteconversacomesses profissionais
[policiais do Ronda do Quarteirdo], pois eles é que vao
mudar a policia militar: “Vocé é quem vai contagiar os
outros policiais militares. Vocé vai ter que ser um policial
sempre legalista, ser uma pessoa atenciosa, prestativa,
humana, educada. Bom dia, boa tarde, boa noite. E nunca
se envolver com os dois males das institui¢des policiais:
a corrupgdo e a violéncia” (depoimento concedido pelo
tenente-coronel Tulio Studart, ex-comandante do Ronda,
ao Grupo Focal Institucional da Pesquisa realizado em
29/09/2009).

A criacdo dessa modalidade de policiamento, inovadora e ousada,
que iria se contrapor ao policiamento tradicional, considerado pelo
Governo Estadual como “incapaz de proporcionar seguranga para as
diversas comunidades de Fortaleza e Regido Metropolitana” (RONDA
DO QUARTEIRAO, 2008, p- 12), acabou gerando certas resisténcias®
dentro da propria corporacdo policial, por parte daqueles policiais
que faziam o policiamento tradicional. Ainda mais porque o Ronda
do Quarteirdo nao estaria sob a administracdo da Policia Militar, mas
sim sob a tutela da Secretaria de Seguranca Publica e Defesa Social
(SSPDS), o que nos leva a considerar que o Ronda do Quarteirdo era
Policia Militar, era da Policia Militar, mas nao lhe pertencia.

O programa que seria lancado inicialmente em abril de 2007 foi
adiado para junho devido a problemas no edital de licitacdo para a
compra de 200 viaturas’. A pressdo politica em torno do lancamento
do Programa era tamanha que o deputado Heitor Férrer, em entrevista
ao Jornal O Povo (12/05/2007, p. 23), chegou a considerar uma
“letargia” do governo nao ter implantado o programa em cinco meses

8. Como uma onda de despeito, inveja e sabotagem por parte de alguns policiais
que ndo compunham o Ronda, desde pracas a oficiais. Segundo Sousa (2008), houve
policiais que se utilizavam de “jargdes” para menosprezar o trabalho realizado pelos
policiais rondantes. Alguns consideravam o Ronda como um “programa para espan-
tar bebinho”, em alusdo aos tipos de ocorréncias que eles iriam atender; outros diziam
que eles realizavam um “desfile de viaturas”, por possuirem viaturas mais potentes e
diferenciadas do policiamento tradicional; ou os adjetivavam negativamente como “os
homens do governador” e “policiais de enfeite”.

. edital exigia determinados equipamentos para compor os carros, que outras
9. O edital det d ament a t
montadoras concorrentes ndo poderiam fornecer, o que gerou insatisfa¢des nas mon-
tadoras que ndo puderam concorrer ao edital.

106



Seguranga Cidadd

de administragdo, ja que se a ideia do programa é chegar ao local da
z 77

ocorréncia em até cinco minutos, “se vai até a pé”, ndo precisando de
viaturas para isso.

Entretanto, longe das pressdes politicas, o Programa acabou
ganhando a admiracdo do povo cearense. Prova de tal afirmacao esta
em uma reportagem publicada pelo Jornal O Povo (17/07/09, p. 08),
na qual apresenta dados obtidos em uma pesquisa de avaliacdo do
Ronda do Quarteirdo. Verificou-se que apds pouco mais de um ano do
inicio de sua execug¢do, dos 800 cidadaos entrevistados nas cidades de
Fortaleza, Maracanat e Caucaia, 83% consideravam que a seguranga
publica havia melhorado com a implantagdo do programa; 42% deram
notas 4 e 5 para o programa (numa escala de 1 a 5, onde 1 é pior e 5
é melhor); e por fim, na avaliagdo geral, o programa foi considerado
como 6timo ou bom por 60% dos entrevistados.

Entretanto, com o passar do tempo, o programa foi perdendo
parte de sua filosofia e operacionalidade iniciais. Em pouco menos
de um ano de execugdo do programa, as motos tiveram que sair de
circulagdo devido a um problema de operacionalidade: como ndo
podiam desenvolver maior velocidade por terem que seguir sempre
atras de uma viatura, comegaram a quebrar.

Lopes (2008) constatou ainda que devido ao sucateamento e
a falta de viaturas para o policiamento tradicional, os policiais do
Ronda acabaram tendo que abdicar da realizagdo das visitas aos
domicilios nas areas em que eram lotados para, apenas, atenderem as
ocorréncias, ou seja, deixaram justamente de realizar as atividades de
aproximagdo com a populacao, as quais estavam previstas no projeto
original do programa Ronda do Quarteirdo e que o caracterizava como
policiamento comunitario.

Como ndo realizavam mais as visitas as residéncias, aos
estabelecimentos comerciais, as pracas e escolas com o objetivo de se
inteirar dos problemas e solicitagdes da populacdo e orienta-la sobre
medidas de prevencdo aos crimes e na mediacdo de conflitos, esses
policiais comegaram a ser cobrados por essas atividades e pouco a pouco
foram perdendo a sua credibilidade junto a populacao (ibidem, 2008).

Os problemas e as criticas ao programa foram se tornando cada
vez mais constantes, como a série de reportagens trazidas pelo Jornal
O Povo (13/07/09 a 17/07/09) relatando haver na Corregedoria Geral
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dos Orgaos de Seguranca Publica do Ceara cerca de 210 dentincias
de violagdo de direitos do cidadao por PMs do Ronda, dentre elas:
agressdes fisicas, estupros, execugdes, abusos de poder, invasdo de
domicilios etc., justamente todas as praticas funestas que o Governo
tentou banir com a implantacdo do Ronda do Quarteirao.

Diante deste contexto, nos indagamos como a formacado
policial repassada aos policiais do programa Ronda do Quarteirdo
foi influenciada por suas “instabilidades” politicas, filosoficas e
operacionais? Quais os passos e 0s contrapassos especificos da
formagao? O que pensam os policiais do Ronda sobre a sua formagao?

1. A Formacéo para o Ronda do Quarteirdo: limites de
uma seguranca cidadéa

Como a data de implantagao do Programa foi atrasada devido ao
problema com o edital de licitagdo das Hilux, para atender as exigéncias
politicas em torno da execucdo do Ronda a carga horaria do Curso
de Formacdo de Soldados de Fileiras, de 2007, foi reduzida de 1.078
horas/aula para 715 horas/aula, o que representou uma diminuicdo
de seis meses para trés meses de formagao.

Segundo o coordenador do Ronda do Quarteirdo na época,
coronel Joel Brasil, o curso de trés meses teria sido suficiente para
capacitar os policiais em sua atuagdo profissional; o que se precisava,
posteriormente ao curso, era a realizagdo de capacitagdes e de ensino
continuado ao longo da carreira (O POVO, 19/10/2009, p. 09). O que
nao aconteceu.

O proprio Secretario de Seguranca Publica, Roberto Monteiro,
relatou ao Grupo Focal Institucional que a formacao de 2007 foi a pior
possivel, dando a ela uma nota 4 ou 5 em uma escala de 0 a 10. Do
mesmo modo, o ex-comandante do Ronda do Quarteirdo, coronel
Tdalio Studart afirmou que essa formagao “deixou muito a desejar”:

Entdo a formacao foi a pior possivel. Se eu fosse dar uma
nota para essa formagdo da primeira turma, eu daria
uma nota 4 ou 5 (depoimento concedido pelo Secretario
de Seguranca Publica Roberto Monteiro ao Grupo Focal
Institucional realizado em 29/09/2009).

Nos tivemos muitos problemas com relagdo a formacao da
primeira turma. Nao quero colocar a culpa em ninguém. A
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gente tem é que melhorar a formagdo que deixou muito a
desejar (depoimento concedido pelo coronel Ttlio Studart,
ex-comandante do Ronda do Quarteirao, ao Grupo Focal
Institucional, realizado em 29/09/2009).

Segundo Mota Brasil, Lima e Cruz (2008), a reducdo da carga
horéria causou sim prejuizos a formagao desses policiais. O primeiro
desses prejuizos e inicialmente o mais visivel foi a supressdo do
Estagio Supervisionado ou Acdo Policial Supervisionada (APS), como
é possivel perceber através do relato do coordenador do Curso de
Formacao de 2007:

Outra coisa que senti falta foi de estagio. Entdo, na
Universidade, nés temos 300 horas de estagio para formar
um professor, e ja no Ronda, eles tiveram que ir para as
ruas imediatamente. (depoimento concedido por Nelson
Arruda, ao Grupo Focal Institucional, realizado em
29/09/2009).

Com isso pode-se concluir que os soldados formados na primeira
turma ndo passaram por um periodo de estidgio necessario para se
adaptar a profissao. Logo que concluiram o curso de formacao foram
trabalhar nas ruas da cidade e isso teve consideraveis repercussdes na
sua atuacao profissional como pode ser percebido através do relato da
professora Juruena Moura:

[E]m relacdo a questdo da atuagdo que eu acho que tem
muito a ver com a questdo da formacdo, é s6 um fato que
eu presenciei. Era um som alto que tinha perto da minha
casa e o que eu notei foi a dificuldade que eles tiveram
para lidar com a situacdo: a quantidade de vezes que eles
ligaram para o superior deles, veio até trés viaturas para
dar apoio a eles porque eles ndo se sentiam seguros. Nao
tinham conhecimento para saber se entravam, se ndo
entravam [no estabelecimento], se apreendiam, se nao
apreendiam [o som]. (...) eles sentiram uma certa afligdo.
Eu era advogada e o meu vizinho promotor e eles, com
medo de tomar alguma atitude que nado fosse correta,
tiveram receio de ter uma agdo. A gente sentiu que foi,
realmente, por falta de um conhecimento.
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Sem acrescentar que nao tiveram aula de diregdo para conduzir as
potentes e modernas Hillux compradas exclusivamente para o programa
Ronda do Quarteirdo. Uma realidade demonstrada nos muitos acidentes
envolvendo os carros do Ronda nas ruas do Estado, assim como uma
das justificativas dadas pelos policiais rondantes para aderirem a “greve
branca” realizada por policiais militares, em abril de 2010.

No processo de elaboracdo do Curso de Formacdo, o Centro
de Educacdo da Universidade Estadual do Ceara (CED/UECE),
responsavel pedagogico pela formacdo dos policiais militares na
época, posicionou-se contrario a reducao da carga horaria, mas acabou
aceitando as imposi¢des da SSPDS, conforme afirma o coordenador do
Curso de Formacéo, Nelson Arruda:

(...)quandoa gente erachamado para discutir, praticamente
as questdes ja estavam definidas com a Secretaria. E eu
ficava muito preocupado com a questdo do tempo, com as
coisas feitas, assim, sem discussao, sem a gente se preparar
previamente. Entdo, a Secretaria dizia: “olha, é uma
decisdo superior”. (...) Praticamente nao tinha capacitacao
dos formadores, a gente tinha formadores da Policia
Militar e da Universidade, e a gente nao tinha tempo para
preparé-los. Entdo a gente fazia uma reunido com eles
para preparar o material, mas ndo tinha nem tempo para
reunir o material. (...) quando veio o Ronda, com toda
forca politica que ele representava, eu esperava que nds
tivéssemos um ano para formar o pessoal. (...) passando as
reunides e, cada vez mais o tempo ia baixando. Primeiro,
eram quatro meses. Na outra reunido, eram trés meses.
O meu medo era que na ultima reunido baixassem para
dois meses. E ai, como é que ia ficar? Entdo, a formacao foi
muito prejudicada (depoimento concedido ao Grupo Focal
Institucional realizado em 29/09/2009).

Segundo Cruz (2010), o Governo Estadual tentou implantar uma
nova modalidade de policiamento, algo préximo ao policiamento
comunitdrio, mas nao deu a devida atencdo a formacdo desses
profissionais. Como o tempo ndo era suficiente para a preparacao de
um material que fosse adequado para a formagdo de uma policia com
caracteristicas comunitarias, tentou-se utilizar o material destinado a
formagdo dos policiais que compdem o policiamento dito “tradicional”.
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Entretanto, esses policiais comunitarios formados em 2007 sequer
seguiram o padrdo de formacgao “tradicional”, pois lhes foi suprimido
o Estagio Supervisionado.

Talvez devido a todas essas insatisfacdes geradas em ambos
os lados (Universidade e Policia) antes, durante e posteriormente
a formacdo policial de 2007, em 2008, o Governo Estadual decide
celebrar um contrato com outra institui¢do, no caso o Centro de Selecao
e Promocao de Eventos da Universidade de Brasilia (CESPE/UnB)
para realizar o concurso para o provimento de duas mil novas vagas
para soldados de fileira da PMCE, especificamente para o Ronda do
Quarteirdo, sendo 1.900 para candidatos do sexo masculino e 100 para
candidatos do sexo feminino.

O Concurso Puablico de 2008 foi constituido em apenas trés fases.
A primeira fase foi destinada ao exame intelectual, com aplicacao de
prova objetiva; ja a segunda etapa do concurso foi destinada ao exame
médico-odontolégico, biométrico e toxicolégico; enquanto quea terceira
e dltima fase constou do Curso de Formacao, sob a responsabilidade
da CESPE/UnB, durante o qual seria realizada a prova de capacidade
fisica, a avaliacdo psicolégica e uma prova final objetiva.

Entéo, essa formacgado foi muito ruim [a formagao de 2007].
Ai, diante desse malogro, o que é que a gente pretendeu
fazer? Mudar a forma de recrutamento, pois um dos
motivos de atraso eram as fases. Resumimos a duas fases:
uma externa, que era a prova de conhecimentos, e outra
interna, que era na Academia com subfases. Entao, o exame
fisico passa a ser a feito na Academia, juntamente com
o exame psicotécnico. Entdo, a pessoa para ingressar na
Academia bastava ter passado na prova de conhecimentos.
Bom, isso acelerou o curso. Entao, a gente fez o concurso em
Setembro e ja em janeiro estava todo mundo na Academia
e, em Maio, todos na rua (depoimento concedido pelo
secretario de seguranca publica, Roberto Monteiro, ao
Grupo Focal Institucional).

Esse Curso de Formagao foi composto por um total de 1.020 horas/
aula, com um minimo de aula de 8 horas por dia'® e como nesse periodo
a Academia de Policia ja havia sido desativada, devido a construcao da

10. Edital n.° 1, de 9 de junho de 2008.
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Academia Estadual de Policia (AESP), os candidatos acabaram tendo
que ser formados em diferentes locais, conforme relata o secretério de
seguranca publica, Roberto Monteiro, no Grupo Focal Institucional:

Fizemos um curso um pouco mais longo, embora este
tivesse, também, os seus defeitos. Contratamos uma
entidade de renome nacional para fazer o recrutamento,
mas que defeitos a gente vé logo de cara? Nao tivemos
um local tnico de treinamento. Entdo, como foi uma
quantidade grande de chamados, mais de 2.200, esses
foram espalhados pelo Estado a fora. Alguns em salas com
ar condicionado, alguns em salas de aula muito precarias,
alguns com instrutores muito disciplinadores, alguns
com instrutores mais laxistas. Entdo, ndo tivemos uma
uniformidade.

A carga horaria dos Cursos de Formacao de Soldados da PMCE
aumentou em 2009. No entanto, de acordo com o levantamento feito
pelo Jornal O Povo (19/10/2009, p. 08), o Estado do Ceara continuou
com uma das mais baixas cargas-horédrias do Nordeste, ficando a
frente somente do Estado do Maranhdo: Paraiba e Sergipe com 1.200
h/a; Bahia com 1.116 h/a; Pernambuco com 1.110 h/a; Rio Grande do
Norte e Alagoas com 1.050 h/a; Piaui com 1.036; Fortaleza com 1.020
h/a e Maranhdo com 840 h/a.

CONCLUSOES

A reducdo na carga horéria geral do primeiro curso de formacao
para soldados do Ronda do Quarteirdo, em 2007, revela uma
problematica origindria das condicdes de possibilidades que estavam
postas ao Governo Cid Gomes (2007-2010), no inicio de sua gestao,
mas também é reveladora de como esse governo cedeu as pressoes
de seus opositores politicos para apressar a implantacao do Programa
Ronda do Quarteirdo sem avaliar as consequéncias.

Ao agir desse modo, o Governo Estadual desconsiderou a
complexidade da situacdo posta para o éxito da implantacdo de
um programa que se utiliza de uma estratégia diferenciada de
operacionalidade e de formagdo do tipo de policiamento tradicional
executado no Estado. Isso s6 vem a confirmar a afirmativa dada por
Mesquita Neto ao Jornal O Povo (14/01/2007, p. 22) de que “ndo
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basta ter muitas viaturas, policiais e nimero de telefone se ndo houver
estudo, discussdo e definicdo clara dos conflitos e dos tipos de crimes
que ocorrem em cada &rea da cidade.”

A situagdo vivenciada pela implantacio do Ronda apenas
demonstra como a populacao, o préprio Governo do Estado e a policia
ndo estavam preparados para a chegada do policiamento comunitério.
A populacdo porque ao longo dos anos apreendeu que o trabalho do
policial é, essencialmente, o combate ao crime e passou a vé-lo como o
“brago armado do Estado” e ndo como um funciondrio pronto a servi-la;
o Governo do Estado por ter implantado um programa de policiamento
comunitario sem ter avaliado o modelo tradicional repressivo que tem
caracterizado a policia e que ja ndo conseguia imprimir eficiéncia ao
combate da criminalidade organizada e da violéncia que se expande pelo
Estado; e, por fim, a prépria corporagdo militar, que persiste em viver,
ou melhor, em sobreviver reproduzindo o “eterno passado” de praticas
rotineiras, bloqueando a sua capacidade de se adaptar a qualquer tipo
de mudanca social, conforme Monet (apud ROLIM, 2006, p. 33).

Mesmo o Governo Federal tentando modificar essa realidade
de “degenerescéncia do aparelho policial” (HUGGINS,1998 apud
BARREIRA e MOTA BRASIL, 2002) adotando uma nova formagao
para esses profissionais, baseada em contetidos mais humanisticos,
sociais e éticos, aliados a uma formacao técnico-operativa, o modelo de
formagao policial brasileiro ainda est4 atrelado a principios excludentes
e punitivos e a um ethos militar inapropriado “a negociacao da ordem
no espaco e na esfera publicas e incompativeis com os requisitos
exigidos pelo estado de direito e pela pratica dos direitos civis nas
sociedades contemporéaneas” (KANT DE LIMA, 2007, p. 73).

Segundo Mota Brasil (2004, p. 159), “a questdo é que a simples
alteracao dos curriculos”, como as Academias de Policia vém realizando
nos ultimos anos, “ndo é garantia de mudangas na formagao policial”.
Isso quer dizer que

antes que se proponham curriculos e metodologias,
cumpre levar em conta que a formagdo policial no Brasil
ainda é marcada por uma concepcao autoritaria do
emprego da policia, e que os proprios policiais ndo estao
infensos a valores culturais de uma sociedade fortemente
preconceituosa e hierarquizada. (DaMatta, 1979 apud Kant

de Lima, 2007, p. 76)
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Os Cursos de Formacao poderiam constituir uma oportunidade
singular para a formacao de policiais aptos a utilizar as técnicas policiais
sem perder de vista uma atuacdo humanista, fundamentada nos direitos
humanos e na cidadania. Quando esses cursos sdo “deficientes”, eles
acabam por ndo oportunizar aos policiais recém-formados condicdes
para que nao reproduzam as praticas tradicionais da PM de abuso e
desrespeito aos direitos humanos, nem as modifiquem.

O que é possivel apreender nesse trabalho é que a formacado
profissional dos policiais militares no Estado do Ceara, embora
orientada por novos contetidos, as vezes nao tao novos, como podemos
constatar em nossas andlises comparativas, acaba sendo superada,
sabotada pelo velho modelo do fazer policial, mais identificado com
acoes repressivas do que preventivas, o que é incompativel com a
proposta de policiamento comunitério.
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ANEXOS

a) Grade Curricular das Bases Curriculares

- Area Missido Policial: Fundamentos Politicos da Atividade do
Profissional de Seguranca do Cidadao; Sociologia do Crime e da
Violéncia; Sistema de Seguranca Publica no Brasil; Fundamentos de
Policia Comunitdria; Abordagem Soécio Psicolégica da Violéncia;
Qualidade em Servico; Etica e Cidadania.

- Area Técnica Policial: Criminalistica Aplicada; Arma de Fogo; Defesa
Pessoal; Medicina Legal Aplicada; Pronto Socorrismo.

- Area Cultura Juridica Aplicada: Direito Penal; Direito Constitucional;
Direito Civil;, Introducdo ao Estudo do Direito; Direitos Humanos;
Direito Ambiental; Direito Processual Penal; Direito Administrativo;
Legislacao Especial.

- Area Saiide Policial: Satde Psicolégica; Satde Fisica.

- Area Eficicia Pessoal: Processo de Tomada de Decisdo Aplicado;
Relagoes Interpessoais; Gerenciamento de Crises.

- Area Linguagem e Informagdo: Telecomunica¢bes; Portugués
Instrumental; Técnica da informacéo.

b) Grade Curricular da Malha Curricular de 2005

- Area Temdtica I - Sistemas, Instituicdes e Gestdo Integrada em
Seguranga Publica: Fundamentos de Gestdo Integrada e Comunitéria;
Fundamentos de Gestdao Publica; Sistema de Seguranga Publica no
Brasil.

- Area Temitica II - Violéncia, Crimes e Controle Social: Analise de
Cendrios e Riscos; Abordagem Soécio-psicolégica da violéncia e do
crime; Criminologia aplicada a seguranga publica.

- Area Temitica III - Cultura e Conhecimento Juridico: Fundamentos
dos Conhecimentos Juridicos; Direitos Humanos.

- Area Temitica IV - Modalidades de Gestao de Conflitos e Eventos
Criticos: Gerenciamento Integrado de Crises e Desastres.
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- Area Temitica V - Valorizacdo Profissional e Saade do Trabalhador:
Relacdes Humanas; Satde e Seguranca Aplicada ao trabalho.

- Area Temitica VI - Comunicacdo, Informacdo e tecnologias em
seguranca Publica: Lingua e Comunicagdo; Telecomunicagdes;
Sistemas Informatizados; Gestdo da Informacao.

- Area Temitica VII - Cotidiano e Pratica Reflexiva: Etica e Cidadania.

- Area Temdtica VIII - Fungdes, Técnicas e Procedimentos em seguranga
Pablica: Uso da Forga; Primeiros Socorros; Preservacdo e Valorizagdo
da Prova.

¢) Grade Curricular da Malha Curricular de 2008

- Area Temitica 1 - Sistemas, Instituicbes e Gestdo Integrada em
Seguranga Publica: Fundamentos de Gestdo Integrada e Comunitéria;
Fundamentos de Gestdo Publica; Sistema de Seguranga Publica no
Brasil; Mobilizacdo Comunitaria.

- Area Temitica II - Violéncia, Crimes e Controle Social: Anéalise de
Cenarios e Riscos; Abordagem Soécio-psicolégica da violéncia e do
crime; Criminologia aplicada a seguranca publica.

- Area Temitica III - Cultura e Conhecimento Juridico: Fundamentos
dos Conhecimentos Juridicos; Direitos Humanos.

- Area Temdtica IV - Modalidades de Gestdo de Conflitos e Eventos
Criticos: Gerenciamento Integrado de Crises e Desastres; Prevencao,
Mediacdo e Resolugao de Conflitos.

- Area Temitica V - Valorizacdo Profissional e Satde do Trabalhador:
Relagdes Humanas; Satde e Seguranca Aplicada ao trabalho.

- Area Temitica VI - Comunicacdo, Informacdo e tecnologias em
seguranca Publica: Lingua e Comunicagdo; Telecomunicagdes;
Sistemas Informatizados; Gestdo da Informacao.

- Cotidiano e Pratica Reflexiva: Etica e Cidadania.
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PARTICIPACION CIUDADANA, PREVENCION
Y SENTIMIENTO DE INSEGURIDAD.
LOS COMITES VECINALES DE SEGURIDAD:
UNA EXPERIENCIA EXITOSA

Lolita Aniyar de Castro
Doctora en Derecho; Criminéloga y Penalista; ex Senadora de la Republica
y ex Gobernadora del Estado de Zulia, en Venezuela.

EMPEZAR POR EL PRINCIPIO: INSEGURIDAD PARA QUIENES

Las propuestas para enfrentar la inseguridad se ubican
generalmente dentro de la corriente llamada de la Criminologia
Organizacional, funcional-positivista, orientada a proporcionar mas
elementos técnicos de lucha contra el crimen, que debates en relaciéon
con la sociedad y el sistema de Justicia Penal.

La criminologia critica, en cambio, cuestionando las definiciones
mismas de la criminalidad, ha insistido en politicas més generales para
paliar el mal que sufrian aquellos con los cuales se comprometid: los que
no tienen poder. Desdefi¢ lo técnico y rechazé la expresion “seguridad”,
la cual habiamos encontrado, en América Latina, vinculada a las
politicas represivas de “Ley y Orden”, que servian de contencién de la
protesta social. Igualmente, “Seguridad” tenia ese desagradable aroma
que recordaba momentos de oscuridad democrética, especialmente
cuando se asoci6 a la expresion “Nacional”. El autoritarismo
generalmente se sostiene en una propuesta de seguridad.

La criminologia critica puso en segundo lugar la lucha contra el
crimen, porque ésta ha sido una conducta generalmente atribuida a
las clases bajas. Por eso, y como contrainformacién radical, se invirtié
tanto esfuerzo en estudiar la delincuencia de las clases altas. Nuestra
tendencia olvidé la trascendencia que tienen, especialmente para
los que tienen menos recursos, los objetos que con tan gran esfuerzo
adquieren para su modestisimo confort. Nos convertimos en una
vanguardia intelectual, con un escaso contacto real con los pobres, lo
que nos impedia conocer lo que piensan en relacién a esto.
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No observamos, pues, al principio, que la seguridad habia dejado
de ser un bien publico y se habia convertido en privilegio de quienes
podian pagarse una costosa policia privada. De esta manera, la
inseguridad, y el sentimiento de inseguridad, se fueron practicamente
constituyendo en el dato definitorio de las clases medias; y mas
especialmente, de las bajas, con lo cual se acentuaba su histérica
privacion de ese pedazo de sociedad que siempre se les habia negado.
A esto se agrega que el ghetto de los pobres generalmente se extiende
sobre los espacios urbanos mas deteriorados en su equipamiento,
favoreciendo la vulnerabilidad de sus habitantes a conductas dafiinas
para los bienes y derechos fundamentales.

La injerencia en la tarea politica de algunos de los criminélogos
criticos, tanto en Europa como en América Latina, permitié conocer que
los mas desprovistos, que no tienen otros espacios de esparcimiento y
vida que los de su trabajo y su barrio, quieren que éstos sean pacificos,
que la violencia no los acose.

Hoy se acepta especialmente en su acepciéon de seguridad
de los derechos (Baratta), y seguridad de los habitantes, como un
reconocimiento a su referencia a la ciudadania y a la igualdad;
entendiéndose la importancia que el sentimiento de inseguridad tiene
para la calidad de la vida.

LA INSEGURIDAD: UN iCONO DE ESTOS TEMPOS

El miedo al delito es tan insistente como el miedo al fracaso oficial.
Analizando su permanencia, mas que su recurrencia, en la historia,
vemos que las llamadas crisis de inseguridad, mas que crisis, son
construcciones politicas sobre una situaciéon de inseguridad que es
crénica en el medio urbano. Sin embargo, el sentimiento de inseguridad
(mas que la inseguridad en si misma) se ha convertido en el icono
finisecular y del siglo que iniciamos.

Al mismo tiempo, se ha considerado que la desilusion mas
importante de este periodo, apunta hacia las capacidades reales del
sistema de Justicia Penal. Esto no es nuevo: los estudios sobre la cifra
negra lo demostraban. Los abolicionistas nos hablaban, Hulsman el mas
enfatico, no s6lo de que no hay un “sistema” de Justicia Penal, sino de que
la gente resuelve en la préctica la mayoria de los conflictos en terrenos
diferentes al penal. El resultado de alguna de sus investigaciones sobre
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el por qué la gente denunciaba, le indicaba que habia mas razones
administrativas (para que el seguro pague, por ejemplo) que aquellas
que fundan el derecho a castigar por parte del Estado.

DEMOCRACIA Y GOBERNABILIDAD

La constatacion de la ineficacia de la accion oficial en este campo
ha traido varias otras consecuencias interesantes: por una parte, la
interrogante sobre la gobernabilidad. Aunque esta interrogante es
relativamente reciente en el discurso politico, no hay duda de que en
toda democracia hay, por definicién, un problema de gobernabilidad.
La accién posible del Estado en materia preventiva, - hablamos
de Politicas Sociales -, nunca es totalmente abarcante, totalmente
satisfactoria, totalmente eficiente. A pesar de que, como se nos dice
en los textos, toda accién del Estado influye de alguna manera en la
creacion o satisfacciéon de necesidades humanas y sociales (educacion,
habitat, salud, empleo, cultura), lo cierto es el Estado tiene debilidades
fundamentales para la Prevencion General. Y toda omisién del Estado
puede contribuir a generar frustraciones, inequidad en la distribucién
de oportunidades.

El Estado nunca estard lo suficientemente cerca de la gente
como para compartir y comprender sus vivencias, sus necesidades,
sus aspiraciones, su cotidianidad, y hasta sus diversidades. Es decir,
sus prioridades. Todo lo cual, esté4 claro, es variable en los diferentes
espacios sociales. Lo cierto es que, por muchas razones, el control se hace
pluriagencial, especialmente aquel que se ha denominado “situacional”
(modificar las condiciones del entorno y reducir las oportunidades
o facilidades para la comisién de los hechos) y comienza a dejarse en
manos de agencias més administrativas que jurisdiccionales. De control
publico, inclusive, hay una tendencia a su conversion a control privado
(policia, vigilancia, carceles privadas). Esto es especialmente observable
en los llamados “no lugares” (centros comerciales, por ejemplo), lugares
donde hay mucha circulacién de gente que no pertenece al lugar, donde
la vigilancia es generalmente privada.

Esto ha hecho que algunos gobiernos utilicen la expresiéon
“gobiernos visibles”, para referirse a ellos mismos. Hay la sensacion
de que el Estado globalizado ha perdido inclusive el monopolio de
la violencia, y que las agencias privadas o administrativas han
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desbordado el principio de legalidad: ellas deciden qué -y cuando y
como- alguna conducta debe ser sometida a control.

En el terreno criminoldgico, esto ha generado varias cosas:

1-

2

que el objetivo de la seguridad se haya convertido en un tema mas
importante que el de la Prevencion (entendida ésta como se habia
venido exponiendo en épocas anteriores);

que se haya establecido una clara sobreposicion de los conceptos

deconducta delictiva y de inseguridad personal, involucrando-
se la colectividad de una manera mas intensa y emocional en el
asunto.

ha hecho pensar a la gente, bien que puede tomar justicia por mano
propia; o que, -en el mas inofensivo de los casos-, que debe corres-
ponsabilizarse de las medidas de seguridad que le conciernen.

ha conducido a reducir la esfera de aplicacién de los controles. De
general se convierte en local, cada vez mas en manos de agencias
parroquiales o municipales.

Aunque las altimas tesis de los criticos britanicos resumibles en la
frase “take seriously crime” parecian apuntar a la delincuencia en
general, la norteamericana de “la ventana rota”, -aquella de los
espacios deteriorados de los que nadie se hace cargo-, parece ser
la que més ha incidido en los nuevos modelos de control. Nume-
rosos encuentros se han realizado, bajo la égida de las municipa-
lidades, dedicados al control, basicamente, de las llamadas “inci-
vilidades”, -lo que algunos c6digos penales denominarian faltas
o contravenciones, en todo caso infraccione menores-, con mayor
insistencia que de los delitos graves.

Estamos viviendoelapogeo, tal vezsin darnos cuenta, delasnuevas
tendencias y teorias para un control alternativo al del sistema penal,
tal como los abolicionistas sefialaron hace tiempo, y de varias formas
de participacion ciudadana, bien al margen, bien dentro del mismo
sistema penal. Se hacen importantes la mediacién, las conciliaciones
y las compensaciones. Las alternativas a las penas privativas de la
libertad se ponen de moda al interior de las reformas penales.

Aunque el Coédigo Penal no desaparece, ni las agencias
tradicionales referidas a lo punitivo tampoco, su funcién se hace cada
vez més simbdlica y la evolucién se va haciendo en paralelo.
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NUEVAS FORMAS DE CONTROL

En algunos paises del primer mundo, especialmente Estados
Unidos y Canada, se ha favorecido intensamente la investigacién en
materia organizacional.

Alli los modelos de control social han ido cambiando bajo el signo
del pragmatismo. Se da prioridad a “los criterios que funcionan”.

Interesan menos las cuestiones morales que la efectividad de la
accion. Qué resultados y en qué tiempo se obtienen. Es lo que algunos
han llamado la “macdonaldizacién de la sociedad”.

Para esto se investigan los llamados “perfiles de riesgo”, que no
han dejado atras los eternos problemas de la exclusién y el estereotipo
(clase social y etnia, por ejemplo); perfiles que, a su vez, no estan exentos
del riesgo de hacer predicciones dudosas con acciones preventivas o de
vigilancia inaceptables para los Derechos Humanos, a la manera como
lo hicieron las famosas tablas de prediccion de los conyuges Glueck.
De nuevo, y con otro nombre, aparece el concepto de peligrosidad
predelictual.

De alguna manera, como reaccion mimética en el mundo
globalizado, también los gobiernos latinoamericanos han querido
regirse por esos objetivos. Esta de moda pagar a precio de oro asesores
que han tenido algtin éxito, por ejemplo, en la Policia de Nueva York,
o en Canada.

Como éste es y ha sido siempre un problema centralmente
politico, que aparece en todos los discursos y programas electorales,
que abarrota los medios de comunicacién, y que presiona tanto a
los gobernantes del Tercer Mundo, que no se acostumbran a hacer
uso del conocimiento criminolégico académico que se genera en sus
territorios, no permite a las agencias publicas el tiempo necesario para
hacer diagnésticos bien formulados, proyectos bien estructurados
o evaluaciones de los mismos. Las evaluaciones y los ajustes suelan
hacerse muy a posteriori y sobre la marcha de los acontecimientos.

En América Latina, hay razones para temer los desarrollos
puramente tedricos, que no estan basados en una realidad vivida, que
a veces son utdpicos, o simplemente copiados; y que, a pesar de las
buenas intenciones, pueden derivar en perversiones provenientes de
las especificidades de un marco cultural o social determinado.
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LA PARTICIPACION CIUDADANA

En el marco de la prevenciéon del delito, la participacion
ciudadana parece tener hoy un rol fundamental y ha comprobado
una cierta eficacia, adn cuando no es mds que un aspecto de la
necesaria concepcion global de la Prevencién, vinculada como esta a la
satisfaccion de las necesidades de sobrevivencia, nutricion, crecimiento
corporal y espiritual; y libertad. Esta eficacia parece verse sobre todo
en la disminucién del sentimiento de inseguridad.

Curiosamente, la presencia de los ciudadanos en la accién que
tradicionalmente ha sido asignada al Estado pertenece por igual a dos
corrientes muy disimiles del pensamiento politico.

La participacién ciudadana es vista por algunos como derecho.
Por los sectores oficiales, en cambio, como una forma de enriquecer
sus relaciones publicas con las comunidades, cuando no como manera
de legitimar la poca eficiencia con la que han cumplido su tarea legal..

LA CORRIENTE DEMOCRATICA

De un lado, puede considerarse parte de una concepciéon
avanzada de la democracia social, -la democracia participativa-, en la
que los ciudadanos tienen algo propio que decir, y espacio para actuar
directamente, de acuerdo a su particular concepcién del mundo y sus
intereses especificos, que son generalmente locales.

La participacién ciudadana, pues, se considera parte de una nueva
manera de hacer politica. En esta concepcién, desplegar la energia
social es una forma de perfeccionar la democracia y de contradecir el
paradigma burocratico weberiano.

Se da por descontado que se produce crecimiento cultural y
politico de los individuos cuando son llamados a colaborar con una
gestion que usualmente es publica.

Pero todo no es perfecto en esta afirmacion:

* Por una parte, hay una retdrica participacionista que puede disol-
ver su eficacia en virtud de las confusiones derivadas de
la carencia de un andlisis objetivo y metodolégicamente preciso.

* La retérica participacionista produce una tendencia a la abstrac-
cién y a la utopia por lo que puede devenir en pura ideologia. Y,
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de esta manera, se reduce la capacidad de satisfacer necesidades y
aspiraciones reales.

* Igualmente, la participacién puede tener un objetivo sustancial-
mente politico (por ejemplo, dar la imagen de que el Estado perte-
nece a todos, de que la ciudadania es total). Si eso es una pared para
la distribucién real del poder administrativo, entonces puede ser
negativo. Otro riesgo es que se utilicen ciertas modalidades de par-
ticipacion, con la sola intencién de reforzar o legitimar las institu-
ciones propias de la democracia representativa, através de algunos
destellos de administracion directa por parte de los gobernados.

* Se ha constatado que generalmente hay una selecciéon de los
miembros de la colectividad que son llamados a participar, ge-
neralmente basada en su nivel de instruccién, capacidad de
expresion, o otros elementos propios del estereotipo del buen
ciudadano, de manera que puede producirse un proceso simulta-
neo de exclusion.

Es tarea de la criminologia critica rechazar enfaticamente todo lo
que pueda haber en estos modelos del uso de la fuerza, aunque sea
implicita; toda conminacién violenta, toda amenaza o invasién de la
privacidad, o “vigilantismo”. Estos problemas parecen ser los nuevos
frente a una realidad que pasa por encima de lo previsto en textos
legales o académicos.

LA CORRIENTE TECNOCRATICA

El llamado a la participacién es también parte del progresivo
abandono delasresponsabilidades tradicionales del Estado minimalista
que es necesario para las politicas globalizadoras.

Consecuencia de la primacia del mercado, es que el Estado se
circunscriba a bésicas cuestiones estratégicas (seguridad nacional,
ambiente, impuestos, legislacion para la convivencia, -todo ello al
margen del marco desregulado de la economia-), mientras hace un
llamado a la autoayuda (self help) en otros ambitos que habitualmente
atendia la asistencia social.

La participacion es también estratégica, como consecuencia de
la quiebra econémica del Estado Asistencial. La creciente escasez
de recursos publicos, en casi todos los paises, para satisfacer las
necesidades colectivas, se traduce en el terreno de la seguridad
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ciudadana, -més gréfica y literalmente que en otras dreas-, en la frase
del “salvese quien pueda”.

MODALIDADES

La participacion puede alcanzar diversos niveles:

1°- Simple colaboracion con el Estado en algunos elementos secunda-
rios de la tarea publica.

2°- Aporte de inputs por parte de los ciudadanos para un mejor co-
nocimiento por parte del Estado de las demandas sociales. Aqui,
entre otros modelos, podria incluirse el de Policia Comunitaria.

3°- Participacion efectiva en la tarea central de prevencion.

4°- El nivel, mas elevado, de toma de decisiones.

La participacion es atil para conocer las aspiraciones y necesidades

sociales de la coyuntura. Pero no hay que desdenar dos peligros:

1. el de “reduccién” de esas necesidades y aspiraciones, por parte
del Estado, quien va a juzgarlas con los pardmetros de la 16gica
interna de la Administracién. Ese peligro es mayor cuando en
esa interpretacion interfiere lo que pudiera llamarse “la logica
de las erogaciones”, incluida la disponibilidad de los funciona-
rios necesarios para armar el sistema; y

2. que las tendencias represivas propias del pensamiento primitivo
profundo de las comunidades, dirija una actitud populista de de-
jar hacer o dejar pasar.

Niveles elevados de participacién

Los Comités de Seguridad Vecinales: una experiencia
exitosa

En funciones de gobierno, tuvimos la ocasién de poner en
funcionamiento una modelo de participacién vecinal cuyos resultados
dieron un 80 por ciento de seguridad y un porcentaje que se estimé
aun mayor, del sentimiento de inseguridad.

Por las razones antes expuestas, se seleccionaron prioritariamente
sectores que se consideraron tradicionalmente desprotegidos por
carecer de mecanismos de seguridad privados, o por residir en lugares
alejados de los centros populosos donde generalmente habia presencia
policial. En estos sectores habia una queja permanente de inseguridad
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y desproteccion frente a todo tipo de delitos convencionales. Se intent6,
sin embargo, aplicar también el modelo en uno de los sectores de
clase media alta, lo que permitirfa hacer una comparacion de medos,
integrantes de Comités y resultados.

Los integrantes fueron seleccionados entre personas
representativas de sectores ocupacionales del barrio respectivo, que
tenian conocimiento de la zona y sus pobladores, experiencias ttiles,
respetabilidad y credibilidad entre los habitantes, y que estaban
dispuestos a participar en forma voluntaria y no remunerada.

Se les dio una formacioén basica en materia de Derechos Humanos
y de técnicas de mediaciéon. Ambos elementos se consideraron
indispensables.

Tenian a su alcance la posibilidad de contacto permanente con
la policia, se instalé una caseta policial en cada zona y se le dot6 de
patrulla y aparatos manuales de radio.

La experiencia, escuchada de boca de sus participantes, fue
muy positiva. Se fue creando una conciencia de territorialidad, de
autogobierno y de jurisdiccion en ambitos no originalmente previstos,
como defensa de los Derechos Humanos, problemas de infraestructura
en los barrios y asuntos vinculados a la salud. De esta manera, la
“jurisdiccién” se fue ampliando, y las acciones se autonomizaron.

Habia una Coordinacién de estos Comités que le hacian
seguimiento a sus actuaciones y que estaban alerta ante cualquier
posible desviacion hacia actitudes incompatibles con el respeto a la
privacidad y la dignidad de los vecinos. No se trataba de una tarea
persecutoria, por el contrario, la intenciéon era desburocratizar y
autonomizar los Comités.

Se cre6 igualmente un Consejo Regional de Seguridad, integrado
por los Prefectos, Universidad, ONG's, empresarios, Iglesias y algunos
elementos de las Fuerzas Armadas, presidido por la Gobernadora, con
la finalidad de generar politicas globales de seguridad.

Tratandose de un Gobierno presidido por una criminéloga critica,
y gerenciado mayoritariamente por miembros del personal académico
de la mas importante Universidad Auténoma Puablica Regional
(Universidad del Zulia, en Maracaibo, Venezuela), no habia riesgos de
desviacién autoritaria.
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Por eso es importante mencionar que la calidad politica de quienes
dirigen estas iniciativas son la tinica garantia de que el modelo no se
pervertira.

Ventajas del modelo social del control participativo

* Proporciona mayor sentimiento de seguridad
* Sustituye la desprestigiada policia motorizada

* Genera confianza en policias conocidos

* Sus integrantes ni son ni parecen policias

* Son ellos quienes conocen a los integrantes del barrio
* Se intensifica el sentimiento de territorialidad.

Hay otros sistemas de participacién, como el neigborhood watch
o Vigilancia del vecindario, y el Defendible Space, o equipamiento del
barrio para evitar las zonas anénimas o confusas que aparentemente
no pertenecen a nadie y donde no hay control.

Debemos insistir en que ninguno de estos sistemas es totalmente
efectivo, y queno es posible predecir sus resultados, ademas de que ellos
mismos pueden resultar también ingobernables. A veces los defectos
provienen de las zonas grises de las que habla Habermas para referirse
a las élites del poder local, los partidos politicos, las organizaciones
caritativasy religiosas, elementos del mundo académico, y otros grupos
privados, que pueden tener estrategias y hasta valores diferentes a los
oficialmente perseguidos, y que estan siempre dispuestos a mediatizar
las organizaciones comunitarias.

Todos estos sistemas tienen peligros:

Sistemas protectivos potencialmente muy graves, como cercas
electrificadas y perros asesinos, el mencionado vigilantismo; la
presuncién de poder tomar justicia por mano propia, los linchamientos
y los llamados crime stoppers, que en algunos paises, como Estados
Unidos, son estimulados y gratificados, cuando no se trata de un oficio
lucrativo. Y, por supuesto, el peligro de politizacion de los nacleos
sociales que a veces se convierten en obstaculo a las oportunidades,
cuando no en amenaza a la disidencia.
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El “poner a participar” tiene pasado. La aparicion del
Estado policial

Al rastrear la historia, podemos ver el auge y caida de los
sistemas de participacion, mejor dicho, de los llamados a la poblacién
para que ejecutara tareas que luego, en el tiempo, fue absorbiendo el
Estado. Estos sistemas son mas antiguos de lo que se supone. Es tal
vez la forma més antigua de control social. En la Biblia se encuentran
formas de justicia colectiva, como eran el Sanedrin y otros Consejos
de Ancianos de la antigiiedad, con la particularidad de que eran
sistemas autogenerados, que solo obedecian a sus propias normas. En
Inglaterra del Rey Alfred existian los thithing systems que establecian
la obligacién de todo hombre mayor de 12 afios de formar un grupo
con 10 familias vecinas (thything) cuya responsabilidad colectiva era
resguardar el orden y llevar a juicio a quienes cometian delitos, y
de paso, cobraban los impuestos reales. Estos a su vez se asociaban
en grupos de 100 (hundredman). En 1285 el Estatuto de Winchester
establecia la obligacién de abandonar el trabajo y perseguir al fugitivo.

Las reglas del nuevo Estado basado en un supuesto derecho
a castigar generado en un contrato social, y todas las garantias del
pensamiento clasico liberal para proteger la clase burguesa en ascenso,
trajeron no soélo la codificacién y un orden diferente, sino también la
aparicion de la policia profesional.

Es contra esa policia contra la que se va a insurgir con propuestas
de presencia civil.

Niveles bajos de la participacion
Modelo social-policial: la Community Policing

En el terreno de la prevencién y el control del delito, la primera
revolucién institucional la produce la llamada Community Policing. Esta
expresion abarca algo mas que la de “Policia Comunitaria”. Significa
también accion policial de la comunidad.

Esta es la primera revisiéon que hace la Policia de su eficacia y de
su rol. Disminuye su papel autoritario y fundamentalmente represivo
para convertirse en preventiva. Es una Policia que vive y comparte
la vida de las comunidades, que conoce a sus miembros, que indaga
sus prioridades, que trata de resolver sus conflictos antes de que
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se conviertan en hechos abiertamente delictivos, que es ayuda en
momentos dificiles. Generalmente es mas una Teoria Policfaca que una
Teoria Politica de la Participacion, y, por provenir del interior mismo
de la institucion, a menudo se encuentra alli un lenguaje tipicamente
policial.

Por ejemplo, entre los Diez Principios de la Community Policing,
segin Trojanovicz, a quien se le considera el padre de esta nueva
concepcién, encontramos la siguiente expresion: “Community Policing
implica un nuevo contrato entre la Policia y los ciudadanos a quien
sirve...” “esta nueva filosofia descansa en la creencia de que la gente,
en la comunidad, merece influir (an input) en el proceso policial, a
cambio de su participacién y apoyo.”

En general, es una forma de cambiar la policia profesional que
estd basada en normas rigidas de accion y de actividades sumariales;
de sustituir la policia de patrulla, que s6lo acudia para perseguir a los
culpables en caso de ser llamada, por una policia mas libre y creativa,
mas en contacto conla gente, que esperaa escuchar sus prioridades antes
de actuar, y que incorpora la colaboraciéon de ésta en sus actividades
propias. Para ello patrullan preferentemente de forma peatonal.
Debe conseguir el apoyo de la comunidad, desarrollar vigilancia
con participaciéon de los vecinos, y entrenar a éstos para enfrentar
situaciones de emergencia (evitar muertes, delitos, etc.). La policia
asiste a las reuniones de la comunidad, es estimulada a comprometerse
con las iniciativas de aquella. (Se supone que en una versiéon mas
desarrollada, ayuda a organizar la comunidad, a que obtenga poder,
conozca sus derechos y sepa plantear sus reclamaciones).

La policia deja de ser reactiva para convertirse en proactiva, y
sus agentes son mdas autébnomos; es, en su interior, menos vertical o
militarizada, por lo tanto, mas democratica, y hay mds confianza en
los niveles bajos de la misma, de manera que se consideran una nueva
generacion de policias. Su autonomia y poder decisién sin duda genera
riesgos. Es una policia bien pagada, para la que en algunos Estados de
los EEUU a veces se exige educacion superior. Es la tinica agencia de
control social abierta las 24 horas, y durante los 7 dias de la semana,
que tratara de impulsar cambios, que no intentard dar 6rdenes a la
comunidad desde su exterior, y que trabajara en forma descentralizada.
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Contodas esas caracteristicas, el modelo ofrece més probabilidades
de mejorar la calidad de vida, de aumentar el nivel de seguridad
ciudadana, y de disminuir el miedo al delito. Como ventaja, se anota
su potencialidad de borrar la tradicional desconfianza que siente la
comunidad por la policia, la que, no sin razones que los criminélogos
criticos conocemos bien, es a veces mas temida que la delincuencia.

En algunos paises, se generaliza esta nueva figura con el
nombre de “policia de proximidad”. Se la conoce como Policia de
Barrio. Asi que, como beneficio adicional, al ser asignada en forma
més permanente a una zona especifica, la acciéon policial tiene la
potencialidad de extender la colaboracién con otras esferas de la vida
ciudadana (puede proveer servicios médicos o sociales de emergencia:
enfermos, adolescentes fugitivos, intoxicados, ancianos; ayuda en caso
de accidentes, y hasta en el mejoramiento de los barrios); intrerviene
en casos de violencia doméstica, resuelve disputas, por ejemplo, entre
inquilinos y propietarios, controla el trafico, investiga automoéviles
abandonados, a las personas amenazantes, ayuda a las victimas de
violacioén, etc.) y protege las asambleas legales.

Para ello deben mantener contacto permanente, y colaboraciéon
con las diferentes asociaciones de vecinos, comerciantes, servicios
sociales, sanitarios, etc, para poder abordar los problemas desde un
punto de vista interdisciplinario aportando soluciones integrales y
duraderas en el tiempo.

El origen de la policia comunitaria en USA parece haber estado,
al menos eso dicen ellos, en la necesidad de acercarse a las minorias,
que tenfan quejas de abusos policiales, de no ser escuchados, o de una
aplicacion desigual de la Ley.

En realidad fue una solucién oportunista, pues se trataba de
evitar alzamientos de estas minorias que ya se habian expresado
violentamente en algunas ciudades. Posteriormente se dieron cuenta
de que la policia sola no era capaz de contener la delincuencia, que
necesitaba del apoyo de la comunidad; que les convenia escuchar las
denuncias sobre policia corrupta, a la vez que analizar las expectativas
y propuestas comunitarias.

En todo caso, el modelo de la Policia Comunitaria, aunque es sin
duda un avance sobre el modelo profesional, y reposa sobre un cierto
grado de participacién, no representa atin un modelo totalmente social,
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y su éxito dependera de la formacién y remuneracion de los agentes
policiales; asi como del grado de penetracién en ellos, y en los jefes de
Departamentos Policiales, de la cultura corporativa que tan bien ha
descrito Zaffaroni.

Anotemos también que los limites entre la policia comunitaria y la
comunidad actuando como Policia, son difusos y movedizos. A veces
puede ser accién policial de la comunidad. Nosotros participamos de
la puesta en marcha de un modelo basado en los Comités de Seguridad
Vecinales, en los cuales habia una estaciéon policial en el vecindario,
tenian medios rapidos de comunicacion y los vecinos opinaban sobre
las acciones a seguir. La misma comunidad identificaba y priorizaba
sus problemas, por lo que los objetivos y el liderazgo debian ser
compartidos. Su limite: los Derechos Humanos, para entender los
cuales recibian capacitacion.

Algunos modelos de Community Policing, como el de Wicoff,
aparentemente similares, privilegian el patrullaje a pie, el encuentro
periédico entre policias y vecinos, y coordinacion del neighborhood
watch. En éste se trata de “encuentros” y de “coordinacién”, no de
interaccion. Inclusive se habla de la formacién de ciudadanos-policias.
Obsérvese que, en los Comités de Seguridad Vecinales, no se trataba
de dar funciones policiales a los vecinos, con el grave peligro que ello
representa para las garantias individuales. Més bien de conformar
grupos de alerta y proteccién de sus bienes y espacios cotidianos. Por
cierto, aquellos Comités no eran la tinica instancia de participacién en la
Prevencion. Mientras éstos eran sistemas muy locales, existian también
Comités Regionales de Seguridad, de amplia representatividad social,
en el mas alto nivel de Gobierno, asi como centros de atencién a la
violencia familiar asignados a la llamada Casa de la Mujer.

Problemas de este sistema son los siguientes:
Da mas importancia a la pequefia delincuencia.

Es mas efectiva en eliminar el sentimiento de inseguridad que la
inseguridad misma.

Puede orientarse mas al control de las actitudes o personalidades
que al de los hechos.

De la Community Policing se evolucionard hacia sistemas donde
el nivel social de participaciéon es mds intenso.
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Solo un sistema de gobierno controlador de estos controles, y
perfectamente democratico, puede poner limites precisos y cuidar que
se observen.

La Policia Comunitaria en América Latina

Digamos que la moda que tiene en América Latina la reforma
del sistema penal es producto de presiones de organizaciones como
el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional que dan fondos,
-por supuesto en calidad de préstamo-, para la “modernizacién” de
estos sistemas, asi como becas para la formacion de especialistas; o
envian expertos, asegurando asi el traslado de modelos y de la Criminal
Justice norteamericana, completando asi la aceptacion del american
way of life que comenzo6 con la musica, el vestuario, la alimentacion, el
entretenimiento, losvaloresylasnoticiasinternacionales. Nosélosetrata
del modelo de Policia Comunitaria, y de las carceles privatizadas,
sino también de los nuevos Cédigos Procesales Penales que establecen
politicas procesales como la negociaciéon de las sentencias, los acuerdos
reparatorios, el proceso acusatorio, el principio de oportunidad, los
escabinos, los juicios orales y la inmediacién procesal.

Aunque no hay duda de que muchos de estos elementos son
profundamente democraticos, y algunos acortan los inacabables
procesos de la tradicién institucional hispanica, hay otros de una gran
pragmaticidad. El problema sigue siendo el modelo externo, calcado,
sin conocimiento de los intereses, o de los recursos para ponerlos en
practica y mantenerlos en el tiempo, o de las caracteristicas de los
paises de la Region.

Aunque se opone a la manera tradicional de encarar los problemas
de seguridad (reformas penales, incrementos de las penas, rebaja de
la imputabilidad), en América Latina hay caracteristicas propias que
impiden que este modelo funcione bien:

No hay tradicion asociativa; su cultura es represiva; su historia es
la de modelos militarizados y autoritarios que pueden convertir ese
paradigma en una extensién del control estatal, con sus defectos de
selectividad; la violencia en los barrios se ha incrementado; hay escasez
de recursos; la policia suele ser muy mal retribuida lo que favorece la
corrupcién y la falta de autoestima y preparacion.
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En todo caso, estas politicas importadas favorecen un mantel bien
puesto para el festin globalizante y la facilitacién de las actividades
trasnacionales.
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INTRODUCCION

Una de las demandas ciudadanas mas intensas en nuestro Pais es
por la seguridad publica. La angustia ocasionada por la delincuencia
influye en la dinamica de las relaciones sociales. Como reaccién a la
demanda ciudadana la respuesta institucional, desde hace mas de diez
afos, se ha intensificado, sobre todo en el endurecimiento del sistema
de justicia penal. En contrapartida, un gran sector de expertos hace
énfasis en la necesidad de orientar los derroteros institucionales hacia
el terreno de la prevencién. Desde esta dptica el papel del ciudadano
representa un aporte fundamental, asume un rol indispensable en el
desarrollo y consolidacién de la democracia; se posiciona como un
factor clave en la reconfiguraciéon de los compromisos del pacto social.

Al respecto, cobran importancia el surgimiento de nuevas
modalidades deorganizaciéndel Estado. Ylaconstruccién deescenarios
orientados a fortalecer la gobernabilidad, asi como la diversificacién
de estructuras de autoridad en distintos niveles de la sociedad ' que

1. “... indispensable para afrontar los procesos trasnacionales que requieren una respues-
ta institucional” Hewitt de Alcantara, Cynthia, “Uso y abuso del concepto de gober-
nabilidad”, UNESCO, Francia, http;//www.unesco.org/issj/rics155/alcantaraspa.html,
[Consulta: enero 12 de 2009]. Desde la perspectiva trilateral el problema central de la
gobernabilidad democratica es el desequilibrio entre el crecimiento de las demandas
sociales y la incapacidad gubernamental para atenderlas. Eficacia, legitimidad y esta-
bilidad en el ejercicio del poder politico, caracterizan la gobernabilidad, cfr. Camou,
Antonio, Gobernabilidad y democracia, Instituto Federal Electoral, México, Cuadernos
de divulgacién de la cultura democratica, nam. 6, 1995. Por su parte, Bobbio, refiere
los problemas de gobernabilidad en las democracias a “... la incapacidad de los gobiernos
democriticos de dominar convenientemente los conflictos de una sociedad compleja... no el
exceso sino el defecto de poder”. Ademas identifica tres circunstancias: i) sobrecargo, in-
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propicien el desarrollo democratico en la reconfiguracién del estado
contemporaneo.?

Los aspectos referidos constituyen el eje toral de este articulo: La
cultura politicay el ejercicio ciudadano, fundamentalmente en el &mbito
de la prevencion del delito. El trabajo se elabora a partir de la precision
del marco conceptual de los elementos sefialados, para posicionar
nuestra postura: la participacién responsable de la ciudadania resulta
indispensable en el gran reto de prevenir delitos. Indudablemente, en
un pais como el nuestro donde las instituciones son sistematicamente
cuestionadas, debemos insistir en cambiar paradigmas a fin de que
la ciudadania no sélo se perciba como receptora de los beneficios o
perjuicios de lo que acontece en su entorno, sino como factor decisivo
de su transformacion.

I. DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

La consolidaciéon de la democracia no se agota en las urnas.
La transparencia electoral es apenas el inicio en la construcciéon de
sociedades con mayores niveles de equidad y seguridad; de escenarios
sociales en los que existan condiciones minimas para el desarrollo
de la vida social. Existen otros factores que de manera positiva o
negativa inciden en dicha consolidacion. Por ejemplo, en nuestro Pais
la percepcién de inseguridad social generada por el incremento de la
violencia y de la actividad delictiva, sobre todo la vinculada con la

cremento de las demandas sociales y la capacidad -limitada- de respuesta del sistema
politico, ii) conflictualidad propia de las democracias y iii) distribucién del poder. En:
Bobbio, Norberto, Liberalismo y democracia, trad. de José F. Ferndndez Santillan, Fondo
de Cultura Econémica, México, Breviario num. 476, 1989, p. 103 y ss.

2. El desarrollo democrético amplia los derechos politicos del ciudadano, por ello,
no se circunscriben sélo al sufragio, se identifican por su participacion responsable
en los asuntos publicos, cfr. Bobbio, Norberto, Estado, gobierno y sociedad, por una teoria
general de la politica, Fondo de Cultura Econémica, México, 1999. Asimismo, Corona
Nakamura, Luis Antonio, “Democracia semidirecta en México. En: Democracia y go-
bernabilidad”, Instituto de Investigaciones Juridicas, México, Memoria del IV Congre-
so Nacional de Derecho Constitucional II, coords., Diego Valadés y Rodrigo Gutiérrez
Rivas, Serie doctrina, ntm. 63, http.//www.bibliojuridica.org/libros/1/93/9.pdf, [Consulta:
febrero 25 de 2009]. También, Gonzalez Schmal, Ratl: Democracia directa y democracia
participativa, Ibidem.
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delincuencia organizada,® ha incidido de manera desfavorable en la
dinamica social.

El sistema de justicia penal no se encuentra en su mejor momento.
Sus instituciones y sus politicas no han logrado sancionar ni prevenir
eficazmente los delitos, pese a los reiterados esfuerzos por endurecerlo.*
Existe desconfianza en las instituciones publicas, a tal grado que en
ocasiones la ciudadania ha tomado la justicia en propia mano, lo que
representa, sin lugar a dudas, un problema de gobernabilidad.®

La falta de credibilidad y de confianza en las instituciones ptblicas,
ademads de los problemas de representatividad y de representacién,®
caracteristicos de la democracia representativa ortodoxa, generan
procesos de desarticulacién y fragmentaciéon social. Estos procesos
impiden enfrentar exitosamente los problemas sociales del complejo

3. La percepcién de inseguridad se encuentra vinculada con los procesos de integra-
cién de la informacion, con la experiencia previa y con el sentido de membrecia. No
obstante que los indices de la delincuencia convencional -no organizada- han per-
manecido constantes durante los tltimos afios, a diferencia de los relativos a la delin-
cuencia organizada, la sociedad se siente atemorizada por el incremento desmesurado
de delitos, sin identificar claramente la fuente e impacto de la informacién, cfr. Arango
Durén, Arturo y Lara Medina Cristina, “Las estadisticas de seguridad ptblica en Mé-
xico, situacién y perspectivas”, en: Gonzélez Placencia, Luis (coord.) et. al., Aproxima-
ciones empiricas al estudio de la inseguridad, 11 estudios en materia de seguridad ciudadana en
Meéxico, Porrta, México, 2008.

4. Cfr. Instituto de Formacién Profesional de la Procuraduria General de Justicia del
Distrito Federal, Sistema penal, PGJDF, México, 2007. (Edicién especial). Asimismo,
Guerrero Agripino, Luis Felipe (coord.), Consideraciones sobre la Reforma del Estado Me-
xicano. La agenda urgente y algunos temas pendientes, Universidad de Guanajuato, Méxi-
co, 2008.

5. Cfr. Maynard, Andrea, “El presupuesto participativo: un acercamiento teérico”,
en Ricardo Romero (Comp.), Democracia participativa, una utopia en marcha. Reflexio-
nes experiencias y un andlisis del caso porterio, Red de Ciencia Politica Mariano Moreno,
Argentina, 2005, httpy//bibliotecavirtual.clacso.org.ar/ar/libros/libros/gedep.pdf, [Consulta:
marzo 05 de 2009]

6. Parte de la problemaética esté referida a la diferencia sustancial entre la teorfa del
mandato civil y la teoria del mandato representativo del derecho ptblico, en ésta 1l-
tima, la relacién representantes-representado no es vinculante, pues los electores sélo
son el medio de expresién de la nacién, soberana real, y ante la imposibilidad de pro-
nunciamiento de ésta, los elegidos son libres en cuanto a sus actos y decisiones. Cfr.
Gonzélez Schmal, op. cit., p.93. También: Zampetti, Pier Luigi, La Democracia participa-
tiva y la transicién, Coordinacion General de Asesores del C. Gobernador de Aguasca-
lientes, México, s/f, p. 53. (Cuadernos del cambio nim. 1 “La transicién”.)
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mundo contemporaneo,” entre ellos la delincuencia que enla actualidad
destaca por la alarma social que ha generado. Al respecto, resulta
aplicable la reflexion de Elisa Bin:

“

. en el seno de la Sociedad Civil se ha producido un
cambio que se expresa no sé6lo en la exteriorizaciéon de
la sensacion de malestar por la pérdida del bienestar
general, sino también en el fortalecimiento de los nuevos
movimientos sociales ante el debilitamiento y retroceso
del Estado para atender la demanda social...” ®

En el ambito de la seguridad publica, los movimientos
ciudadanos abarcan diversas estructuras organizativas y pretensiones.
Un ejemplo de ello son las agrupaciones vecinales que mediante la
generacién de redes de auto proteccion, estrategias y dispositivos de
seguridad situacional y vigilancia compartida, pretenden reducir los
margenes de inseguridad. Otro ejemplo lo constituyen organismos
no gubernamentales como México Unido Contra la Delincuencia, desde
los que se promueve, en ocasiones, el mismo discurso gubernamental:
endurecimiento del sistema penal.

La incorporacién de la seguridad publica o la incidencia delictiva
como temas urgentes de la agenda nacional resulta loable siempre y
cuando se le vinculen con otras prioridades que precisamente inciden
en el &mbito en cuestion. No se trata de minimizar la problematica, ni
mucho menos restarle importancia a la impotencia que se genera en las
victimas, pero en nada favorece descuidar otras politicas econémicas
y sociales. El rigor en el tratamiento del problema debe anteponerse
a cualquier tentacién propagandistica. Al respecto, resulta acertada la
apreciacion de Zygmunt Bauman:’

... Lalucha contra el crimen, como el crimen mismo, sobre
todo aquel que atenta contra el cuerpo y la propiedad
privada, produce un espectaculo excelente, emocionante,
muy entretenido...

7. Véase, Bin, Elisa, “Algunas reflexiones para el debate acerca de la construcciéon de
la Democracia participativa”, en Ricardo Romero, Ricardo, op. cit.

8. Ibidem.

9. Bauman, Zygmunt, La globalizacion (consecuencias humanas), 2* ed., trad. de Daniel
Zadunaisky, Porrtia, México, 2004, p. 154.
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La consecuencia mas general de todo esto es la
autopropulsiéon del miedo. La preocupaciéon por la
proteccion personal, influida y recargada de significados
que la desbordan debido a los afluentes de inseguridad
existencial e incertidumbre psicolégica, se alza sobre los
otros miedos expresados y hunde los demas motivos de
ansiedad en una sombra cada vez mas profunda... Qué
alivio para los gobiernos: nadie o casi nadie los apremiara
a ocuparse de cosas que sus manos pequeiias o débiles no
puedan sostener.

Sin dejar de lado las bondades de la iniciativa ciudadana para
coadyuvar en el tratamiento de la delincuencia, existe el riesgo de
que se propicie el fendmeno de la subsidiariedad inversa,'* en el que la
ciudadania toma por cuenta propialos problemas que la administracion
publica sola no ha logrado resolver. Precisamente para ello es necesario
que esta participacion social se realice dentro del marco que impone el
Estado de derecho. La participacion social en el marco de la democracia
participativa representa una opcién viable para fortalecer el desarrollo
democrético, para generar politicas publicas en las que ciudadanos,
sociedad civil organizada y gobierno asuman el fenémeno delictivo,
no sélo desde la sancion, sino desde la prevencién social del delito.

La presencia de la ciudadania como factor clave en la toma de
decisiones estatales de hecho es inmanente a la concepcién de la
democracia, desde diversas expresiones. Una de ellas, quizas la de
mayor nivel de institucionalidad es la representaciéon. No obstante, el
aparato publico debe reconocer y garantizar la participaciéon ciudadana
en la toma de decisiones de los asuntos de interés publico vitales
para el desarrollo democratico. Es menester que la sociedad participe
responsablemente en la basqueda de soluciones a los problemas que
la aquejan. Esto requiere compromiso de los actores: gobierno con
apertura y sociedad responsable.!

10. Rendén Corona, Armando, “Los retos de la Democracia participativa”, Universi-
dad Auténoma Metropolitana U. Azcapotzalco, Division de Ciencias Sociales y Hu-
manidades, México, 2004, en: Revista Socioldgica, aiio 19, nam. 54, http.//www.revistaso-
ciologica.com.mx/pdf/5408.pdf, [Consulta: marzo 03 de 2009]

11. Polimeni, Florencia, “;Democracia Representativa vs. Democracia Participativa?
La falsa disyuntiva”, en Ricardo Romero, op. cit. También puede verse: Knopoff, Sa-
muel, “Democracia participativa y Reforma Politica”, en Ibidem.
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Esta configuraciéon permite la construccion de una politica
criminal susceptible de “conciliar de la mejor manera posible tanto la
prevencion general, como la prevencion especial... con la satisfaccion
de los derechos de la victima”.'? Esta perspectiva, desde luego,
representa un enfoque distinto a una politica criminal enfocada sélo al
endurecimiento del sistema de justicia penal.

La democracia participativa se perfila como una alternativa que
promueve la ampliacion de los derechos ciudadanos, por medio de
la participacién proactiva en el proceso de consolidacién democratica,
para reducir la crisis de desconfianza institucional. Asimismo, se
fomentan los sentidos de pertenencia y de identidad del ciudadano
con su entorno, méas alla de la representacién popular.”

De esta manera, la democracia participativa se orienta hacia una
reconsideracion de la democracia constitucional, en la que el electorado
no s6lo adquiere la categoria de detentador supremo del poder, ejerciendo
un control final sobre el gobierno,** por medio de la organizacién electoral
y de la accion de los partidos politicos, sino por su participacion activa,
libre y responsable en la toma de decisiones fundamentales y en la
evaluacion del desempefio institucional, para consolidar el Estado
Constitucional.”

Aunado a lo anterior, en un Estado democratico de Derecho, es
necesario delimitar la magnitud de la toma de decisiones fundadas en
la participacion ciudadana mediante un acatamiento imprescindible:
el respeto a los derechos fundamentales, maxime en el terreno del
sistema penal. En este ambito no es suficiente apelar a la voluntad
de las mayorias para justificar decisiones que vulneran los margenes
de un sistema garantista. Incluso, en un caso extremo las propias
unanimidades pueden resultar inadmisibles si el sentir es contrario a
los postulados derivados de los derechos fundamentales.

12. Roxin, citado en: Mufioz Conde, Francisco, La Relacién entre Sistema del Derecho Pe-
nal y Politica Criminal. Historia de una relacion atormentada, UBIJUS, México, 2008.

13. La democracia representativa en su modalidad mds acabada, se resume en dos
funciones: significa una delegacién de poder de los ciudadanos a los gobernantes, pero
manteniendo la facultad de control sobre éstos. Tal facultad es la que da lugar a las
instituciones de control social sobre el poder ptiblico, meta atin incipiente en la mayor
parte de los paises latinoamericanos, cfr. Rendén Corona, op. cit.

14. Gonzalez Schmal, op. cit., p. 92.

15. Ferrajoli, Luis, “Pasado y futuro del Estado de Derecho”, en Carbonell, Miguel,
Neoconstitucionalismo(s), Trotta, México, 2005, pp. 13-30.
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Il. CULTURA POLITICA Y EJERCICIO CIUDADANO

La participaciéon ciudadana requiere de una condiciéon para que se
canalice de manera acorde: la cultura politica. A continuacién haremos
algunos planteamientos al respecto.

La complejidad del escenario social contemporaneo y el desarrollo
de la democracia han modificado las relaciones entre mercado,
sociedad y gobierno. Gobernabilidad ahora no se define s6lo como
Estado —administraciéon publica- o como mercado. Tampoco es posible
identificarla exclusivamente como sociedad, es necesario construir y
promover una nueva cultura politica que oriente la agenda publica
en el marco de las democracias constitucionales. La reconfiguracién
del pacto y los nuevos acuerdos que se realicen han de incorporar
garantias de previsibilidad y de compromiso de los actores.*®

Al margen de las diferencias en torno a la definicién de cultura
politica,” es posible identificarla como el “conjunto de ideas y valores
capaces de determinar los limites, las mediaciones, las posibilidades
y los intercambios entre el gobierno, el mercado y la sociedad civil”.®
Bajo esta dindmica, valores democraticos como libertad, tolerancia y
respeto, entre otros, orientan las relaciones entre los actores sociales,
con demandas ciudadanas responsables frente a un aparato publico
obligado a rendir cuentas, pero también, sobre todo, con una
participacion social responsable a través de canales institucionales.

11.1 Relacién Gobierno-Ciudadano

Bajo esa panoramica, resulta pertinente dimensionar la relacién
gobierno-ciudadano. Para tal efecto se aprecia factible asumir una
premisa: “La fuerza mas poderosa que posee el individuo es su propio

16. Cfr. Hewitt de Alcantara, op. cit.

17. Cfr. Mateos, Areceli, “Cultura politica”, Espafa, www.usal.es/~dpublico/areacp/ma-
teriales/Culturapolitica.pdf, [Consulta: marzo 19 de 2009]. Se encuentra disponible una
revision de la teoria de la cultura politica en: Garcia Jurado, Roberto, “Critica de la
teoria de la cultura politica”, en: Politica y Cultura, Universidad Auténoma Metropoli-
tana Unidad Xochimilco, Departamento de Politica, México, nam. 26, 2006, pp. 13-155,
www.xoc.uam.mx/~polcul/ [Consulta: marzo 20 de 2009]. También estd disponible un
analisis entre igualdad y desarrollo a partir de la cultura deliberativa en: Calderén,
Fernando, “Cultura politica y desarrollo”, www.cultureandpublicaction.org/bijupdf/Cal-
deron-Spanish.p, [Consulta: marzo 20 de 2009]

18. Cfr. Hewitt de Alcantara, op. cit.
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gobierno. O de gobiernos, porque la multiplicidad de niveles significa
multiplicidad de fuerzas.”"” En efecto, siguiendo a John Ralston,
una caracteristica bésica del individualismo es que precisamente el
individuo vive en sociedad, aunque la cuestion estd en determinar cual
sera la forma que adoptara esa sociedad. En dicha forma se sustenta la
legitimidad y de aquélla se derivan cuatro opciones: un dios, un rey,
unos grupos o la ciudadania de los individuos actuando como un todo.
Ahora, ante la pregunta de si los individuos pueden ser un sustitutivo
del gobierno, la respuesta en democracia es que son el gobierno mismo,
“el mito del individuo triunfante y sin ningtin género de vinculos es
puro romanticismo”.* Ante la pregunta ;qué tipo de gobierno?, debe
corresponder més bien gobierno... jde quién?, pues si los individuos
no ocupan la posicion que legitimamente les corresponde, éste sera
ocupado por un dios, un rey o una coaliciéon de grupos de interés. En
otras palabras, silos ciudadanos no ejercen el poder que les confiere su
legitimidad, otros lo haran.

Por otro lado, los propios limites que los ciudadanos establezcan
al propio poder emanado de ellos es simbolo de la propia fuerza
democratica. Es decir, no basta la existencia de un gobierno emanado
de la ciudadania, sino la presencia de un gobierno con limites, que
acttie en el marco de una actuacién previamente establecida. Pero
hablamos de limites -y son los que deben cuidar celosamente la
ciudadania- no de antagonismos irracionales. De acuerdo al propio
Ralston, al identificar al gobierno como su enemigo, muchos individuos
se han centrado casi exclusivamente en la burocracia gubernamental.
Opinan que esa burocracia se ha impuesto, lo cual constituye un temor
justificable, pero atacar el problema con ese planteamiento es un error
que invita a otros mucho peores.”

Il. 2 Factores que inciden en la Cultura Politica

En la conformacién de una cultura politica que fortalezca el
desarrollo democrético es posible ubicar algunos factores.

Primeramente la relaciéon compleja entre gobernabilidad y
democracia. Por si mismas las instituciones democraticas no resuelven

19. Asi, Ralston Saul, John, La civilizacion inconsciente, trad. de Javier Calzada, Anagra-
ma, Barcelona, 1997, p. 87.

20. Ralston, op. cit., p. 88.

21. Vid. Ralston, op. cit., p. 89.
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los problemas de gobernabilidad. Es necesario distinguir la eficacia
gubernamental -sobre actores clave: empresarios y lideres de opinién,
entre otros-, y los acontecimientos cruciales —-por ejemplo devaluacién
y seguridad publica- de la forma de gobierno.

Por otro lado, el compromiso estatal implica que el actuar del
gobierno se desarrolle mediante una administracién publica no sélo
eficiente y eficaz, sino transparente, cuyos limites de actuacién sean los
derechos fundamentales.

Existe otro factor: el fendmeno de la globalizacion. Es de tomar en
cuenta la estrecha interrelaciéon que en la actualidad se ha producido
entre Estados, debido a la ampliacién de los mercados y al desarrollo
tecnologico de las telecomunicaciones. En virtud de dicho fenémeno la
vida interna de un Estado, las practicas sociales en su interior y el disefio
de las politicas publicas no pueden estar al margen del compromiso
estatal con la comunidad internacional. De esa interaccion es preciso
preservar la identidad propia nacional en el marco de la diversidad y
la multiculturalidad.

Ademés, los procesos de globalizacion han estado revestidos
de cierta hegemonia, lo cual ha provocado, en todo el mundo, la
intensificacion de la exclusion social y la marginacién de grandes
sectores de la poblacion. Ante tales procesos han surgido reacciones
importantes de diverso tenor: resistencias, iniciativas y movimientos
populares que como reaccion a tal exclusion pretenden abrirse espacios
a la participacién democratica, para propiciar su inclusién. Boaventura
de Sousa precisa que este tipo de movimientos, en virtud de que no
hablan el mismo lenguaje hegemoénico de la globalizacion, suelen
adoptarse como reacciones per se contra la globalizacion, perolocierto es
que tienen dimensiones mucho mas propositivas. Dichas modalidades
se suelen presentar tanto en contextos urbanos como rurales e incluyen
a ciudadanos comunes o grupos especialmente vulnerables y abordan
una gran variedad de cuestiones como la autodeterminacion, la
biodiversidad, la justicia comunitaria, etc. Asimismo, mantienen
relaciones diversas con el Estado, desde el distanciamiento total, hasta
la confrontacion, pasando por la complementariedad.”

22. BOAVENTURA DE SOUSA, Santos: Democratizar la democracia. (Los caminos de la
democracia participativa), Fondo de Cultura Econémica, México, 2004, pp. 391 y 392.

143



César Barros Leal e Soledad Garcia Muiioz

Ahora bien, la responsabilidad ciudadana, como principio de la
cultura politica, subraya la responsabilidad plena, en el ambito de su
competencia, del ciudadano en dos sentidos: la racionalidad de sus
demandas y el cumplimiento de sus compromisos.

Como corolario a lo anterior, cobra trascendencia la integracion
de valores, en el marco de la multiculturalidad, en el que prevalezca
el respeto a la diversidad y se favorezca la inclusién lo cual no resulta
sencillo en una sociedad globalizada inmersa en mecanismos de
interaccion y de exclusion altamente polarizados. Al respecto resulta
oportuna la referencia de Arendt: “Lo que hace dificil de soportar a
la sociedad de masas no es el nimero de personas, o al menos no de
manera fundamental, sino el hecho de que entre ellas el mundo ha

perdido su poder para agruparlas, relacionarlas y separarlas”.?

Una cultura politica delineada con integracién de valores forja
ciudadanos proactivos, capaces de nombrar a sus representantes y
de organizarse para defender sus derechos y para influir en el rumbo
politico del Estado.

Enestecontexto, gobiernoysociedad seencuentrancomprometidos
con la direccién de las politicas ptblicas. Son corresponsables de sus
consecuencias. Por un lado, la administracién publica es responsable
por disefarla y operarla. Por otra parte, la ciudadania tiene la
responsabilidad de vigilar su cumplimiento y de participar en su
ejecucion, dentro de su respectivo ambito.

1ll. PARTICIPACION CIUDADANA EN LA PREVENCION DEL
DELITO

I11.1 La tendencia nacional

La seguridad publica representa uno de los temas de la agenda
nacional en los que con mayor ahinco se ha manifestado la ciudadania.
La percepciéon de inseguridad, provocada por el incremento de la
violencia y la participacion de los medios,* ha intensificado la reaccién

23. Citado por: GARCIA GONZALEZ, Dora Elvira, Del poder politico al amor al mundo,
Porrta, México, 2005, p. 107.

24. En el terreno de la Seguridad ptblica, en el que se ha inscrito la politica criminal, la
reaccion institucional se ha caracterizado como un intercambio politico entre funcio-
narios y sociedad civil en el que la moneda de cambio es el endurecimiento del sistema
de justicia penal, en el que la inflacién penal es signo de la crisis de la democracia re-
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punitiva del Estado y al mismo tiempo se insiste en la necesidad de
generar proyectos preventivos. No obstante esta doble pretension,
como contenidos de la politica criminal, lo cierto es que no se ha
logrado restaurar la tranquilidad ciudadana.

La impunidad cercana al 98%, el incremento en diversas ciudades
del Pais dela violencia vinculada al crimen organizado y destinar el 70%
de los recursos en la investigacion y sancién de delitos convencionales,
hacen que la poblacién viva con el temor de ser victimizados.”

La necesidad de seguridad, al margen de los referentes en la
integracionpersonalysocial, hadesencadenadounarelacioncircularentre
delito y sistema penal. La politica criminal se ha vuelto autorreferencial:
represion y prevencion la integran, preponderantemente desde el &ambito
penal, desde las teorias relativas de la pena, en las que se pretende al
mismo tiempo sancionar y prevenir.?

Almargendelosresultadoshastaahoraobtenidos,”lasaspiraciones
preventivas siguen presentes tanto en la esfera gubernamental como en
el sentir ciudadano. No obstante, la prevencion del delito debe ubicarse

presentativa y de la emergencia de la democracia de opinién. En la democracia de opi-
nion lo que es exaltado es la percepcién emocional del sujeto reducido a sus emociones
mas elementales: miedo y rencor. Y el nuevo discurso politico tiende a articularse mas
sobre estas emociones, de las cuales singularmente el sistema de justicia penal es capaz
de brindar una coherente expresion, en la funcion de produccién simbélica de sentido,
a través del proceso de imputaciéon de responsabilidad. Cfr. Pavarini, Massimo, “Se-
guridad frente a la criminalidad y gobierno democratico de la ciudad”, en Pavarini,
Massimo, et. al., Seguridad Piiblica. Tres puntos de vista convergentes, trad. de Fernando
Tenorio Tagle, Ediciones Coyoacan, Coleccién Alter libros, México, 2006, pp. 56-57.
25. Zepeda Lecuona, Guillermo, Los retos de la eficacia y la eficiencia en la sequridad ciu-
dadana y la justicia penal en México, Fundacién Friedrich Naumann (FFN)/Centro de
investigaciones para el Desarrollo, AC (CIDAC), México, s/a, p. 9.

26. Cfr. Righi, Esteban, Teoria de la Pena, Hammurabi, Argentina, 2001, en especial pa-
ragrafos 1y 2. También puede verse: Kala, Julio César: “Perseverancia en los conte-
nidos penales preventivos” en Pefialoza, Pedro José (coord.), Seguridad puiblica. Voces
diversas en un enfoque multidisciplinario, Porrtia, México, 2005, pp. 345 ss.

27. Cfr. BARATTA, Alessandro, “Entre la politica criminal de seguridad y la politi-
ca social en paises con grandes conflictos sociales y politicos”, trad. de Fernando Te-
norio Tagle, Revista Alter de Teoria, Filosofia y Sociologia del Derecho, Universidad de
Campeche, Centro de Investigaciones Juridicas, México, nims. 4-5, enero-agosto de
1998, pp. 1-49. También PAVARINI, Massimo, “Necesidades en materia de seguridad
y cuestién criminal”, trad. de Fernando Tenorio Tagle, Revista Alter de Teoria, Filosofia y
Sociologia del Derecho, Universidad de Campeche, Centro de Investigaciones Juridicas,
Meéxico, nams. 4-5, enero-agosto, 1998, pp. 51-77.
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en un marco conceptual que nos permita precisar qué entendemos
por eso. Si no es asi se estaria en una acepcion carente de contenido
o, lo que es peor, en un eslogan publicitario carente de resultados. A
continuacién referimos algunas orientaciones al respecto.

I11.2 Marco teédrico de la prevencion y de la participacion
ciudadana

LaPrevencion, ensentido estricto, es definida como la intervencién
previa en el entorno con el proposito de evitar la aparicion o magnitud
de un evento, en este caso disminuir la frecuencia y la violencia
empleada en la comisién de delitos. La intervencién puede realizarse
en tres niveles, por ello es factible identificar estrategias de prevencion
primaria, secundaria y terciaria.

En el primer nivel, la prevencién primaria identifica las medidas
y acciones orientadas a la sociedad para propiciar condiciones
acordes que favorezcan el cumplimiento del orden juridico. Este tipo
de intervencién, en términos generales, es a largo plazo y requiere de
politicas ptublicas que involucran a diversos sectores de la sociedad.
Su nivel de incidencia estd en todo el contexto social. En este nivel, la
participacion ciudadana se encuentra orientada hacia la contribucién
en el disefio de politicas publicas, en la que participan organismos no
gubernamentales, grupos vecinales o ciudadanos independientes.

En el marco de una nueva prevencion, el ejercicio ciudadano en
este &mbito no estd restringido al terreno eminentemente penal o de
seguridad publica. La prevencién en este rubro requiere, ante todo, de
la participacion responsable en otros ambitos. Por ejemplo, dela cultura
de la legalidad, del compromiso social y de la lucha por disminuir las
grandes diferencias entre los integrantes de los extremos de pobreza y
riqueza; la promocién y vigencia real de los derechos a la educacién,
a la administracion de justicia, al trabajo y a la intimidad representan,
entre otros, los ambitos de intervencion,® de participacion ciudadana
como ejercicio responsable de ciudadanos comprometidos.

El segundo nivel, prevencién secundaria, estd orientado a
evitar infracciones y a disminuir riesgos especificos, ya sea desde la
perspectiva de la victima o del delincuente.

28. Pérez Carrillo, Agustin A., “La planeacion delictiva en un ambiente de conflicto
social”, en Pavarini, Massimo, et. al., op. cit., pp. 111-227.
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Este nivel de prevencién constituye un espacio en el que la
participacion ciudadana encuentra terreno fértil en la construcciéon
de escenarios sociales en los que se que fortalezcan los lazos de
cohesion social. La participacion en este nivel implica incidencia en
factores especificos de riesgo, grupos vulnerables, zonas de riesgo o
concurrencia de delitos especificos.

Es aqui donde confluyen las acciones de politica ptblica, desde
la administraciéon gubernamental y desde la organizacion ciudadana,
en un doble sentido: tanto por el ejercicio ciudadano participativo en
la politica pablica como por el apoyo institucional para la iniciativa
ciudadana, por ello la caracterizan la confluencia y corresponsabilidad
de autoridades y ciudadania. En las intervenciones preventivas
participan activamente actores gubernamentales y ciudadanos.
Por medio de la creacién de redes sociales e interinstitucionales se
busca fortalecer los vinculos sociales entre ciudadanos y entre éstos
y la autoridad. Programas como Colonia Segura en Naucalpan; Barrio
Sequro en Chile y Comunidades Justas y Seguras de las Universidades de
Toronto y Rosario, entre otros,” son ejemplo de este tipo de programas.
También se ubican en este rubro las estrategias de prevencion
situacional, tendientes a disminuir el riesgo delictivo a través del
empleo de dispositivos que obstaculicen la comisién de delitos.

Finalmente, la prevencién terciaria estd orientada a evitar la
reincidencia.®® En este nivel la participaciéon ciudadana se encuentra
presente, sobre todo, por medio de la participacion de la sociedad
civil organizada, organismos no gubernamentales y agrupaciones de
ciudadanos en actividades culturales, deportivas sociales, religiosas
y econdmicas, entre otras, tendientes a promover la vigencia de los
derechos de los sentenciados. Mediante este acercamiento se favorece
la interaccion con la sociedad, por parte del interno, y se fomenta su
sentido de responsabilidad.

29. Arce Aguilar, José Luis, “Colonia segura, una experiencia local: la politica ptblica
como estrategia en materia de seguridad”, en Gonzalez Placencia, et. al., op. cit., pp.
37-77.

30. Guerrero Agripino, Luis Felipe, “Seguridad Pablica y Prevencion del Delito en
el Estado Social de Derecho. Especial comentario a la trascendencia de la educa-
cion”, http.//redalyc.uaemex.mx/redalyc/src/inicio/ArtPdfRed.jsp ?iCve=72001616, [Consul-
ta: marzo 23 de 2009, 18:50 h]. Asimismo: Rodriguez Luna, Ricardo, “La participacion
de la ciudadania en la prevencién del delito: estudio de caso en la ciudad de México”,
en Gonzélez Placencia, et. al., op. cit., p. 228.
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l1l. 3 Marco constitucional

En las tltimas reformas a la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, al articulo 21, que regula el &mbito de competencia
en la investigacién de los delitos, se le incorporaron dos incisos que
marcan la pauta para la generacién de orientaciones politico criminales
con un enfoque preventivo y para la regulacién de la participacion
ciudadana. Dichos preceptos sefialan:

Articulo 21.- La investigacion de los delitos corresponde
al Ministerio Pablico y a las policias, las cuales actuaran
bajo la conducciéon y mando de aquél en el ejercicio de esta
funcion.

Las instituciones de seguridad publica seran de carécter
civil, disciplinado y profesional. El Ministerio Pablico y
las instituciones policiales de los tres 6rdenes de gobierno
deberan coordinarse entre si para cumplir los objetivos de
la seguridad publica y conformaran el Sistema Nacional
de Seguridad Publica, que estard sujeto a las siguientes
bases minimas.

¢) La formulacién de las politicas publicas tendientes a
prevenir la comisién de delitos.

d) Se determinara la participaciéon de la comunidad que
coadyuvara, entre otros, en los procesos de evaluacién
de las politicas de prevencion del delito asi como de las
instituciones de seguridad publica.

111.4 Marco legislativo secundario

En el ambito de la legislacion secundaria, la Ley General del
Sistema Nacional de Seguridad Publica,® en el Titulo Primero,
Disposiciones Preliminares, articulo 2, parrafo segundo, establece que:

El Estado desarrollara politicas en materia de prevencion
social del delito con caracter integral, sobre las causas que
generan la comision de delitos y conductas antisociales, asi
como programas y acciones para fomentar en la sociedad

31. Ley General del Sistema Nacional de Sequridad Piiblica, Diario Oficial de la Federacion,
enero 02 de 2009.
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valores culturales y civicos, que induzcan el respeto a la
legalidad y a la proteccién de las victimas.

Este mismo ordenamiento, en el Titulo Octavo, De la Participacion
de la Comunidad, Capitulo Unico, De los Servicios de Atencion
a la Poblacién, articulos del 128 al 134, regula los términos de la
participacion.

1.5 Acuerdo nacional por la seguridad, la justicia y la
legalidad

El 25 de agosto de 2008 se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion el Acuerdo Nacional por la Seguridad, la Justicia y la
Legalidad. Se trata de una declaracion sustancial con repercusiones en
distintos &mbitos del sistema de justicia penal y de seguridad publica.
Lo suscribieron los Poderes Ejecutivos Federal y Estatales, Congreso de
la Unidén, Poder Judicial Federal, representantes de las asociaciones de
Presidentes Municipales, medios de comunicacion y las organizaciones
de la sociedad civil, empresariales, sindicales y religiosas.

De dicho acuerdo se derivan 74 lineas de actuacion y se alcanzan
a derivar las siguientes premisas.

“1. La politica de seguridad es una politica de Estado.

2. La coordinacién, cooperaciéon e intercambio de
informacién entre los tres Poderes de la unién y los tres
6rdenes de gobierno, es condicién indispensable para
garantizar la seguridad publica.

3. Cada uno de los poderes y cada uno de los érdenes de
gobierno debe ejecutar la parte que le corresponde, en el
marco de sus atribuciones, para cumplir los compromisos
asumidos de acuerdo con las metas y los tiempos
convenidos.

4. El acuerdo debe sumar de manera fundamental a los
ciudadanos, la sociedad civil y a sus organizaciones mas
representativas, incluyendo las sindicales, empresariales y
religiosas.

5. De la misma manera el éxito del acuerdo nacional
requiere de la participaciéon responsable de los medios
de comunicacién para que, en el marco de la libertad de
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e la expresién, se promueva la cultura de la legalidad,
la denuncia y la participacién ciudadana, la prevencién
de adicciones y la transparencia de las acciones de las
autoridades.

6. Cada compromiso particular suscrito por los firmantes
del acuerdo deberd hacerse del conocimiento de la
sociedad e incluird mecanismos transparentes de rendicion
de cuentas, con base en un sistema de indicadores de
seguimiento y evaluacion.

7. Es necesaria la participacion de una instancia ciudadana
con amplio respaldo publico y social, para que dé
seguimiento y evaltie el cumplimiento de los acuerdos
mediante indicadores de gestion.

8. El acuerdo debe tener una vigencia de largo alcance
que trascienda la temporalidad del encargo de quienes lo
suscriben”.

De las 74 lineas de actuacién que se derivan de dicho Acuerdo, por
lo que al tema abordado en el presente trabajo atafien, es de resaltarse

las siguientes:
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“XX. Instrumentar campanas para promover la cultura de
la legalidad.

XXI. Fortalecer la atencién a personas con problemas de
adicciones.

XXIL. Fortalecer el programa de rescate de espacios
publicos.

XXXIIL. Fortalecer el programa de Escuela Segura.

XXVI. Promover la creacién de un observatorio ciudadano
que vigile y supervise el cumplimiento de los compromisos.

XXVII. Crearindicadores de desempefio delas instituciones
policiales y de procuracion de justicia con la participacion
de instancias ciudadanas.

XXVIIL Incluir en los programas de estudio la cultura de
la legalidad, el combate a las adicciones, el respeto a los
derechos humanos y la transparencia.
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LXVIIL Promover entre integrantes de las organizaciones
de la sociedad civil la cultura de la legalidad, la denuncia
y la participacién ciudadana.”

CONSIDERACION FINAL

La cultura politica singular de un Estado democratico se sustenta
en el rol proactivo que asumen gobierno y ciudadania. Este esquema
favorece para que, incluso, las organizaciones de la sociedad civil
asuman que muchos de los problemas podrian resolverse sin necesidad
de llegar ante las autoridades de su entorno.

El ciudadano como actor de primer orden en la configuracion
de la politica ptblica le permite trascender, de mero espectador de la
decisiéon gubernamental a participe de la politica estatal, incidiendo
activa y comprometidamente en los programas y acciones de los tres
niveles de la prevencion.

Ante el temor de ser victimizada, la ciudadania puede optar,
ante la desesperacion, por politicas publicas y acciones ciudadanas
que deterioren el tejido social y minen los procesos democréticos
sin disminuir realmente el impacto de la comisién de delitos. Las
Politicas fundadas en concepciones intolerantes y eminentemente
represivas pueden ser para alguien discursivamente atractivas, pero
no necesariamente acordes a un modelo democréatico. La prevencion
secundaria no escapa a estos riesgos. Las medidas extremas de
prevencion situacional, el incremento del empleo de dispositivos
tecnoldgicos para preservar la seguridad, lo mismo que las acciones
cosméticas, por ejemplo las politicas de seguridad de cero tolerancia,
construyen escenarios sociales de exclusién e incrementan la violencia.
En la prevencién terciaria, el desapego social y la exacerbaciéon de la
venganza institucionalizada, producen efectos similares.

El acuerdo nacional representa un punto de partida aceptable,
pero insuficiente si no impacta de manera trascendente en el disefio de
otras politicas puablicas.
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I. EL MODELO LOCAL DE SEGURIDAD CIUDADANA Y SU
DESAFIO INMEDIATO

El término seguridad ciudadana,’ como bien nos recuerda
DAVILA? es utilizado en Pert, a partir del Gobierno de Transicién del
afio 2001. Asi como el pais transité desde un gobierno autoritario a un
gobierno democratico, desde un punto de vista politico-institucional,

1. “Laseguridad ciudadana forma parte de las preocupaciones cotidianas y del debate pt-
blico en los paises de la region (América Latina tiene el mayor indice de criminalidad a nivel
mundial, el cual se mide por la tasa de homicidios. El Pert esta ente los paises catalogados
con criminalidad alta, aun cuando no llega a niveles alarmantes de otros paises -mientras
Brasil tiene entre 24 y 25 homicidios por cada 100, 000 habitantes, Pert tiene un indice de
12.5-. Mas informacion en: IDL. Proyectos Piloto de Comités para la Seguridad Ciudadana:
El ABC de la seguridad ciudadana. IDL, Centro de Promocién Social para la seguridad Ciu-
dadana: Lima, 2003.). En el Perd, la percepcién de inseguridad esta creciendo y requiere de
politicas que den respuestas adecuadas. En este contexto, los problemas de seguridad ciuda-
dana, hoy en dia, forman parte de la agenda ptublica peruana y por lo tanto de las politicas
de Estado del Acuerdo Nacional y de la Agenda Priorizada Parlamentaria.

(A qué nos referimos cuando hablamos de seguridad ciudadana? El concepto de se-
guridad ciudadana esté relacionado con los derechos humanos vinculados a la vida,
la integridad fisica, psiquica y moral de las personas y su patrimonio; responde a la
necesidad de estar libres de temor y amenazas y estd consignado en Constituciones y
leyes, asi como en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de las Nacio-
nes Unidas, y, en el caso de América Latina, en la Declaracién de la OEA en Montrouis.
En el caso peruano, la ley del Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana en su articulo
segundo, senala que se entiende por Seguridad Ciudadana, la accién integrada que de-
sarrolla el Estado, con la colaboracion de la ciudadania, destinada a asegurar su convi-
vencia pacifica, la erradicaciéon de la violencia y la utilizacién pacifica de las vias y espa-
cios publicos, asi como la contribucion a la prevencién de la comisién de delitos y faltas.”
(VERASTEGUI LEDESMA, Rocio del Pilar. “Seguridad Ciudadana”. Informe elabora-
do en el Area de Estudios Sociales del Centro de Investigacién Parlamentaria; Lima,
20 de mayo de 2005.)
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el concepto de seguridad viré desde un aspecto de proteccién de los
intereses del Estado a un énfasis en la proteccion de las personas.

Durante ese periodo de autoritarismo, se desarticularon los
soportes democraticos de las instituciones ptublicas del pais. En el
aspecto de la seguridad interna, la Policia Nacional fue subordinada a
los lineamientos militares y al poder politico. En ese sentido, resultaba
necesario recuperar la nocion de seguridad democratica.

El Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana (SINASEC), creado
en el afio 20033, fue la culminacion de un esfuerzo iniciado durante la
transicion con el proyecto de la Reforma y Modernizacién Policial. La
finalidad del sistema fue considerar el tema de la seguridad desde un
punto de vista local, multisectorial y participativo.

Para que lo local, multisectorial y participativo sean una posibilidad,
se crearon los comités de seguridad ciudadana regionales, provinciales
y distritales, integrados por los representantes de los 6rganos del Sector
Publico y la comunidad organizada de tal forma que sea posible articular
los esfuerzos de cada institucién local para disefiar y ejecutar las politicas
de seguridad ciudadana en cada ambito territorial.

En un contexto asi, resulta evidente que existe el reto de desarrollar
un liderazgo local que cubra las expectativas respecto de dichos comités.

“La seguridad ciudadana es un bien ptiblico que garantiza a los ciudadanos las condi-
ciones necesarias para vivir dignamente en un ambiente de convivencia democratica
y pacifica. En este sentido, como consecuencias de definiciones normativas y doctri-
narias diversas, la Defensoria del Pueblo ha sefalado que: ‘La seguridad ciudadana
no constituye en si misma un derecho de naturaleza constitucional o legal, pero si un
bien juridicamente protegido en tanto conjunto de acciones o medidas destinadas a
preservar otros bienes o valores juridicamente protegidos por nuestro ordenamiento-
-ademas de los derechos constitucionales a la vida, integridad, propiedad, etc.-como la
tranquilidad ptblica o paz social, la prevencion del delito, uso pacifico de los espacios
y vias publicas, erradicacién de la violencia.” (Informe Defensorial N° 81)”

(COMITE DISTRITAL DE SEGURIDAD CIUDADANA DE LA MOLINA. “Plan dis-
trital de sequridad ciudadana y convivencia social - 2012”. Juan Carlos ZUREK PARDO
FIGUEROA - Alcalde, Presidente del Comité; José Carlos JHON ERAZO, Secretario
Técnico. Lima, 2012.)

2. DAVILA ALTAMIRANO, Deici. “El liderazgo de la sequridad ciudadana en los distritos
de Lima Metropolitana: una mirada desde las comisarias”; articulo publicado por el Instituto
de Defensa Legal, Lima, en: http:/ /www.seguridadidl.org.pe/biblio.htm

(Fecha de consulta:17-ENE-2013)

3. Con la promulgacién de la Ley N° 27933, cuyo Reglamento esta contenido en el
Decreto Supremo N° 012-2033-IN.
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En un estudio publicado por la Defensoria del Pueblo,* se enfatiza
la importancia de la gestién local de la seguridad ciudadana.

Asi, tomando en cuenta algunas experiencias latinoamericanas que
han apostado por el modelo local de seguridad ciudadana,’ se puede
afirmar que el éxito alcanzado ha requerido, aparte del compromiso de
la autoridad local en alianza con la policia, de la adecuada canalizaciéon
de los aportes de los representantes de los 6rganos del Sector Publico
y de la comunidad organizada.®

En una interesante formulacion de propuestas, para fortalecer la
labor de los Comités Distritales de Seguridad Ciudadana, del Instituto
de Defensa Legal de Lima’, del afio 2010, se advierte la existencia de una
serie de deficiencias en el funcionamiento de muchos de estos comités.?

Informa dicho Instituto, que alo largo de los talleres de validacion,
que antecedieron a la elaboracién de aquellas propuestas, realizados

4. Informe Defensorial N° 132.

5. COSTA, Gino. La ventana rota y otras formas de luchar contra el crimen. Tres estrategias,
dos soluciones, un camino. IDL / OSI, Lima, 2007.

6. Notese que en el caso de los Comités Distritales de Seguridad Ciudadana, 6rganos
ejecutivos que constituyen las células basicas del Sistema, encargados de planear, orga-
nizar, ejecutar, coordinar y controlar los planes, programas y proyectos de seguridad
ciudadana en el &mbito de su competencia territorial, en el marco de la politica nacional
disefiada por el Consejo Nacional de Seguridad Ciudadana; estos comités, son presi-
didos por el Alcalde distrital de su respectivo ambito territorial y esta integrado por
los siguientes miembros: la autoridad politica de mayor nivel del distrito, el Comisario
Distrital de la Policfa Nacional, un representante del Poder Judicial, un representante
del Ministerio Publico, dos alcaldes de centros poblados menores, un representante de
las juntas vecinales, un representante de las rondas campesinas, en los lugares donde
existan, elegidos estos dltimos, ptblicamente por el Comité Distrital de Seguridad Ciu-
dadana, de acuerdo a los criterios que cada Comité establezca para su nominacién. Los
Comités Distritales, en base a la realidad particular de sus respectivos distritos y con una
orientacién participativa, tienen el deber de incorporar a otras autoridades o represen-
tantes de las instituciones civiles y de la comunidad que consideren conveniente.

7. BLUME ROCHA, Aldo; MEJIA HUISA, Nancy; y, Equipo IDL-SC. HOJA de RUTA
para un PLAN LOCAL de SEGURIDAD CIUDADANA. Instituto de Defensa Legal.
Lima, 2010; pp. 38-45.

8. Idem: “Segtin la Defensoria del Pueblo (“Reporte sobre el funcionamiento de los
Comités de Seguridad Ciudadana en el &mbito nacional en el 2009”. Lima, 2009), se ha
podido constatar lo siguiente:

* No se han elaborado planes de seguridad ciudadana en el 23% de los Comités Re-
gionales, en 60% de los Comités Provinciales y en 74% de los Comités Distritales.

* Adn la mayoria de secretarios técnicos de dichos comités no desempefian su fun-
cién a exclusividad. A ello se suma la falta de designacién de dichos secretarios en el
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en las ciudades de Trujillo, Huancayo y Arequipa por su Equipo de
Seguridad Ciudadana, han podido constatar que en muchos casos
los actores desarrollan iniciativas de manera aislada que no logran
consolidarse por la falta de apoyo de los otros actores, entre otros
problemas.

De todos estos antecedentes y los desafios que plantean, por ahora,
s6lo nos ocuparemos respecto de una de las causas que dificultan
la integracion armoniosa y productiva de un comité de seguridad
ciudadana: la ausencia de un procedimiento idéneo de consulta entre
sus componentes y el consiguiente planteamiento de un modelo.
Adicionalmente, también expondré algunas ideas sobre el liderazgo
como complemento a este modelo.

Asf, ;los miembros del comité de seguridad ciudadana, participan
con libertad en la formulacién de sus aportes y aceptan con entusiasmo

4% de los Comités Regionales, en 18% de los Comités Provinciales y en 51% de los
Comités Distritales.

* Las sesiones de trabajo de los Comités Provinciales y Regionales en el afio 2009 han
disminuido con relacién al 2007, ademas se ha visto que en los Comités Distritales el
nimero de sesiones es absolutamente insuficiente (1.1 sesiones al afio). Este dato re-
sulta especialmente preocupante en tanto que los comités de seguridad tienen que se-
sionar al menos 2 veces por mes con todos los integrantes de los comités con el apoyo
de los vecinos a fin de conocer los problemas de inseguridad que aquejan al distrito y
visualizar el mapa del delito, para de esta forma garantizar el buen desarrollo de los
planes de seguridad.

* En el caso de los Comités Regionales de Amazonas, Ancash, Puno, San Martin y
Tacna, no han sesionado durante todo el afio 2009.

* Solamente el 54% de los Comités Regionales, 42%de los Comités Provinciales y el
20% de los distritales realizan actividades de capacitacién en materia de seguridad
ciudadana.

* La suscripcién de convenios es uno de los puntos importantes que sirve de soporte
a los planes de seguridad, a través del establecimiento de alianzas estratégicas con
organizaciones y empresas privadas. Lamentablemente, se ha podido constatar que
tnicamente es efectuada por el 27% de los Comités Regionales, el 17%de los Provin-
ciales y el 7% de los Distritales.

* Del total de comités distritales solamente una quinta parte (22%) cuenta con un plan
de seguridad, lo cual revela la debilidad institucional en la cual se encuentran actual-
mente estas instancias.

* Se ha constatado que en la mayorfa de los Comités Provinciales no han existido
procesos ordenados de transferencia de funciones ni de acervo documentario de un
periodo municipal a otro, lo que ha afectado la continuidad en las politicas locales de
seguridad ciudadana.”
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las contribuciones de los deméas miembros en el proceso de la adopciéon
y ejecucion de las decisiones de dicho cuerpo?’

Il. LA NATURALEZA DE LA CONSULTA IDONEA

De acuerdo con KOLSTOEY, la consulta es un medio para
considerar algo, juntos; y, a la vez, un medio para permitir que crezca
una idea. Es una oportunidad para una fusién tnica de experiencias,
conocimientos, mentes, corazones, sentimientos, esperanzas y temores.
En un estado de suspension de juicio, estos se combinan para permitir
el desarrollo de una idea, una transformacién que aparece cuando
existe un intercambio de ideas, sincero. Generalmente el resultado
final es bastante diferente de la idea original, como lo es de cualquiera
de las demas contribuciones especificas. No es ni un compromiso, ni
una simple suma de ideas: es la creacién de algo nuevo.

Manifiesta el citado autor que, la consulta idénea es un proceso
caracterizado por estos cuatro rasgos: 1) libera energias creadoras de
las mentes y de los sentimientos de los implicados; 2) aporta al tema
una nueva comprension e inspiracion para un propoésito especifico
como puede ser: Resolver un problema, planear una linea de conducta,
indagar significados mas profundos, generar empoderamiento,
adquirir nuevos conocimientos, examinar otros puntos de vista, volver
a evaluar prioridades y aclarar propésitos; y, consolidar convicciones;
3) se lleva a cabo con la participacién y la interacciéon de informaciones,
ideas, pensamientos, sentimientos e impresiones proporcionadas por
las diferentes perspectivas, conocimientos, experiencias, esperanzas y
temores de los participantes; y, 4) fomenta la camaraderia y la unidad
de los que integran el cuerpo consultivo.

9. El autor del presente articulo ha integrado, como representante del Poder Judicial
(Juez Mixto) el Comité Distrital de Seguridad Ciudadana del distrito de La Molina,
Lima, en el periodo comprendido entre el afio 2004 al 2012, experiencia en la cual
pudo observar de cerca que un presupuesto indispensable para el funcionamiento del
Comité, es la participacion entusiasta de cada uno de sus componentes en la reuniones
periddicas; y, en la adopcién y ejecucién de las decisiones; y, que, esto depende, en
gran parte, del clima de integracién armoniosa y fraternal (unidad en la diversidad)
de sus miembros.

10. KOLSTOE, John E. La consulta - Una luz de guia universal. Editorial Bahad'i de Es-
pafa. Traducido al castellano por Roya Hezari del titulo original en inglés: CONSUL-
TATION: A Universal Lamp of Guidance publicado por George Ronald Publisher,
1985. 1ra. Edicion en castellano, Barcelona, 1989; pp. 24-63.
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Resumiendo, la consulta idénea puede ser definida como un
proceso tendente a producir un cambio, con el fin de cumplir un
proposito definido. Esto implica una participacién y una interacciéon
de ideas y sentimientos en un espiritu de unidad y camaraderia.

Esta transformacién puede ser comparada a distintos cambios
que tienen lugar en la naturaleza. En el reino mineral, una variedad de
sustancias se pueden combinar para dar algo diferente y muy superior
a la simple suma de las partes. Por ejemplo, bajo ciertas circunstancias,
tanto el sodio como el cloro pueden ser téxicos. Cuando se unen
quimicamente se convierten en algo bastante diferente de cualquiera
de los dos - la sal de mesa - y que es necesario para mantener la vida
humana.

Sin embargo, debemos estar conscientes que la consulta no es
un arte fdcil de aprender, mdxime cuando exige el dominio de todo
egoismo y de pasiones incontroladas, el cultivo de la franqueza y la
libertad de pensamiento, asi como de la cortesia, apertura de mente y
aquiescencia incondicional a la decisién de la mayoria.

Unidad en diversidad’

En la base de los principios previstos en la legislaciéon que regula
el Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana,' considero que esta el

11. Esta unidad no es uniformidad. No es la unidad mecanica del robot o de la organi-
zacién rigida, sino la unidad orgénica. Es la unidad del jardin de flores cuya belleza se
revela en su misma diversidad; esto también sucede cuando concurren al proceso de
consulta una pluralidad de personas y personalidades.

(SCHAEFER, Udo. El dominio imperecedero. Editorial Baha’i de Espafia. Traducido al
castellano por Josep Julia Ballbé del titulo original en inglés: The Imperishable Dominion,
publicado por George Ronald, Publisher. Barcelona, 1988)

12. El Reglamento de la Ley del Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana prescribe
que, para el cumplimiento de su objeto, el Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana
guia su organizacién y funcionamiento por los principios siguientes: a. Legalidad.- Sus
actividades se realizardn en el marco de la Constitucion Politica del Perq, las leyes
de la Republica, con absoluto respeto a los derechos humanos; b. Coordinacion e Inte-
gracion.- Para articular y unificar esfuerzos entre los 6rganos del Sector Publico y la
comunidad organizada con el propésito de lograr el desarrollo de acciones comunes e
integradas; c. Supervision y control ciudadano.- Para desarrollar mecanismos de control
y vigilancia ciudadana respecto del quehacer de los organismos del Sector Publico y
Gobiernos Locales; d. Transparencia funcional.- Para mantener una total transparencia
en las actividades del Sistema, evitando injerencias politico-partidarias o de otra in-
dole; e. Participacion Ciudadana.- Con el fin de motivar a la comunidad para que apoye
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principio de la “unidad en la diversidad’, fundamento sin el cual no
sera posible la indicada consulta idonea.

Actualmente se cree que primero debemos resolver nuestras
diferencias para poder alcanzar la unidad, cuando en realidad es todo
lo contrario; pues, primero debemos tener unidad para poder resolver
nuestras diferencias. Por esa errénea apreciacion, se cree que la unidad
es una meta elevada, un objetivo ideal préacticamente inalcanzable.

La unidad es el punto de comienzo, la base sin la cual ningtin
proyecto constructivo es posible. Légicamente, implica una unidad de
objetivos. Constituye uno de los grandes desafios de nuestra época en
todos los niveles de la organizaciéon humana.

KOLSTOE,® enfatiza en el hecho que no hay ningtin gran problema
que no se pueda resolver o asumir, teniendo unidad. Por el contrario, no
hay ningtan problema importante que pueda tener solucién duradera
o significativa sin unidad. Considérese cualquiera de los principales
problemas de nuestra época. Los problemas que los lideres actuales
estan intentando resolver son confusos. No importa si el tema es global,
nacional o local; la solucién correcta es dificil porque existen intereses
creados y facciones antagénicas que buscan sus propios objetivos. Si
esas mismas personas tuvieran unidad de propésito, podrian dar con
soluciones que beneficiarian a todos.

En consecuencia, la consulta idénea requiere de la unidad y al
mismo tiempo sirve para hacer posible la unidad, otorgando claridad
sobre los problemas reales y haciendo evidentes sus soluciones.

I1l. COMO CONSULTAR

Como puede verse, el concebir y emprender acciones que
conduzcan al progreso de la comunidad requiere de formas maduras
de intercambiar ideas para evitar reducir el didlogo a un debate de
posiciones antagénicas, motivadas por intereses personales o de grupo.

activamente el esfuerzo multisectorial por mejorar la seguridad local; f. Prevencion.- El
Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana debe priorizar y desarrollar las politicas
multisectoriales preventivas del delito, planificando sus programas, asi como actu-
ando de manera inmediata y permanente; g. Solidaridad.- Las instancias y organismos
que componen el Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana deben actuar de manera
comprometida en funcion a los fines y objetivos del SINASEC, en plena colaboracion
y ayuda mutua.

13. Op. cit.
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Esas formas maduras de intercambio de ideas requiere de sus
actores un comportamiento justo;'* esto, permite que se acttie con la
conviccién de que los intereses de la persona y los de la colectividad
se hallan intimamente entrelazados; y, a creer que es posible examinar
desapasionadamente todos los puntos de vista, aceptar el valor de la
contribucién de cada individuo y adquirir la obligacion de llegar a
decisiones consensuadas, en lo posible.”® Es asi como de la practica de
la justicia en la consulta surge la unidad: unidad de visién, unidad de
proposito y unidad de accién.'

En un clima de justicia y espiritu de unidad, el siguiente
procedimiento de consulta puede dar un buen resultado:

i. Antes del inicio de la reunion formal del comité, es recomendable
que sus miembros se den un tiempo para saludarse y conversar
un poco de manera espontanea. Este proceso puede ser compara-
do a unos miusicos afinando sus instrumentos antes de una fun-
cién. Ello alienta la fusién en armonia en vez de permitir ruidos
discordantes. Si se descuida el periodo de transicién, la consulta
serd menos efectiva y se impedira el proceso de afinamiento. Se
debe buscar con ahinco todo aquello que fomente el acercamiento
de los integrantes del comité.

ii. Iniciada la reunién formal, sobre la base de la agenda (e incluso en
la ampliacioén y/o aprobacién de ésta) cada uno de los miembros,
con la mdxima cortesia, dignidad, cuidado y moderacién, debe
proceder a expresar sus ideas; cada individuo es llamado a expre-
sar sus propias opiniones respetando esta regla.'” No se puede ad-

14. El comportamiento justo responde a un sentido de justicia; este sentido, a su vez,
tiene que ser coherente con las reglas de convivencia social; HOERSTER decia: “Quien
aguarda que sus conciudadanos presten obediencia al derecho vigente... estd moral-
mente obligado a hacer lo mismo.” De esto podemos extraer dos reglas: 1) El obrar
humano debe ser coherente. Quien pretende ventajas tiene que cargar con los inconve-
nientes. El que sélo recibe y no da, se aisla y destruye su vida; y, 2) Resalta el principio
de igualdad entre los hombres. Hay que hacer aquello que se espera de los otros; y, lo
que se quiere para uno mismo hay que desearlo también para los demas. (citado por
BRIESKORN, Norbet. Filosofia del Derecho. Editorial Herder. Barcelona, 1993)

15. Cuando no es posible la adopcién de una decisién por unanimidad, se adopta el
acuerdo por mayoria.

16. Véase DUHART, Daniel; MIRKOVICH-KOHM, Helen y ROLDAN, Jairo. Donde
brilla la luz. Grafhika Impresores. Santiago de Chile, 2011, pp. 123-124.

17. Al respecto es interesante el razonamiento del psicoterapeuta y psicoanalista BLU-
MENTHAL: “los demds son nuestros semejantes, no nuestros competidores. Lo que
importa es que seamos amables y firmes al mismo tiempo: amables con los demés y
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mitir que permanezca silencioso, si el punto de vista que tiene no
ha sido atin presentado. Tampoco es deseable pedir a otra perso-
na que hable por uno. La delegaciéon no forma parte de la consulta
idonea. Si otra persona ha expresado ya la idea que uno tiene,
no es necesario repetirla. Pero cada uno tiene la responsabilidad
muy especifica de asegurarse de que sus opiniones sean conocidas
y expresadas.

iii. La exposicion de las ideas (‘lluvia de ideas’) debe estar dirigida a
entender la situacién para decidir lo que hay que hacer y ejecutar
o llevar a cabo esa decisiéon. Con este propoésito, en todo asunto,
se debe buscar la verdad"™ cuidadosamente y no insistir en sus
propias opiniones, ya que la terquedad y persistencia en el pro-
pio parecer llevard en dltimo término a la discordia y disputa,
y la verdad quedara oculta.” Los miembros deben expresar sus
propios pensamientos con absoluta libertad y no es permisible de
ninguna manera que uno menosprecie las ideas de otro; no, deben
exponer la verdad con moderacion y, si surgen divergencias de
opinién, debe prevalecer la voz de la mayoria, y todos deben obe-
decer y someterse a ella.?” También se debe tener en cuenta que no
es saludable que ninguno de los miembros objete o censure, ya

firmes con nosotros mismos, tanto en nuestras decisiones como en lo que queremos
conseguir. No necesitamos luchar para tener razén. Actuar con sabiduria significa
comprender y ayudar, no ceder. iNunca arremetdis contra los molinos de viento!”
(BLUMENTHAL, Erik. Comprender y ser comprendido — Guia prictica para tener éxito en
nuestras relaciones. Editorial Bahd'i de Espafa; publicado en aleméan con el titulo Vers-
tehen und Verstanden Werden, 1977; traducido al castellano por José Luis Marcos Simén,
de la edicién en inglés; 2da. edicién revisada en castellano, Barcelona, 1997, p. 52)

18. La busqueda de la verdad, debe entenderse como la bisqueda de los datos reales
de la situacion o del problema; y, la exposicion de la solucién o de la conducta a seguir,
el resultado de dicha verdad.

19. En opinién de SAVI, el mundo de la realidad, al ser una realidad dinamica, se nos
presenta con innumerables facetas que desafian los esquemas y definiciones comunes,
amenudo demasiado estrictas; precisamente, por esta multiplicidad de facetas y varia-
bilidad de la realidad, el intercambio de comprensiones resulta ser muy dtil. Intelectos
diferentes identifican facetas diferentes de la misma realidad, y asi, en el intercambio
de ideas, dentro del proceso de consulta idéneo, pueden ayudarse unos a otros en un
esfuerzo intelectual conjunto.

(SAVI, Julio. La eterna biisqueda del conocimiento. Editorial Baha’i de Espafa. Barcelona,
1999, p. 35)

20. “Abdt’l-Bah4, sostiene que la “La brillante chispa de la verdad surge solo después
del choque de diferentes opiniones” en Seleccién de los escritos de “Abdii’l-Bahd; EBILA,
traducido al castellano por Conrad Popp del titulo original en inglés: Selections from the
writings of ‘Abdii’l-Bahd, UH]J, 1978; Buenos Aires, 1987, pp. 88-90.
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sea dentro o fuera de la reunién, cualquier decisién a que se haya
llegado previamente, aun cuando esa decisién no sea correcta (la
preservacion de la unidad del comité, permitird que haya oportu-
nidad de corregir ese error), porque tales criticas impedirdn que
se lleve a cabo cualquier decisién.

De este procedimiento, salta a la vista que la toma de una decisién
comprende tres etapas perfectamente identificables: Comprension,
decision y ejecucion.

La etapa de la comprension contiene la busqueda de la verdad
sobre la base de la exposicion de las ideas e informacién, con entera
libertad; en la etapa de la decision, se alienta la adopcion de ésta por
consenso; si esto no es posible, prevalece la voz de la mayoria; en la
etapa de la ejecucioén, adoptado el acuerdo, todos deben obedecerlo
y coadyuvar a su ejecucion, incluso aquellos que votaron en minoria.

A continuacién, desarrollaremos con mayor detalle cada una de
estas etapas:

Comprension

La basqueda de la verdad de los hechos implica estar lo
suficientemente bien informados como para entender la situacién real.
En la resolucién de un problema, significa saber no solamente lo que
sucedi6, sino también cuando, dénde, cémo y por qué.

Cuando se utiliza la consulta con el propésito de hacer planes,
significa comprender qué es lo que se debe realizar, por qué y como
debe hacerse, considerando a la vez las implicaciones.

Uno de los errores mas habituales, en el proceso de consulta, es
el intentar llegar a una decisién antes de entender el problema. Si
no hay suficiente informacién o no hay consenso o mayoria en el
entendimiento del problema es preferible que se suspendan o difieran
las decisiones, hasta haber tenido una discusién franca y completa; o,
hasta que se recabe suficiente informacion. Esto no se debe confundir
con la indecision o la vacilacién. Al contrario, es un periodo dindmico
para la incubacién y el desarrollo de ideas. Para algunas personas este
es uno de los aspectos més dificiles de la consulta idénea. Sin embargo,
al suspender la adopcion del acuerdo, se puede enfocar la atencion a
las cuestiones subyacentes de las cuales emergen las decisiones.
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Una préctica perniciosa que debe evitarse en el proceso de
consulta es la insistencia en su propia opinién por parte de alguno de
los miembros.

En algunos casos, resulta indispensable recabar la opinién o el
dictamen de un perito o especialista.

Decision

Después de tener una comprension clara de la situacion, se debe
dirigir la atencion hacia la solucién. Esta es la ocasién en la que se
evaltan las distintas alternativas con el mayor respeto posible a cada

una de éstas. Cuando la consulta ha llegado al punto de conclusion, es
el momento de formular la solucién acordada sobre el problema.

En este punto, manifiesta KOLSTOE?, existen dos peligros que
se presentan siempre. Uno es el de intentar llegar a una solucién
demasiado rapidamente, antes de que haya habido una discusiéon
adecuada. El otro consiste en hablar mas alla del punto de decisién. En
el primer caso, la decisién puede resultar inadecuada. En el segundo,
cuando la discusién contintia més alld del momento cumbre de la
resolucion, existe el peligro de que la decisién pueda quedar diluida.
La decisién mas vigorosa y concisa llega generalmente en el momento
en que la consulta se convierte en un foco vivo de consenso. Reconocer
ese punto de resolucién es a la vez un arte y una habilidad especial.
Afortunadamente, con la experiencia es cada vez mas facil reconocerlo.

Cuando parece queel grado de consultahaalcanzado unarespuesta
a la cuestion que se estd discutiendo, el coordinador o la coordinadora
u otra persona designada para ello debe de manera sencilla y clara
exponer esa decision provisional. Esta es la oportunidad en que puede
hacerse alguna modificacién a dicha propuesta. Lo importante es
conducir la consulta a su conclusiéon. El propésito es el de tener
una exposicién clara y concisa de la decisién que se estd tomando, de
modo de que todos estén de acuerdo en lo mismo.

Este momento de la toma de decisién es una ocasioén especial y
constituye en general el propésito de la consulta.

Una vez que se ha expuesto la decisiéon provisional (incluyendo la
modificacion si fuese el caso) y es evidente que todos estan de acuerdo,

21. Op. cit.
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esa se convierte en decisiéon y debe constar como acuerdo. Si existe
cualquier duda sobre el consenso, debe procederse a una votacion.

Si no hay consenso, incluso si una sola persona parece no estar de
acuerdo, se dispone de dos caminos. Uno es el de volver a introducir el
tema para una nueva discusién. Puede ser que la consulta haya sido
inadecuada. Muchas veces, cuando se vuelve a presentar la cuestion,
sale a la luz una nueva idea o una perspectiva diferente que da lugar
a un resultado revisado y superior. El grupo debe buscar la mejor
respuesta y no sélo una decision.

La otra accion posible es pasar a la votacion, ateniéndose a
la decisién de la mayoria y seguir después con el siguiente asunto.
Aunque es preferible la unanimidad, no es un requisito. No conviene
perder mucho tiempo intentando convencer a cada miembro que
disiente para que llegue a estar de acuerdo, con el solo fin de que
pueda haber unanimidad.

Tanto para entender el problema como para decidir lo que hay
que hacer, se necesita una discusién completa y franca. Se deben dar
las ideas con entera libertad. Lo que hay que recordar es que son las
opiniones, no las personas o personalidades, las que deben confrontar.
Las opiniones deben ser expuestas con suficiente fuerza, pero con
amabilidad, para que puedan chocar con otra opinién.

Una clave para este proceso es el de permanecer emocionalmente
desprendido de cualquier aportacion que se haga. Una vez expresada,
la idea pertenece al grupo. Puede ser entonces confrontada con
otros aportes, produciéndose un choque de ideas. jEntonces brillaran
las chispas de la verdad! Si uno se agarra a los comentarios que ha
hecho como si fueran de su propiedad y conserva algin orgullo de
paternidad, los choques le haran sentirse ofendido. Entonces las ideas
en conflicto no siguen produciendo chispas de verdad, pierden su
virtud.

Ejecucion

Arribada a una conclusion, la idea que sirvié de base al acuerdo
ya no pertenece a nadie sino al grupo. Ya no es simplemente “una
decision de la mayoria”, lo es de todo el grupo. Entonces surgen estos

requisitos extremadamente importantes: i) no esta permitido criticar
la decisién ni dentro ni fuera de la reunidn; y, ii) cada uno tiene la
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obligacién de ayudar a llevarla a cabo y de ponerla en marcha. Ponerla
en marcha forma parte de la decisién. La toma de decisiéon no esta
realmente consumada hasta que la tarea no quede realizada. Esto pone
sobre el grupo consultivo la pesada obligacién de asegurarse de que lo
que se decide, puede realmente llevarse a cabo.

IV. LA NECESIDAD DEL LIDERAZGO

Vivimos en un momento especial de la historia humana, el cual
se caracteriza por dos grandes procesos. Uno de ellos es el proceso de
desintegracion que se manifiesta en los multiples problemas sociales
que vemos a nuestro alrededor. El otro es el proceso de integracién que
se fundamenta en el principio de la unidad de la humanidad y busca
nuevas formas de trabajar juntos para construir una sociedad de paz,
justicia y unidad.

La desunion, en dicho proceso de desintegracién, es el punto
central de los problemas que tan severamente afligen al planeta.
Penetra las actitudes en todos los aspectos de la vida.

Ademas, los seres humanos han olvidado, al parecer, su
compromiso con los principios y valores morales; lo que ha dado
comienzo al proceso de desintegracién en el cual los nervios de la
disciplina gradualmente se relajan, la voz de la conciencia se calla,
se oscurece el sentido de la decencia y la vergilienza y los conceptos
del deber, la solidaridad, la reciprocidad y la lealtad se desvian. Esto
se evidencia en la lasitud ética y la corrupcién entre los funcionarios
en todos los niveles de la sociedad, tanto en las instituciones ptblicas
como privadas.

De hecho, podemos decir que a nivel colectivo, la desunién, y a
nivel individual, la corrupcion y la falta de una moral elevada, estdn
en el corazén mismo de la crisis global actual.

En una situacién asi, el proceso de integracién o construcciéon
requiere con urgencia de un liderazgo moral.

En el proceso de integracion, nos informan ANELLO vy
HERNANDEZ,? en vez de hablar de lideres, hablamos de liderazgo.

22. ANELLO, Eloy; HERNANDEZ, Juanita de. Liderazgo moral. Centro de Servicios de
Comunicacién de la Universidad Nur; 2da. edicién; Santa Cruz - Bolivia, 1996; pp. 26

y ss.
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Un lider es una persona que tiene una posicién especial dentro de un
grupo. En cambio, el liderazgo es ejercido por todas las personas del
grupo quienes ayudan al grupo a cumplir con sus funciones. Cuantos
mas miembros de un grupo ejercen este tipo de liderazgo, mejor
funcionara el grupo.

Enfocar al liderazgo de esta forma tiene muchas ventajas. Da
buena acogida a las ideas e iniciativas de todos, porque reconoce
que las capacidades y la energia de cada persona son necesarias para
transformar a la sociedad. En vez de ser moldeada por las fortalezas y
debilidades de una sola persona - el lider - la organizacién se aprovecha
de la vision, las capacidades y la energia de todos sus miembros. Por
otra parte, se evitan muchos de los problemas que a menudo surgen en
las organizaciones a causa del egoismo y la lucha por el poder.

No se necesita tener ninguna posicién para ejercer el liderazgo
moral. Mas bien, el liderazgo moral no busca ninguna posicién o
reconocimiento. Unicamente busca servir al bienestar comun.

Cuantas mas personas ejercen el liderazgo moral en una
comunidad, mas progreso se lograra.

Las Funciones de un Grupo

A igual que los individuos, un grupo u organizacién puede tener
buena o mala salud. Para ser saludable, un grupo ha de concentrar sus
esfuerzos en tres funciones. Estas son:

i. Mejorar la unidad entre los miembros del grupo.
ii. Cumplir los objetivos y las tareas del grupo.
iii. Ayudar a cada miembro del grupo a desarrollar sus capacidades.

“Ningtin poder existird si no es a través de la unidad.”* Si las personas
forman organizaciones, es precisamente porque pueden lograr mas
trabajando juntos que trabajando individualmente. Pero para que esto
suceda, el grupo ha de estar unido.

Todo grupo existe para un propésito: Es importante que los
miembros del grupo tengan una unidad de vision acerca de su

23. BAHA'U'LLAH, citado en La Consulta, compilacién editada por EBILA, Buenos
Aires, 1986, pag. 6.
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propésito y que trabajen de manera coordinada para llevar a cabo las
tareas y los objetivos del grupo.*

La capacidad y el poder de logro del grupo dependen de la
capacidad del conjunto de sus miembros. Cuando el grupo ayuda a
cada uno de sus miembros a desarrollar sus capacidades, el grupo se
vuelve mas eficaz y puede realizar mas.

El Espiritu de Servicio

La caracteristica fundamental del liderazgo moral es el espiritu
de servicio. El liderazgo moral es ejercido por aquel que sirve més a la
comunidad, no por aquel que domina més a la comunidad.

El espiritu de servicio nace de la identificacion del individuo
con las necesidades de los demés y del reconocimiento de nuestra
verdadera posicién en la vida, como seres sociales que somos.” Cuando
reconocemos que la posicién mas elevada a la cual podemos aspirar es
la posicién de servicio y nos esforzamos por llenar nuestros actos de
servicio con un amor desinteresado, nos transformamos en canales a
través de los cuales fluye el espiritu constructivo.

No se debe confundir al servicio con el paternalismo, que hace por
las personas lo que ellas deben hacer por si mismas, ni tampoco con el
servilismo, que se caracteriza por una actitud de desprecio hacia uno
mismo; o, con el afan de buscar la aprobacién de los demas.

El mejor servicio es aquel que ayuda a los demés a desarrollar sus
potencialidades, que contribuye a la realizacion de los objetivos del
grupo y que fortalece los lazos de unidad y amistad en el grupo.

Cuando se obra con un espiritu de servicio, no se espera recompensa
ni reconocimiento. Se contenta con ejercer un liderazgo invisible, como
hace la energia eléctrica que mueve los motores sin ser vista.

Hay un dicho chino que afirma: “Cuando un verdadero lider ha
terminado su trabajo, la gente dice ‘miren cudnto hemos logrado.”” El
lider moral aspira a este liderazgo.

24. Véase GARDNER, John. On Leadership. Free Press, New York, 1993.

Asimismo, COVEY, Stephen. El liderazgo centrado en principios. Ediciones Paidds, Bue-
nos Aires, 1993.

25. Véase JORDAN, Daniel C. El sentido de la vida. Editorial Baha'i de Espafia. Traduci-
do por Manuel Melgarejo Gil de Biedma del titulo original en inglés: The Meaning of
Deepening. 2da. edicion en castellano; Barcelona, 2007.
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Sin embargo, el servicio trae recompensas. Dos de las mas
importantes son: el desarrollo de las capacidades propias y un profundo
sentido de satisfaccion interior.

El propésito del liderazgo: La transformaciéon personal y la
transformacion social

El liderazgo moral promueve tanto la transformacién personal
como la transformaciéon social. Una persona participa en la
transformacion personal cuando est4 en un proceso de desarrollar las
capacidades y las cualidades que le permiten servir mejor a los demas.
Contribuye al proceso de la transformacién social cuando utiliza estas
capacidades para colaborar en la construcciéon de una sociedad mas
unida y justa.

La transformacion personal y la transformacién social han de
ir de la mano*. Una no es eficaz sin la otra. Es imposible construir
una sociedad basada en la justicia y la unidad, si los individuos no
practicamos éstas y otras cualidades en la vida diaria, participando
plenamente en el proceso de transformacion personal.

Pero la transformacion personal, por si sola, no es suficiente para
resolver los problemas del mundo. Se necesita una vision compartida
de la sociedad deseada, que juntos estamos tratando de construir, y un
acuerdo sobre los principios basicos que han de regir en dicha sociedad.

Existe una relacion dindmica entre los dos tipos de transformacion.
La fuerza dinamica del ejemplo influye positivamente en la
transformacién social, a la vez que los esfuerzos de transformacion
social motivan el desarrollo de nuevas capacidades y cualidades.

26. El maestro PACHECO, sostenia: “Las formas de la sociabilidad influyen en la sico-
logia de los hombres y las condiciones del sistema en sus posibilidades de accioén. Por
ella las modificaciones culturales e institucionales influyen no sé6lo sobre las formas
estructurales de la vida social, sino también sobre el hombre que es el sujeto de ellas.
Los cambios estructurales de ajuste influyen en formas especificas de la conducta de
los hombres; los cambios totales modifican de manera importante las posibilidades de
vida y desarrollo de las personas. El caracter social y las formas de comportamiento, la
libertad en sus multiples manifestaciones, los valores culturales, la participacién en el
gobierno y en la economia de la sociedad, son partes del cambio que afectan al hombre
y pueden implicar una transformacién de su personalidad. (...)

Por otra parte, es necesario insistir en que el sujeto activo del cambio social es el hom-
bre. Es el actor de la vida social, el ser que impulsa las transformaciones.”
(PACHECO GOMEZ, Maximo. Teoria del Derecho. Editorial Juridica de Chile. 4ta. Edi-
cién. Santiago, 1990, p.519)
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La transformacion se nutre a través del comparfierismo en una
comunidad. Por lo tanto, un grupo con ideales elevados, que esta
trabajando en el proceso de la transformacién social, puede crear un
ambiente de apoyo que estimulara y sostendra la transformacion
personal de sus miembros. A la vez, trabajando todos juntos, el grupo
podra realizar proyectos que tengan una mayor influencia en la
sociedad de lo que podrian hacer los individuos solos.

Para terminar, se debe sefialar que la propuesta de procedimiento
de consulta arriba expuesta y éstas ideas sobre liderazgo moral, estan
dirigidas a fortalecer el funcionamiento de los comités de seguridad
ciudadana de tal forma que éstos puedan cumplir con la tarea tan
delicada de planear, organizar, ejecutar, coordinar y controlar los
planes, programas y proyectos de seguridad ciudadana en el &mbito de
su competencia territorial, en el marco de la politica nacional disefiada
por el Consejo Nacional de Seguridad Ciudadana, en el caso de Pert.

CONCLUSIONES

1. La necesidad de seguridad ciudadana ha dado lugar a un modelo lo-
cal, multisectorial y participativo, traducido en comités de seguridad
ciudadana, integrados por los representantes de los érganos del sec-
tor publico y la comunidad organizada de tal forma que sea posible
articular los esfuerzos de cada institucion local para disefiar y ejecutar
las politicas de seguridad ciudadana en cada ambito territorial.

2. La ausencia de un procedimiento idéneo de consulta al interior de di-
chos comités, se convierte en una amenaza que pone en peligro la efi-
ciencia y la eficacia de su funcionamiento, por lo que resulta indispen-
sable perfeccionar el existente o adoptar uno nuevo que conjure esta
amenaza.

3. Laconsulta idénea es un proceso caracterizado por liberar energias cre-
adoras de las mentes y sentimientos de los implicados; aporta al tema
una nueva comprension e inspiracién para un proposito especifico,
se lleva a cabo con la participacion y la interaccién de aportes propor-
cionados por las diferentes perspectivas, conocimientos, experiencias,
esperanzas y temores de los participantes; y, fomenta la camaraderia y
la unidad de los que integran el cuerpo consultivo.

4. La consulta no es un arte fdcil de aprender, mdxime cuando exige el
dominio de todo egoismo y de pasiones incontroladas, el cultivo de la
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franqueza y la libertad de pensamiento, asi como de la cortesia, aper-
tura de mente y aquiescencia incondicional a la decisidn de la mayoria.

5. La consulta idénea requiere de la unidad en diversidad y al mismo
tiempo sirve para hacer posible la unidad, otorgando claridad sobre
los problemas reales y haciendo evidentes sus soluciones.

6. En un clima de justicia y espiritu de unidad, el procedimiento de con-
sulta comprende tres etapas perfectamente identificables: Compren-
sién, decision y ejecucion. La etapa de la comprension contiene la
btsqueda de la verdad sobre la base de la exposicion de las ideas e
informacién, con entera libertad; en la etapa de la decision, se alienta
la adopcion de ésta por consenso; si esto no es posible, prevalece la voz
de la mayoria; en la etapa de la ejecucion, adoptado el acuerdo, todos
deben obedecerlo y coadyuvar a su ejecucion, incluso aquellos que vo-
taron en minoria.

7. La crisis global actual presenta a nivel colectivo, la desunién, y a nivel
individual, la corrupcién y la falta de una moral elevada, por lo que la
emergencia de un liderazgo moral, en la tarea de contrarrestar dicha
crisis, resulta urgente. Los comités de seguridad ciudadana no estan al
margen de esta crisis ni de esta necesidad de liderazgo, en su propio
nivel.

8. La caracteristica fundamental del liderazgo moral es el espiritu de ser-
vicio. El liderazgo moral es ejercido por aquel que sirve més a la comu-
nidad, no por aquel que domina mas a la comunidad.

9. El liderazgo moral promueve tanto la transformacién personal como
la transformacién social. Una persona participa en la transformacién
personal cuando estd en un proceso de desarrollar las capacidades y
las cualidades que le permiten servir mejor a los demas. Contribuye al
proceso de la transformacion social cuando utiliza estas capacidades
para colaborar en la construccién de una sociedad mas unida y justa.
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1. PLANTEAMIENTO INICIAL

Como un fenémeno de caracter universal, a partir de los afios 90’s,
se ha dado un crecimiento exponencial de los indices de inseguridad
a nivel mundial. Esta problematica ha afectado por igual a sociedades
en altos grados de desarrollo como a paises con una situaciéon de
transicion democrética atn incipiente.!

Este movimiento de violencia e ilegalidad se presenta en dos
vertientes basicas, por un lado en la incidencia delictiva y por otro en el
crecimiento de la fuerza de las organizaciones criminales dedicadas al
terrorismo o al narcotréfico. Esta distincién por supuesto no pretende
desconocer los multiples fenémenos de la inseguridad en el mundo
moderno y tampoco es un intento de separar ambos fenémenos como
realidades inconexas, sino que siendo dos tendencias identificables
tienen claros puntos de conexiéon que generan fendmenos de mutua
potencialidad.

Esta realidad inopinada la debemos tomar como una premisa
para poder abordar el anélisis sobre la efectividad en las politicas
de seguridad que se adopten. Més alla de que es imprescindible
que se profundice en las causas de este crecimiento acelerado de la
delincuencia a nivel mundial, que nos permita entender el fenémeno en
toda su dimension, el enfoque que adoptaremos en este breve ensayo

1. A estoresponde la necesidad de generar politicas de seguridad con una planeacién
y sistematizacién tales que permitan desarrollar con eficiencia acciones en esta mate-
ria. Revista Mexicana de Seguridad Piiblica, n. 1., enero a marzo de 2000, p. 31.
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serd el de partir de dicha premisa como un dato dado que sucede a
nivel global.

Con este punto de partida lo que cabe mencionar
primeramente es que este fenémeno no ha afectado de la misma
manera a los distintos paises, sino que ha sido mucho mayor
su efecto -devastador en las sociedades con menos fuerza
democratica, cultural e institucional y ha sido un fenémeno de
peores y mas amplias consecuencias en paises con estructuras
sociales endebles.? Esto que en si mismo resulta obvio sirve
sin embargo para distinguir dos niveles en la problemética de
inseguridad en una determinada sociedad: las causas exégenas
-que provienen de fuera- y las causas endégenas o internas que
contribuyen a catalizar o a profundizar la problematica.

De igual manera esta perspectiva sirve para mantener un
enfoque equilibrado respecto a las medidas de solucién que deben
aplicarse, donde deben atenderse por igual las medidas de origen
interno y los medios de colaboracién internacional o global.

Cabe igualmente en una perspectiva inicial del problema,
sefialar que no son soélo las diferencias en la fuerza institucional
y en los recursos sociales, los que marcan la diferencia en la
efectividad de las medidas, sino también la perspectiva con que
se suele hacer frente a la problematica.

En este sentido y de manera paralela a esta distinciéon
llamémosle cuantitativa, que responde a la fuerza de las
instituciones de seguridad y justicia fundamentalmente, hay otra
que marca una diferencia cualitativa en el modo como se pueden
caracterizar el problemay por lo tanto al definir el tipo de medidas
que se implementardn. Esto tiene relevancia fundamentalmente
en el hecho de que los fendmenos criticos de violencia suelen
ser en ocasiones detonadores de decisiones y acciones de indole
autoritario.’ Son situaciones de especial riesgo para los derechos

2. Cfr. al respecto Zepeda Lecuona, Guillermo, Crimen sin Castigo, Procuracion de jus-
ticia Penal y Ministerio Piiblico en México, CIDAC, A.C., Fondo de Cultura Econémica,
Meéxico, 2004, p. 72.

3. Esta tesis, ademds de tener una base empirica probada estd documentada en estu-
dios como los de Horowitz y Schanabel: Civil and International conflicto has, in all cases,
led directly to severe catastrophico human rights abuses; Cfr. Human Rights and Societies
in Transition, United nations University Press, 2004, p. 12.
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humanos y esto no es exclusivo de los paises con instituciones
democraticas incipientes o con debilidad institucional, se da a
cualquier nivel, tomese el ejemplo de los Estados Unidos en su
politica antiterroristaadoptada por el gobierno de ese pais durante
2001-2009.* Existe por tanto un aspecto fundamental que genera
diferentes tendencias en el modo de afrontar una problematica
de seguridad distinta y que se refiere a la perspectiva desde la
cual se valora el fenémeno de la amenaza delictiva en un pais.

Lo que pretendemos en estas breves lineas es sefialar la
importancia que esa perspectiva esté alineada con el respeto
omnimodo de los derechos humanos y la falacia® que significa
pretender garantizar una seguridad verdadera al margen de los
derechos humanos.

Este planteamiento parte en primer lugar de la experiencia coman,
que tenemos todos los que nos hemos interesado por estos temas, al
observar la permanente dialéctica que existe entre derechos humanos
y seguridad. Esto que no es algo de ninguna manera novedoso,’” tiene
carta de naturalizacién practicamente universal y es comtn encontrarse
un enfrentamiento tanto tedrico como practico entre las politicas de
derechos humanos y las de seguridad.

4. Una fuente de informacién donde puede corroborarse las problemadticas especifi-
cas de los Estados Unidos de América en materia de derechos humanos es el informe
2011 de Amnistia Internacional, EIl Estado de los Derechos humanos en el Mundo, editorial
Amnistia Internacional, Madrid, 2011; buscar el capitulo referente, p. 198.

5. Esto se encuentra objetivamente expuesto en el anélisis de Albaladejo Escribano:
“...algunas acciones gubernamentales aparecen dominadas por el sindrome del temor,
del corto plazo y la urgencia social del tema con soluciones que privilegian el uso de
la fuerza y las restricciones de libertad y derechos como mecanismos aptos para deli-
near soluciones, sin perjuicio, ademads, de los réditos electorales que el tema de segu-
ridad posee” cfr. Albaladejo Escribano, Isabel, La Seguridad Ciudadana para Garantia
de los Derechos Humanos, http://www.iidh.ed.cr/BibliotecaWeb/PaginaExterna.
aspx?url=/BibliotecaWeb/Varios/Documentos/BD_1649140147/Seg %20Ciudada-
na%20para%20la%20Garantia %20de % 20DDHH-Isabel-mayo06.pdf

6. Falacia, del lat. Fallacia, significa falsedad o engafio, en Logica se identifica con so-
fisma, como la razén o argumento aparente para persuadir de que algo, siendo falso,
es verdadero.

7. Esta discusion se ha tenido en el ambito del derecho respecto de sus fines, sefa-
lando la aparente antinomia que existe entre seguridad, justicia y bien comun. Las
discusiones académicas han reflejado una realidad que en la préctica es muy dificil de
compaginar, particularmente en las contraposiciones de la justicia y la seguridad.
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Es por ello que el esquema que adoptaremos en el presente anélisis
serd el de partir de identificar con nitidez cuéles son los puntos de
vinculacién, tanto tedricos como practicos, entre seguridad y derechos
humanos, de forma que logremos aportar una visién constructiva
que contribuya a desarticular el tan nocivo prejuicio de que no puede
haber seguridad publica si no se sacrifica el ejercicio de los derechos
humanos.

Como ultimo comentario a este epigrafe introductorio, quisiera
mencionar que mi referencia obligada frente a este andlisis sera el caso
de México, en donde la politica de seguridad, particularmente a partir
del afio 2006, ha carecido de una perspectiva de derechos humanos.
A este aspecto dedicaré el postrer punto de este breve ensayo.

2. LOS CRECIENTES RETOS DE LA SEGURIDAD

Cuandoen 1948 seredactola Declaracion Universal delos Derechos
Humanos y se incluy6 en el articulo 3° el derecho a la seguridad, asi in
genere, obviamente no se tenia la perspectiva actual en donde los retos
para hacer valer este derecho se han multiplicado y vuelto cada vez
mas complejos.

Articulo 3.

Todo individuo tiene derecho a la vida, a la libertad y a la
seguridad de su persona.

A partir de esto, lo que nuca debe perderse de vista es que la
seguridad es un derecho humano y aunque entre los derechos no hay
jerarquias posibles -sino interdependencia-, lo que esté claro es que es
un derecho que funge ademas como principio de otros derechos.

La mencién genérica que hace la Declaraciéon universal de los
derechos humanos contiene otro mensaje claro, no se circunscribe al
enfoque de la seguridad publica, sino que desde entonces se acuiié
un concepto con una perspectiva mucho mas cualitativa; al referirse
a la sequridad de su persona, no puede entenderse solamente como la
seguridad frente a las amenazas criminales.

Lo que ha sucedido en estos mds de sesenta afios es harto
explicativo de lo que han cambiado las circunstancias, tanto en la
gravedad de las amenazas como en los alcances del concepto de
seguridad. Las mdltiples acepciones del término seguridad dan cuenta
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de la profundidad y, sobre todo, de la complejidad del concepto. Asi
se puede hablar de seguridad publica para referirse al aspecto de la
amenaza criminal, con una doble vertiente por un lado se refiere al
derecho humano de las personas y por otro a las acciones que realiza la
autoridad para abatir la delincuencia. Sin embargo también se utiliza
en otras acepciones, por ejemplo al hablar de seguridad nacional para
referirse a aspectos relacionados con la permanencia y la cohesion de
las instituciones. A la par siempre se han desarrollado conceptos que
abordan el tema de la seguridad con enfoques parciales, asi se puede
hablar de la seguridad juridica, que se refiere fundamentalmente a la
certidumbre en la aplicacién de determinado ordenamiento juridico
u otras como seguridad econémica, seguridad alimentaria, seguridad
ambiental, etc., todas ellas referidas como mencionamos a aspectos
especificos donde debe existir una garantia en la satisfaccion de
determinados bienes o servicios, de forma que cuando esta garantia se
pierde, se genera un atentado al derecho humano a la seguridad.

Como se puede advertir con estos ejemplos, se trata de un concepto
multivoco y de amplio espectro. Sin embargo, me parece que cuando
en la Declaracién Universal de los Derechos Humanos se consagroé el
derecho a la seguridad, se hizo en un sentido vasto, amplio, de forma
que podia incluir todas las acepciones mencionadas.

El problema que conlleva esta diversidad de significados, es por
un lado la falta de concrecién del concepto y por ende su pérdida
de efectividad, al menos como derecho exigible: cuando se exige el
cumplimiento del derecho a la seguridad, no se sabe bien qué es lo que
se estd demandando.

Sin embargo hay un problema ulterior y mas complejo que es el
de desviar su contenido y generar un concepto que no tenga como
sustancia el derecho humano. Como cuando se piensa que laseguridad
es sinénimo de gobernabilidad o de estabilidad politica. Ante todo la
seguridad es un derecho y como tal debe ser entendido; por lo tanto
es una realidad que se traduce un problema individual més alla de
la colectividad. No se trata de cumplir con unos estandares macro,
sino brindar una seguridad entendida en su dimensiéon personal,
individual.
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De aqui es de donde ha derivado el concepto de seguridad humana
y de seguridad ciudadana, que es el que ha promovido tanto la ONU
como la Comisién Interamericana de Derechos Humanos.®

“

Seguridad Ciudadana significa fundamentalmente aquella
situacion politica y social en la que las personas tienen legal y efectivamente
garantizado el goce pleno de sus derechos humanos y en la que existen
mecanismos institucionales eficientes para prevenir y controlar las amenazas
o coerciones ilegitimas que pueden lesionar tales derechos.”® Este concepto
en si adolece de vaguedad en su descripcién y por lo tanto hay que
seguir esforzdndose en delimitarlo de forma que pueda servir como
instrumento de exigencia para las instancias publicas, sin embargo tiene
una gran virtud ya que obliga a ampliar el concepto de seguridad mas
alla del perimetro exclusivo de la seguridad ptblica y con ello fuerza a
que se adopten estrategias y politicas con una visiéon mucho mas integral.

Desde nuestro angulo lo realmente importante en este anélisis
es fortalecer la vision humana de la seguridad. De esa forma atentan
contra la seguridad los fendmenos de violencia, de desconfianza con
las autoridades, de temor ~aunque sea en un alto porcentaje subjetivo-
el riesgo, la amenaza, etc. Comprender el sentido humano (ciudadano)
de la seguridad significa adentrarse en toda la fenomenologia del
acontecer humano.

Del otro lado, es decir mantener una visién de seguridad sin un
contenido verdaderamente humano, se traduce en medidas generales
de contencién del crimen con la adopcién de indicadores que no
valoran, o en poca medida, los aspectos subjetivos. Para ponerlo en un
ejemplo dirfamos que frente a un homicidio por ejemplo, una visién
sin seguridad ciudadana, valorarad de manera preferente los aspectos
cuantitativos, cuando fue, que impacto tiene en la estadistica, etc. Un
enfoque de derechos humanos, es decir de seguridad ciudadana,' se

8. Informe sobre Sequridad Ciudadana y Derechos Humanos, Comisiéon Interamericana de
Derechos Humanos, OEA, 31 de diciembre de 2009.

9. Cfr. Albaladejo Escribano, Isabel, cit.

10. EI concepto de seguridad ciudadana no es identificable con el de derechos huma-
nos, sin embargo en el desarrollo del mismo se implica un enfoque fundamental de
derechos humanos; asi lo afirma el informe de la CIDH sobre Seguridad Ciudadana y
Derechos Humanos: Si bien el Derecho Internacional de los Derechos Humanos no de-
fine en forma expresa el derecho a la seguridad frente al delito o a la violencia interper-
sonal o social, cuya prevencion y control es el objetivo de las politicas sobre seguridad
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preocupara maés por las causas, por saber los efectos que provocara en
la persona y sus circunstancias, su familia, en sus hijos si los tenia, es
una visién mucho mas cualitativa, como es lo humano.

Es por ello que resulta tan importante estar al dia de la evoluciéon
que van teniendo los conceptos, ya que los retos que supone la
inseguridad en la actualidad son mucho mayores que los de hace
algunas décadas, o al menos tienen una complejidad muy diferente y
por ello las estrategias tienen que ser mucho mas asertivas.

No podemos hacer caso omiso de las graves amenazas que supone
el crimen organizado para la seguridad en el mundo de hoy, y como
bien lo sefialan los estudiosos," es algo que no tiene explicacién en las
causales de la evolucién que ha tenido la violencia en el mundo, sino
que obedece a un proceso diferente, que se inserta en el entramado
de factores econémicos, sociales y culturales, y cuya explicacién esta
todavia en vias de profundizarse, sin embargo sus impactos afectan de
manera cada vez mas directa a la seguridad de los individuos en su vida
cotidiana, por lo que se le debe incluir siempre como un componente
importante dentro de la problematica de seguridad en la actualidad.

Las amenazas a la seguridad son desde una perspectiva de
la ciencia politica un riesgo para el desarrollo democratico de los
Estados que no han logrado consolidar este régimen participativo
de una manera consolidada. El ejemplo de América Latina es claro
a este respecto,” la seguridad ha socavado la credibilidad en las
instituciones democraticas, haciendo ver su ineficiencia y su caracter
meramente formal. Es precisamente en estos contextos, en los que
mas facilmente se presentan reacciones autoritarias o medidas que
centralizan un excesivo uso de la fuerza como acciones desesperadas
para lograr mantener el control de la situacion, sin embargo este tipo
de situaciones lo que consiguen es profundizar mas la problematica y
generar un circulo vicioso entre las causas de la violencia y sus efectos.

ciudadana, los Estados se encuentran obligados por un plexo normativo que exige la
garantia de los derechos particularmente afectados. Cfr. cit.

11. Cfr. Zepeda Lecuona, Guillermo, cit., p. 77.

12. “El elevado y creciente aumento de los hechos de violencia durante los tltimos
veinte afios en la region (refiriéndose a sur y centro-américa) y su caracter rutinario e
impune es inconsistente con la democracia; muestra una “abdicacién de la autoridad
democratica” y afecta la credibilidad de las fragiles instituciones democréticas.” Cfr.
Albaladejo Escribano, Isabel, cit.
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Para concluir este apartado queremos de intento subrayar la
importancia que tiene adoptar un correcto concepto de seguridad, ya
que de ahi deriva que las estrategias que se sigan para hacer frente a
las amenazas a la inseguridad guarden una debida prioridad entre los
objetivos que se persiguen y mantengan una vision verdaderamente
humana. Seguir una estrategia de combate al crimen organizado que
solo tenga como objetivo la persecuciéon material de delincuentes, sin
sopesar debidamente las consecuencias en la vida de las personas y en
su derecho a la seguridad integral, puede ser en si mismo una violacién
al derecho a la seguridad.

3. LOS PUNTOS DE VINCULACION TEORICOS ENTRE
SEGURIDAD Y DERECHOS HUMANOS

Hemos decidido hacer el andlisis sobre la dialéctica entre seguridad
y derechos humanos, separando el nivel tedrico del nivel préctico, con
el fin de hacer frente de una manera més directa a las objeciones que
se suelen sefialar, ya que muchas veces se afirma que si bien existe una
armonizacién entre ambos conceptos, esta es solamente en la teoria
pero que en la practica el equilibrio es irrealizable.

Este punto dentro del ensayo resulta vital ya que nuestra tesis se
basa precisamente en que la dialéctica que se argumenta entre derechos
humanos y seguridad es solo aparente y de ninguna manera significa
una antinomia, antes al contrario, una politica de seguridad que no
incorpore, asuma, privilegie, cumpla con el componente de derechos
humanos seria una falacia, un engafo.

Antes deentraralos puntos concretos de esta vinculacion queremos
advertir nuestra personal posicion epistemoldgica respecto de que si
algo, que tiene un componente incorpéreo, puede ser demostrado en
el ambito del razonamiento, debemos suponer que eso mismo debe
comportarse asi en la realidad. Siguiendo esta linea de pensamiento
realista, podriamos afirmar que cuando no se da esta correlacién muy
probablemente es porque hay un error en la praxis, es decir en el modo
como se ejecutan las acciones materiales.

En el caso de la seguridad esto se deberia entender de la siguiente
manera: si, como lo es, la seguridad y los derechos humanos son
realidades convergentes y complementarias, entonces en la practica
deben de poderse potenciar mutuamente, si esto no se da y se presentan

182



Seguranga Cidadd

oposiciones entre las politicas de derechos humanos y las de seguridad,
lo que tendremos que buscar es el error, o las fallas, en el modo como
se estan disefiando y ejecutando esas acciones.

De hecho una de nuestras premisas, que de alguna manera
mencionamos en el primer apartado, considera que esta opinién,
medianamente generalizada, que contrapone a los derechos humanos
con la seguridad, es fruto de la errénea concepcion que se suele tener
sobre los derechos humanos, o de una visiéon muy superficial de los
mismos, enla cual se carece de una verdadera dimensioén antropoldgica.

Para desarrollar los puntos de vinculacién teérica, quisiéramos
retomar el punto central que sefiala que la seguridad es un derecho
humano y por tanto no puede haber contraposicion entre algo y si
mismo, es decir entre los derechos humanos y la seguridad como
derecho humano. La contraposiciéon vendria al olvidar que esta -
la seguridad es un derecho humano. Hay que recordar que uno de
los principios que explican la relacién entre los derechos es el de la
interdependencia,” segtn el cual los derechos no solamente no se
oponen sino que se interrelacionan esencial y existencialmente.

El tema de la colision de derechos, que es una realidad
fundamentalmente préctica, tiene una soluciéon también desde la teoria
que es la de la ponderacién de derechos, segtn la cual nunca puede
sacrificarse un derecho por hacer prevalecer otro; de esa forma no hay
en la esencia de los derechos humanos posibles puntos de antinomia.

Hay otro aspecto que aunque se aparta del razonamiento mas
filosofico y se refiere mas bien al nivel de lo normativo, es muy valido
y util para nuestro propodsito. Nos referimos a lo sefialado por la
Declaracién y el Programa de Accién de la Conferencia Mundial de
Viena de 1993, cuando se sefial6 que existe una trilogia entre derechos
humanos, desarrollo y democracia, y que no puede darse ninguno
validamente sin que se den los otros. El texto respectivo reza de la
siguiente manera:

13. La interdependencia como un principio de aplicabilidad de los derechos humanos
estd reconocida en la declaracién y Programa de Accién de Viena (1993) y abarca igual-
mente derechos civiles y politicos que los llamados DESC. Su concepto se centra en la
interrelacién que existe entre los derechos humanos al cumplirlos o bien al cometer
una violacion.
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8. Lademocracia, el desarrolloy el respeto delos derechos humanos
y de las libertades fundamentales son conceptos interdependientes
que se refuerzan mutuamente. La democracia se basa en la voluntad
del pueblo, libremente expresada, para determinar su propio régimen
politico, econémico, social y cultural, y en su plena participaciéon
en todos los aspectos de la vida. En este contexto, la promocién y
proteccién de los derechos humanos y de las libertades fundamentales
en los planos nacional e internacional deben ser universales y llevarse
a cabo de modo incondicional.

Este postulado tedrico que tiene su confirmacién en un texto
juridico-politico con lo es la Conferencia Mundial de Viena, es sin
embargo fruto de la experiencia de muchas sociedades en sus avatares
por consolidarse como estructuras democréticas y funcionales. De esa
forma no se trata solo de un deber ser sefialado por una disposicién
normativa, sino de una realidad comprobada dia a dia, en historias
positivas al igual que en experiencias negativas: esto refuerza el valor
de la argumentacion.

Sin embargo, més alla de las experiencias précticas, vale la pena
detenernos un poco para entender de mejor manera la l6gica de las
interrelaciones entre desarrollo, derechos humanos y democracia, ya
que aunque no hay una mencién expresa al tema de seguridad, este
se debe entender incluido, manteniendo un enfoque integral, dentro
del concepto de desarrollo.”* Lo que se establece de manera puntual
en esta afirmacioén es que los derechos humanos no son una realidad
aislada o incluso parcial dentro del devenir social, sino que es uno de
sus elementos constitutivos. Esto significa que funciona no solamente
como efecto de un correcto desarrollo social sino como una de sus causas
principales. Esta connotaciéon de los derechos humanos como motor
del desarrollo social es pocas veces mencionada y a lo sumo se suelen
considerar como dos realidades paralelas, inclusive coincidentes, pero
no causa una de otra.

14. Hay que recordar que el desarrollo es considerado también como un derecho inter-
nacional reconocido en la Declaracién sobre el Derecho al Desarrollo de 1986.

1. El derecho al desarrollo es un derecho humano inalienable en virtud del cual todo
ser humano y todos los pueblos estan facultados para participar en un desarrollo eco-
némico, social, cultural y politico en el que puedan realizarse plenamente todos los
derechos humanos y libertades fundamentales, a contribuir a ese desarrollo y a dis-
frutar de éL
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Es aqui donde queremos hacer un sefialamiento puntual al tema
dela seguridad y los derechos humanos: los derechos humanos son un
instrumento para promover la seguridad y el desarrollo dentro de una
sociedad pero cabe preguntarse esto de qué manera sucede. Esto se da
a través fundamentalmente del impacto positivo que genera el respeto
a los derechos humanos en las personas. Obviamente que al hablar de
respeto a los derechos humanos en este contexto estamos entendiendo
un respeto referido a todas las personas, no solamente a las personas
involucradas en una imputacioén criminal, sino en cualquier &mbito de
la vigencia de los derechos humanos.

Cuando un sistema de seguridad y de justicia, o de salud, o
cualquier otro, logra hacer respetar los derechos humanos se generan
una serie de consecuencias positivas que funcionan como un circulo
virtuoso a favor del fortalecimiento social y democratico. Esto se da
en buena medida por la legitimacién que ganan las autoridades, pero
también por el hecho mismo de que al respetarse los derechos humanos
las instituciones estan cumpliendo con su finalidad y de esa manera se
justifican plenamente.

Visto desde el angulo negativo, es decir en el supuesto de que
los derechos humanos no sean respetados, se pierde la justificacion
misma de las instituciones estatales y se rompe la legitimidad que les
es indispensable para ser funcionales.

Esta perspectiva permite entender en toda su dimensiéon la
trascendencia de los derechos humanos dentro de la realidad estatal,
ya que su caracter teleolégico los coloca como el elemento sustancial
del verdadero desarrollo. La vigencia de los derechos humanos es el
mejor indicador del desarrollo y no puede haber verdadero desarrollo
si no hay un respeto a los derechos humanos.

Esta explicacién nos permite concluir que existe una vinculacion
esencial entre desarrollo y derechos humanos y por ende entre seguridad
y derechos humanos, si entendemos esta con un enfoque integral.

De esta forma cualquier antinomia entre ambos conceptos sera
siempre un error de conocimiento."

15. En buena medida esta problematica obedece a la falta de estudios sobre la relacién
entre ambas realidades, derechos humanos y seguridad, con una vertiente practica y
orientada a la utilizacién practica.
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Lo dltimo en que quisiéramos insistir, dentro de este apartado
en el que hemos hecho un énfasis fundamentalmente teérico, es en la
importancia de subrayar el caracter finalista que tienen los derechos
humanos y considerarlos no sélo como limites a la actuacién del
Estado sino como fin y contenido de sus acciones de gobierno, solo
una perspectiva asi puede ayudar a comprender en todo su alcance
las implicaciones de los derechos humanos para el Estado. Es
cierto que desde el punto de vista histérico los derechos humanos,
como normas juridicas internacionales, se enfrentaron al Estado
estableciéndole limites precisos, lo mismo puede decirse del origen
del constitucionalismo moderno, sin embargo desde el angulo de la
naturaleza misma de las cosas los derechos humanos son mucho mas
que un limite externo al Estado, son parte de su justificacién intrinseca,
siendo el Estado una organizacion formada por seres humanos.

4. LOS PUNTOS DE VINCULACION PRACTICOS ENTRE
SEGURIDAD Y DERECHOS HUMANOS

Insistiendo en la razén por la que hemos hecho la distincién entre
la vinculacion tedrica y préctica entre derechos humanos y seguridad
y sus posibles antinomias, es necesario advertir que asi como existe
una cierta produccion tedrica sobre las interrelaciones entre seguridad
y derechos humanos,'® desde el punto de vista practico es menos
frecuente encontrar posicionamientos que consideren a la seguridad y
los derechos humanos como dos realidades perfectamente armoénicas
y necesariamente interrelacionadas.

Basta pensar en las innumerables violaciones a derechos
humanos que derivan de las medidas de contencion que se ejecutan
necesariamente para contener a la criminalidad. Este contexto que,
como hemos sefialado, que es el propio de la época reciente, es una
clara muestra de la dificultad para avenir adecuadamente ambos
objetivos.

Esto sin embargo merece una primera aclaraciéon ya que tomar
medidas para prevenir y sancionar al crimen y por lo tanto a las
personas que los cometen no son una accién en contra de los derechos

16. Esta es precisamente la elaboracion que ha llevado a la acufacion del término segu-
ridad ciudadana, como un concepto moderno acorde con las exigencias actuales pero
manteniendo un enfoque de pleno respeto a los derechos humanos.
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humanos sino todo lo contrario su mejor expresiéon. La obligaciéon de
hacer respetar los derechos humanos de la poblacién obliga al Estado
a tomar medidas de persecucion a los delincuentes. No hay ninguna
justificacién para considerar que aplicar una sancién a un criminal es
violar sus derechos humanos y sostenerlo es un sinsentido, por ello
decir que los derechos humanos defienden a los delincuentes es una
contradiccion en si misma.

Desde este punto de vista una politica de seguridad es una politica
de derechos humanos.

Obviamente esto no quiere decir que las medidas de combate
al crimen se puedan aplicar de cualquier manera. También frente
a ellas hay limites y se han ido perfeccionando conforme a la larga
experiencia del uso faccioso que se ha hecho de la fuerza publica para
supuestamente erradicar la criminalidad pero utilizdndolo para fines
distintos, de indole politica o social. Es por ello que la normatividad
de derechos humanos ha establecido imperativos en el actuar de las
autoridades en el &mbito de la seguridad y justicia, como el respeto
al debido proceso, a la integridad de las personas, la abolicién de la
“pena de muerte, las garantias de acceso a la justicia, los principios de
proporcionalidad en el uso de la fuerza publica, etc.

Aqui es donde a veces se considera que en la practica se
contraponen ambos objetivos, ya que por el hecho de respetar tales
derechos (o principios) se establecen limites que hacen perder eficacia
en la accién de los cuerpos de seguridad. Esta también es una falacia y
en ello debemos insistir.

Podemos comenzar por hacer un planteamiento general y luego
referirnos a un ejemplo: si supusiéramos que por razones de la
gravedad de la situacion de inseguridad es necesario implementar
una agresiva politica de seguridad con acciones contundentes, pueden
suceder dos consecuencias: por un lado que gracias a esas acciones se
logren acciones eficaces en contra de la delincuencia y por otro que
debido a estas medidas se den violaciones a derechos humanos. Ambas
consecuencias son plausibles y pueden darse concurrentemente.
Frente a esta ambivalencia la conclusion no debe ser la de tolerar las
violaciones a derechos humanos amen de conseguir que se mejore la
situacion de seguridad, sino la de evitar a toda costa que se den tales
violaciones, poniendo los medios de prevenciéon necesarios y en caso
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de que se lleguen a presentar, como casos verdaderamente aislados,
entonces accionar los mecanismos de responsabilidad necesarios.

Esto, ademas de ser un planteamiento ético y juridicamente
obligatorio, debe entenderse también como una estrategia para
potenciar la eficacia de las politicas de seguridad. Las consecuencias
de las violaciones a derechos humanos son mds nocivas que la propia
criminalidad, ya que impactan sobre la credibilidad ciudadana y la
legitimidad delas acciones de autoridad. No puede generarse una politica
de seguridad eficiente si no es sobre bases de confianza ciudadana.

Aqui es donde el respeto a los derechos humanos se convierte,
ademas de en un principio ético y juridico, en una medida estratégica,
ya que esta orientada a fortalecer el entramado social, entendiendo por
él la interrelacion entre las autoridades y la ciudadania.

En ese sentido una politica de seguridad debe incorporar una
politica de derechos humanos como uno de sus elementos esenciales y
no solamente como un mero elemento de complementacién como si se
contratara un vigilante o un auditor externo.

Bajo este mismo enfoque hay ejemplos que pueden ayudar a
entender como el respeto a los derechos humanos fomenta mucho mas
la eficiencia de las politicas de seguridad, tanto en el corto como en
el mediano plazo. Queremos tomar como ejemplo el arraigo, el cual
se constitucionaliz6é en nuestro pais a partir del 2008, autorizandolo
para el caso de delincuencia organizada por 40 dias y prorrogable por
otro tanto.”” La medida se justific6 en razén de las dificultades para
poder investigar dentro del plazo constitucional y el riesgo por tanto
de perder la posibilidad de contener a criminales peligrosos.

Sin meternos a todos los aspectos de la discusién al respecto,’®
lo que resulta claro es que se trata de una medida que no incentiva
el desarrollo de la capacidad de investigacion de las autoridades sino
todo lo contrario, pacta con la ineficiencia. En ese sentido la medida no

17. A raiz del proceso de revision ante el Consejo de Derechos Humanos de la ONU
(Examen Periédico Universal) México recibié distintas recomendaciones para que
suprimiera la figura del arraigo: Tal fue la Recomendacién de Nueva Zelandia y Suiza
que nuestro Pais no acept6: Erradicar la figura del arraigo, a la mayor brevedad posible. http.//
catedradh.unesco.unam.mx/webEpu/Documentos/Recommendations_Mexico_2009_S.pdf.

18. Sin duda es muy amplia la gama de temas de analisis que conlleva la aplicacién de
la figura como la del arraigo, como pueden ser la del respeto al principio de presuncién
de inocencia; sus circunstancias de aplicacion; el respeto a la competencia judicial, etc.
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es acorde con el fortalecimiento institucional que se requiere de manera
apremiante. Desde ese dngulo el tratamiento que debi6 darse es otro.
Como éste muchos otros ejemplos pueden citarse para hacer ver que
apegarse al respeto a los derechos humanos siempre sera un aliciente
para hacer las cosas de la mejor manera, en el mediano y largo plazo.

Hay otro aspecto que hemos obviado en este analisis porque
no nos parece que sea una de las principales razones para atender
las obligaciones de derechos humanos el Estado, sin embargo lo es
desde el punto de vista externo y en ese sentido no puede dejar de
mencionar ya que su realidad juridica y politica es incuestionable. Nos
referimos al &mbito de las obligaciones internacionales que en el tema
de derechos humanos tienen todos los Estados. Sin duda alguna que el
cumplimiento de las obligaciones en materia de derechos humanos son
un imperativo internacional, sin embargo no lo hemos utilizado como
uno de los argumentos para justificar la vinculacién practica entre
seguridad y derechos humanos, ya que con ella no se logra visualizar
debidamente las consecuencias mas concretas que se pueden generar
al desatender las obligaciones de derechos humanos.

Algo similar sucede con las organizaciones de derechos humanos
quienes acttan de manera muy incisiva sefialando los abusos y
extralimitaciones de la autoridad. No cabe duda que un aliciente para
respetar los derechos humanos es que al hacerlo se logra acallar la voz
de las organizaciones de derechos humanos y, de lo contrario, surgira
un activismo que sera una dificultad mas para la propia estrategia
de seguridad. No hemos querido apuntar este como uno de los
argumentos para sostener que respetar los derechos humanos como
politica de Estado es una acertada estrategia, ya que existen razones
mucho mads sustantivas y que derivan de la propia naturaleza de los
derechos, sin embargo este argumento no es tampoco despreciable ya
que se ubica en la zona de la legitimidad social, es decir en la necesidad
de contar con el respaldo social para poder desarrollar una estrategia
eficaz de seguridad publica.

Algunas veces se afirma que la sociedad es més proclive, ante una
situacion de inseguridad como la que vivimos en México, a apoyar
propuestas de rigidizacién de las penas y sanciones e incluso de las
medidas de fuerza no obstante que violen derechos humanos. Esto,
sin dejar de ser cierto, es solo una reaccién aparente y de corto plazo,
ya que cuando se dan este tipo de situaciones y conforme empiezan
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a afectar a personas inocentes el apoyo social deja de ser tal y se
llega a generar una desaprobacion generalizada, que por supuesto ni
significa aprobar al crimen y a quienes los cometen, pero tampoco se
pueden respaldar las violaciones a derechos humanos como si fuera
un costo necesario. La violaciéon a derechos humanos nunca se puede
argumentar como parte de la lucha contra la delincuencia, esto es,
nuevamente, una falacia.

Enla época moderna no puede haber gobierno y por tanto, politica
cualquiera, que no esté apoyada en un reconocimiento y legitimacién
social. Un correcto enfoque de derechos humanos, brinda este
ingrediente que estamos convencidos puede fortalecer fuertemente las
acciones en materia de seguridad.

No queremos dejar de enfatizar que lo que queremos significar
al decir que se debe incorporar el elemento de derechos humanos
en las politicas de seguridad es algo real y sustantivo. No basta con
lanzar consignas a favor de los derechos humanos y ni siquiera
desarrollar un plan de capacitacién en derechos humanos, de lo que
verdaderamente se trata es de estar dispuesto poner todos los medios
para evitar las violaciones, aunque esto signifique modificar decisiones
fundamentales, asi como reconocer las violaciones cuando estas
existan y generar un mecanismo transparente y confiable de sancién
a los responsables. Es decir ademas de los planteamientos formales y
administrativos debe haber mecanismos reales de defensa y protecciéon
de derechos que generen la credibilidad y la legitimacién a la que nos
hemos referido.

Aqui existe un punto particular al que hemos de hacer mencién
y que resulta particularmente importante ya que significa modificar
algunos paradigmas. En algunas latitudes, por ejemplo en México
se suele considerar que reconocer un error o violacién en derechos
humanos trae como consecuencia debilitar a las instituciones y a la
politica de seguridad, cuando es exactamente lo contrario. No hay
mejor manera de fortalecer un enfoque de derechos humanos que
reconociendo cuando existen las violaciones y poniendo los medios
para repararlas. Consideramos que en este punto existe un desenfoque
cultural propio de una visién excesivamente formalista en el ejercicio
del poder ptublico y donde los mecanismos de transparencia estaban
totalmente ausentes. Al contrario no hay mayor dafio que se pueda
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hacer a la credibilidad ciudadana que mentirle u ocultarle una realidad
que para quien la sufre es evidente.

Con estos planteamientos podemos ver cuantos puntos de
conexion en la practica existente entre la politica de seguridad y
la de derechos humanos y las implicaciones que trae consigo el
compatibilizarlas o separarlas.

5. LA FALACIA DE LA POLITICA DE SEGURIDAD EN MEXICO

De manera obligada y después de lo anteriormente dicho,
corresponde hacer una referencia, al menos breve, sobre lo que sucede
en México, en dénde su politica de seguridad para el combate al
crimen organizado ha trascendido fronteras y causado innumerables
consecuencias.

Lapolitica de seguridad seguida por el Gobierno Federal en México
estd caracterizada por haber hecho intervenir a las fuerzas armadas
en las acciones de seguridad ptublica, amén de que se desplegé una
estrategia medidtica concentrada en la priorizaciéon del tema, como
una consigna del gobierno en turno.”

Las consecuencias de esta politica han sido una gama amplia
de problematicas sin lograr erradicar ni la presencia ni la actividad
de las bandas criminales. El mayor problema que ha enfrentado esta
politica ante la ciudadania es la falta de precision sobre sus objetivos,
ya que al no contar con elementos para medir el avance, los datos
sobre violencia impactan negativamente en los &nimos de la poblacién,
maxime cuando se habia mantenido una campafia mediatica de alto
perfil sobre la lucha contra el crimen organizado.

Los indices de violencia se dispararon a partir de que se inici6 esta
politica de seguridad, lo que ha generado una oposicién a la misma. El
gobierno ha respondido sefialando que suspender su estrategia seria
contraproducente y que aunque estdn abiertos al didlogo no han oido
ninguna alternativa convincente para dejar de insistir en sus métodos.

Existente muchos puntos que son controvertidos respecto de esta
politica de seguridad, sin embargo no es esta la ocasion para tratarlos

19. A este respecto pueden recomendarse dos andlisis periodisticos: http:/ / www.elu-
niversal.com.mx/editoriales/45110.html y http://www.observatorionacionalciuda-
dano.org.mx/.
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todos. Nos corresponde en todo caso sefialar el tema de la ausencia de
los derechos humanos en esta politica.

Los derechos humanos han estado ausentes no del discurso,
donde de vez en cuando aparecen, pero si del enfoque y de los propios
mecanismos.”

En cuanto al enfoque el planteamiento del Gobierno Federal tiene
un problema de origen ya que mantiene la posicion de que la violacién
a derechos humanos la realizan los delincuentes y que el Gobierno,
al contrario esta tratando de evitarla. Esto tiene un problema no solo
tedrico ya que las violaciones a derechos humanos -dentro del sistema
actual solo puede ser cometida por la autoridad, sin embargo el
problema es mayor ya que al sostener esa posicién se dejan de percibir
todas las violaciones que si comete la autoridad en sus acciones de
combate al crimen organizado y que no ha sabido reconocer.

Hay pues un primer problema de enfoque y uno aledafio de
reconocimiento de violaciones.

Otra de las manifestaciones de ausencia del elemento de
derechos humanos ha sido la falta de dialogo con las organizaciones,
particularmente las nacionales de derechos humanos. En este terreno
el Gobierno ha abierto una serie de espacios para dialogar con sociedad
civil, de diversos sectores, lo que sin duda ha significado un avance
muy sustantivo. Lo que llama la atencién es que en esos didlogos
nunca se ha convocado a organizaciones especializadas en derechos
humanos, lo que significa que el enfoque esta ausente.”!

Hay otros signos que demuestran que no ha habido una
vinculacién de derechos humanos en la crucial estrategia politica de
seguridad publica del gobierno federal en México, iniciada a partir del
2006. Muestra de ello son por ejemplo las expresiones desafortunadas
que se han hecho por parte del Presidente de la Reptublica y por
sus mas cercanos colaboradores * ya que aunque se trata de meras

20. Para abundar en el fundamento de esta afirmacion se sugiere la lectura de la carta
dirigida por la organizacién Human Rights Watch al Presidente de México: cfr.

http:/ /www.hrw.org/es/news/2010/09/17 / mexico-carta-al-presidente-calder-n

21. Al respecto nos permitimos compartir el sefalamiento que hizo el Centro Juridico
para los Derechos Humanos (ONG’s de derechos humanos, mexicana) al respecto y
que se recoge en http:/ /ricardosepulveda.org.mx/Prensa.html

22. Cfr. http://www.hrw.org/es/news/2010/09/17 / mexico-carta-al-presidente-cal-
der-n
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expresiones, en ellas se refleja una visiéon que al menos es muy lejana
de la perspectiva de derechos humanos que es la que deberia imperar
en esta politica.

Otro de los errores de principio y que es contrario a los derechos
humanos, esta en el mismo hecho de llamar a esto guerra y a justificar
las muertes como si se tratard de u régimen de excepcion:® cada
muerte es un asesinato y atenta contra el Estado de Derecho. El hablar
de dafios colaterales a las muertes o lesiones de personas civiles es un
desenfoque sumamente grave que atenta contra los derechos humanos
porque de alguna manera pretende justificarlos.

Los datos de violencia que ha generado esta estrategia son
sumamente alarmantes y dan lugar a una reflexién muy seria sobre
las violaciones a derechos humanos que esto implica. Cada muerte,
cada desaparicion, cada sufrimiento puede conllevar serias violaciones
a derechos humanos, por lo sobre que lo primero que debe tenerse
control es sobre los datos de las consecuencias sobre las personas que
esto estd provocando.?

Solo de manera reactiva, externa y a posteriori, el tema de los
derechos humanos ha aparecido dentro de las preocupaciones del
Gobierno, por ello han permeado tan poco en el enfoque y en los
principios de esta estrategia.

Habiendo expuesto la premisa de que no puede haber una
verdadera politica de seguridad sin derechos humanos y después de
sefialar que en México el tema de los derechos humanos no ha sido
parte de esta accién, la conclusion es evidente: la politica de seguridad
publica tiene un problema de fondo; la politica de seguridad publica es
una falacia y no puede garantizar resultados verdaderos.

Nos hacemos cargo de la seriedad de esta afirmacion, sin embargo
no es equivoca y los datos nos van dando la razén cada vez con mas
evidencia.

México, por sus circunstancias, si asume con plenitud sus
compromisos en materia de derechos humanos, puede convertirse en

23. Al respecto cfr., entre otras: http://www.nacion.com/2010-05-05/Mundo/ Ulti-
maHora/Mundo2361488.aspx.

24. Un analisis obligado sobre las implicaciones que esta situacién ha generado en el
campo de los derechos humanos en México es el informe de la CNDH, 2010: http://
www.cndh.org.mx/lacndh/informes/anuales/2010activ.pdf.
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un caso de éxito sobre las mejores estrategias para sobreponerse a los
ingentes retos de la inseguridad y construir una verdadera politica de
seguridad ciudadana.

Volviendo a la argumentacién de este breve ensayo apuntamos la
necesidad de que se siga fortaleciendo la vinculacién entre derechos
humanos y seguridad, ya que los retos actuales en la materia no parece
que vayan a disminuir sino todo lo contrario y por ende es necesario
que se encuentren férmulas que a la vez que resulten eficaces no
generen consecuencias perniciosas para el ser humano, sino que,
en una plausible y légica armonia, redunden en la construccién de
modelos de organizacién social que respondan a las vicisitudes del
momento histérico actual.
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SEGURIDAD, JUSTICIA Y DERECHOS
HUMANOS: UNA PROPUESTA DESDE
LA FUNCION POLICIAL CON ENFASIS
EN LOS DERECHOS DE LAS VICTIMAS

Roberto Cuéllar M.
Director Ejecutivo del Instituto Interamericano de Derechos Humanos.

Si hay un tema que convoca hoy a todos los sectores y personas,
cualquiera sea su profesiéon u oficio, se es el tema de la seguridad,
o bien su antipoda, la inseguridad. No importa qué tan elaborado
sea el concepto de seguridad. Si hay un derecho cuya valoracién y
abordaje es ahora muy controversial, es el derecho a la seguridad de la
ciudadania, como derecho de obligatorio cumplimiento, atin mdas desde
la perspectiva de la seguridad humana. No importa la dimension del
plano interno y del derecho internacional. No importa si se maneja un
enfoque ético, politico o penal. Lo que resulta verdaderamente palpable
es la sensacion o sentimiento, casi universal, de que en muchas zonas y
areas de América Latina y El Caribe (LAC), las comunidades y pueblos,
las personas, se sienten muy vulnerables y victimas frente a multiples
y cada vez mds violentas formas de criminalidad y de violencia. En
LAC, donde algunas regiones han sido calificadas como de las mas
violentas del mundo, ese es un tema muy critico y de alto riesgo que
nos resulta muy conocido y sabido, por el alto nivel de violencia y
porque se ha vuelto socialmente traumatico. Inclusive, literalmente
hablando, es probable que toda persona haya sido victima directa o
indirecta de la delincuencia o de alguna modalidad de violencia.

ES UNA CUESTION POLEMICA, PERO CONVOCANTE

Dentro de esa problematica, otro debate se dirime entre la insegu-
ridad como tal y la excepciéon de inseguridad. Sea como fuere, las
principales posturas internacionales de los gobiernos giran alrededor
delaseguridad y del combate dela pobreza. Por su parte, las propuestas
electorales que mas atencién despiertan en los votantes son aquellas que
se inclinan por dar respuestas para enfrentar a la delincuencia. “Cero

195



César Barros Leal e Soledad Garcia Murioz

tolerancia” y “mano dura” contra la delincuencia se han convertido
en expresiones de uso comun y resultan, en apariencia, propuestas de
facil asimilacion para una ciudadania que estd urgida de respuestas
prontas y efectivas.

Ante la urgencia de respuestas consistentes y contundentes, se
crea una especie de “populismo punitivo”. Asi, la seguridad es, en la
actualidad, el tema. No hay dia en que no se le mencione en los medios
de comunicacién colectiva o en un debate publico o parlamentario. Las
conversaciones cotidianas entre habitantes lo incorporan normalmente
como una preocupaciéon fundamental. Si alguna decision politica sobre
el tema de seguridad resulta erratica, los funcionarios titulares dimiten o
son cuestionados, o se crean comisiones parlamentarias investigativas;
las principales agencias internacionales de cooperacién y donantes
han reformulado sus estrategias regionales de cooperacién para que
algunos de sus ejes tengan impacto en indicadores de seguridad; por
su parte, muchas de las organizaciones de la sociedad civil modifican
sus mandatos para involucrarse en esa temética, o bien, complementan
sus proyectos con ese enfoque. Las instituciones académicas
profundizan sobre temas relacionados o complementarios con la
seguridad. Los presupuestos de los paises se justifican principalmente
en rubros vinculados con la seguridad y los ministerios o secretarias de
Seguridad o del Interior son las carteras con agendas mas complejas y
“observadas” por la prensa y por la sociedad.

En la otra acera de lo publico, la seguridad privada resulta un
negocio muy rentable: hay paises donde los agentes de seguridad
privada superan a los cuerpos policiales oficiales. Cuando una empresa
transnacional hace estudios para identificar un pais donde instalarse en
el marco de la economia global, uno de los aspectos més importantes a
considerar es el rubro de seguridad juridica y el de seguridad personal
de sus representantes, asi como el gasto que debe asumir en seguridad
privada empresarial.

Desde la visiéon del derecho penal y criminal, mientras las
estadisticas delincuenciales se disparan en toda la regién, y ese
fenémeno se ha cobijado en un enjambre creciente de nuevas tipifica-
ciones de delitos y el uso cada vez mayor e injustificado de la violencia
sobre las personas y sus bienes. La relacion entre la delincuencia y las
redes de criminalidad organizada han encontrado un cuadro apropiado
para explotar a las victimas potenciales de amenazas reales, como la
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trata de personas, el trafico ilegal de nifas y el narcotréfico. Y dentro
de toda esa problemética, abundan propuestas para disefiar politicas
publicas sobre seguridad y justicia, la creacién de mesas nacionales
e iniciativas de cooperacion regional entre paises y organismos
politicos hemisféricos. La agenda de la OEA' y del SICA? como de
otros organismos subregionales, priorizan ese tema, y las entidades
financieras internacionales facilitan recursos y empréstitos.

En lo que parece ser una relaciéon complementaria, el enfoque de
los derechos humanos ha sido manipulado y tergiversado cuando se
le vincula con el combate de la inseguridad, y no hay pais en la regién
donde lo mediatico y cotidiano no deje de mencionar una premisa
falaz: “los derechos humanos sélo son para los delincuentes”. Esa
expresion de uso comdn y de facil “entendimiento”, no encuentra
como contrapartida una respuesta de sencilla comprensién desde
el discurso de los derechos humanos que no sea un largo recorrido
doctrinario desde la explicaciéon del origen y razén de ser del Estado
democratico: la obligacion de proteger y asegurar la vida de las
personas y sus comunidades, y la obligacién de restablecimiento del
orden y de resolver los conflictos entre particulares y el Estado desde
el binomio seguridad y justicia. Ese discurso es extenso y complejo, y
no puede competir con la facilidad con que se presentan propuestas
simplificadas de combate de la delincuencia desde el caracter efectista
con que se explican “manos duras”, endurecimiento de las penas,
edificacion de maés carceles y medidas policiales reactivas.

Si bien es cierto que el esquema de los derechos humanos y de
las garantias judiciales concebidas en décadas pasadas, caracterizadas
por gobiernos dictatoriales, no justifican que hoy se trate de reducir el
“piso” de esos principios internacionales minimos con leyes y practicas
que apuntan hacia el establecimiento de un “derecho penal del
enemigo” -leyes (antimaras, antiterrorista)-, es lo prudente no perder
la perspectiva de que se necesita una actuacion policial y judicial muy
eficaz y eficiente con respeto de los derechos de las victimas y de los
ofensores, sin posiciones puristas desde el mal llamado “garantismo”

1. Organizacién de Estados Americanos, Informe sobre seguridad ciudadana y
derechos humanos. Comisién Interamericana de Derechos Humanos, Washington,
D.C., 2009.

2. Sistema de la Integracién Centroamericana, Conferencia Internacional de Apoyo a
la Estrategia de Seguridad de Centroamérica, Declaracion de Guatemala, 2011.
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o de su opuesto, la “contrarreforma”. Ni uno ni lo otro: lo que se
requiere es la actuacion eficaz y eficiente de todas las instituciones
intervinientes en el camino de la investigaciéon criminal, pero en el
marco de una politica publica integral y holistica para la prevencién
del delito. Pero no se puede apostar a iniciativas solo preventivas o
Unicamente reactivas, debe existir un equilibrio en su implementacion.

Los diagnésticos nacionales y regionales sobre las causas de la
inseguridad, la criminalidad y la violencia, y las recomendaciones sobre
la erradicacion, las respuestas preventivas y reactivas de corto, mediano
y largo plazo, aparecen diariamente en la informacién obsesiva y
medidtica que satura los medios y la politica. No obstante, las férmulas
para su implementaciéon parecen no dar el resultado esperado. Hay
muy pocas politicas que articulen la accién institucional en la materia,
y muchas de las entidades acttan improvisadamente, dispersando
esfuerzos. El problema endémico de la corrupcién en todos los &mbitos
resulta ser un factor criminal que todo lo cruza y todo lo contamina.
Tampoco hay que olvidar que la ubicacion geogréfica incide en las
causas, en los efectos y en las respuestas, y que la demanda y la oferta
por productos y bienes derivados de los grandes negocios ilicitos del
crimen organizado no son sé6lo problema de los paises productores u
originarios de esos fenémenos criminales.

La delincuencia que padece LAC, en general, tan alarmante en
las ciudades y las cérceles, es un gravisimo fenémeno social que,
desafortunadamente, y por desgracia para los derechos de las victimas,
muchos gobiernos han propiciado y han causado politicamente. Esse
es parte del deterioro y ruina en que quedaron los derechos bésicos
de las mayorias populares luego de que las erraticas reformas que se
plantaron en lo econémico -relegamiento inequivoco de los sectores
campesinos y rurales-, dieron lugar a la emigracién interna y desinte-
gracion familiar, a la emigracion hacia los Estados Unidos de América
(EUA) y Canad4, y a la transculturizacion de la violencia. Se agravé la
descomposicion social al limite de la precariedad econémica y de ahi
al nicho de la violencia.

En Centroamérica y en algunos paises de Suramérica, las tran-
siciones politicas también desataron una nutrida y amplia legion
de desempleados y de gente capacitada en el uso de armas por sus
habilidades militares para la guerra y hoy en tiempos de paz. Asi, la
criminalidad no es solamente el resultado de la conducta individual. En
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consecuencia, la respuesta fécil e irresponsable no sélo es un error sino
una esquizofrenia social ante la criminalidad descomunal. Esta crisis
que padecen varias sociedades de LAC, es un gravisimo problema
que no se resuelve con recetas politicas ni mediaticas. Y tampoco hay
férmulas desde los derechos humanos o la seguridad humana. Lo que
si es necesario sefialar de manera contundente es que esta grave crisis
se estd tratando con superficialidad, no se estudia a fondo ni se tiene en
cuenta la voz de las victimas, y se hace mucha y muy barata demagogia
electoral: en varias partes de LAC se est4 jugando con fuego.

HAY MUCHOS RECURSOS E INICIATIVAS PERO POCOS O
INSUFICIENTES RESULTADOS

Las asambleas generales de la OEA en Lima’, Honduras*, y la
mas reciente en El Salvador®, denotan un esfuerzo y un enfoque
sostenido por combatir la crudeza del crimen y la violencia en todas
sus modalidades. Nunca antes, como en la reciente reunién regional
sobre seguridad organizada por el SICA en Guatemala, se habl6 de
manera tan clara y descarnada acerca del problema de la inseguridad
y de la llamada “ruta de la muerte”. En esa cita, a la que concurrieron
mas de 60 delegaciones internacionales, varios mandatarios resalta-
ron con expresa preocupacion la estratégica ubicacién geografica
de Centroamérica, México, Colombia y parte del Caribe como cami-
no facilitador de la delincuencia, y la necesidad de establecer una
corresponsabilidad entre paises productores y receptores de los
productos ilicitos y efectos de esos delitos.

Mientras no haya honestidad en reconocer ese “principio de
responsabilidad compartida” entre paises y regiones en el marco del
narcotréfico, la trata y trafico de personas y el lavado de capitales y
bienes, tal y como lo destacé en esa ocasion el Secretario General de
la OEA, José Miguel Insulza, no habra soluciones estructurales ni

3. OEA, Declaraciéon de Lima: Paz, seguridad y cooperacioén en las Américas. Aproba-
da en la cuarta sesién plenaria de la 40 Asamblea General de la OEA, Lima, Pert, 2010.
4. OEA, Declaraciéon de San Pedro Sula: Hacia una cultura de la no violencia. Aproba-
da en la cuarta sesién plenaria de la 39 Asamblea General de la OEA, San Pedro Sula,
Honduras, 2009.

5. OEA, Declaracién de San Salvador sobre seguridad ciudadana en las Américas.
Aprobada en la cuarta sesion plenaria de la 41 Asamblea General de la OEA, San Sal-
vador, El Salvador, 2011.
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duraderas. A esta altura, nos provoca hacernos las preguntas mas
basicas, como la relacién entre seguridad y derechos humanos, o hasta
cuando debemos de seguir repitiendo el drama de las propuestas
fracasadas para combatir la inseguridad. ;Cémo podremos generar
lecciones aprendidas efectivas y plausibles de ser replicadas regio-
nal o nacionalmente? ;Cémo inculcar los valores que fortalezcan
la institucionalidad democratica como una forma de vivencia que
excluya o al menos contenga los altos niveles de corrupciéon? ;Cémo
podemos dignificar a los cuerpos policiales para que su trabajo sea
eficiente, respetado y asimilado como parte de una respuesta colectiva
de proximidad con la sociedad civil? ; Cémo se podra interceder para
que una vida en democracia con respeto de los derechos humanos
no sea un estribillo reiterado en discursos politicos y converja como
una agenda permanente y vivencial? Estas son varias preguntas sin
resolver. Y entre tanta pregunta, jcual vendria a ser el sentido de
este Curso Interdisciplinario y cudl podria ser el valor agregado de
los derechos humanos a todas esas iniciativas que se mencionan y se
pretenden implementar? ;Por qué transita en y desde cuando aborda
el IIDH este campo tan dificil y tan propio de la politica criminal, penal
y policial?

LA GENESIS DE LA PROPUESTA DEL IIDH

Enjulio de 1999, al final de su mandato, Juan E. Méndez, exdirector
del IIDH, entrego el texto “Seguridad ciudadana” a la consideracién
del entonces Consejo Directivo, bajo la presidencia de Pedro Nikken,
expresidente de la Corte Interamericana de Derechos Humanos. En
ese texto pionero, el IIDH dijo que la sensacién de inseguridad era
una amenaza a la calidad de vida y a la democracia. Se hablaba acerca
de que la inseguridad ciudadana desborda a la policia y que impide
transformarla en fuerza de seguridad “con vocacién de servicio y de
proteccioén de la ciudadania”.

Desde esa declaracion, el IIDH propuso trabajar con la policia
para dignificar la profesion y tenerla como eje principal de trabajo
concurrente en al protecciéon de derechos humanos. Se decia que la
frecuencia y atrocidad con que se cometian aquellos actos y delitos,
“estd desafiando los precarios sistemas de justicia”, especialmente
cuando en aquella época se percibia “ademds del sentimiento de
inseguridad, un creciente sentimiento de impunidad”. El texto defini
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el concepto y se atrevié a medir las consecuencias para los derechos
humanos por “el aumento real o supuesto de la delincuencia y una
intervencion desafortunada de los organismos estatales encargados de
su prevencion y represiéon”. Sefialamos la contradictoria privatizacion
de los servicios de seguridad y la enorme fortuna que genera la
compra y venta de armas en la region. Al final, luego de tratar los
aspectos de politicas y formas de intervencién -entre otras, la férmula
de aproximacién comunitaria-, se aseguré que el IIDH lo hace “por
nuestra misiéon de expandir los contenidos esenciales y més profundos
de la democracia y el Estado de derecho; por nuestra vocacién de
promover la proteccién de las victimas de todo ataque a su dignidad”,
entendida como el derecho ala vida, la integridad fisica de las personas
y comunidades, y el debido proceso ante la ley.

Nuestro trabajo se inici6 desde 1996-99, por medio de programas
asociados a 32 organizaciones no gubernamentales de Centroamérica
y México, para desarrollar pautas y criterios a seguir en la realizacién
del derecho a la organizacién comunitaria en defensa de la vida
humana y para la legitima defensa contra la delincuencia como un
asunto medular de derechos humanos. Desplegamos programas
locales em departamentos y provincias con alto indice de criminalidad,
asociados con las defensorias publicas de derechos humanos (El
Salvador, Panama, Guatemala®), e iniciamos el programa pionero y
ejemplar con la Direccién de Policia Nacional en Nicaragua’, que atin
perdura en nuestro cronograma institucional. Desde el IIDH el tema
de la seguridad y el combate de la violencia ha sido una constante
que hemos visto evolucionar en espacios temporales importantes
(decenios y quinquenios) desde los programas de seguridad y derechos

6. En el marco del fortalecimiento al sistema democrético en Centroamérica, se ins-
cribié uno de los proyectos de educacion en derechos humanos a fuerzas militares
(Guatemala, 1998), el cual consistié en un curso intensivo de formacién en derechos
humanos para 120 oficiales del ejército guatemalteco. Dicho proyecto supuso un reto
en la redefinicién del papel de las fuerzas militares en ese pais, y fue realizado apro-
vechando la coyuntura que los Acuerdos de Paz, a finales de 1996, y la posterior Ley
de Reconciliacién Nacional, ofrecian. Posteriormente, esta apuesta del IIDH conllevé
a extender la cooperacion a otras latitudes de las Américas, en paises como Paraguay,
Colombia, Ecuador, Chile y todo el istmo centroamericano.

7. Continuando con los esfuerzos en la consolidacién del proceso democratico en
Centroamérica, y con el generoso auspicio de la cooperacion sueca, el IDH asumi6 el
reto de desarrollar la malla curricular de la Academia Nacional de Policia de Nicara-
gua, esfuerzo que hasta la fecha se ha continuado fortaleciendo.
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humanos, y justicia y derechos humanos®, asi como desde todos sus
programas. Si bien reconocemos que el enfoque inicial puso énfasis
en la seguridad ciudadana, hoy compartimos un enfoque mucho mas
integral y complejo de la seguridad humana, que es una forma de
entender la ética y realizacion de los derechos humanos en clave de
politicas ptublicas tematicas.

Nos hemos centrado enla educacion, sensibilizacién y capacitacion
de agentes estatales de todos los ambitos, asi como en muchos sectores
de la sociedad civil, para que el tema de los derechos humanos
pueda ser asumido como un cambio de cultura, y que las personas
beneficiarias se conviertan en agentes de cambio. Jueces y juezas,
operadores y operadoras de justicia, agentes policiales e integrantes
de fuerzas armadas, funcionariado de oficinas de ombudsman y
de ministerios de distintos ramos, han pasado por nuestras aulas y
cursos y han sido testigos de que uno de los valores agregados de
esas experiencias metodolégicas ha sido estar siempre del lado de
la victima de violaciones de derechos humanos y del fomento de
planes para combatir cualquier forma de denigracion de la dignidad o
discriminacion en cualquiera de sus manifestaciones delictivas.

El trabajo en terreno ha sido fructifero y las experiencias para
combatir modalidades de violencia, especialmente entre sectores
de alto riesgo y vulnerabilidad, nos llevaron, durante mi Direccion,
a reafirmar y priorizar el combate de la pobreza desde un enfoque

8. Una segunda apuesta del IIDH en el trabajo conjunto con las fuerzas armadas,
fue el desarrollo del proyecto Programa plurianual democracia y derechos humanos
en América Central: capacitacién para una complementariedad posible, necesaria y
sustentable, que tuvo como propédsito poner a disposicién de sus destinatarios un con-
junto de reflexiones e informacién sobre los derechos humanos, que permitan no sélo
la comprensién conceptual del tema, sino su apropiacién como valor central en la con-
ducta profesional y personal del militar, concluyendo con la elaboracién e implemen-
tacién del Manual de Derechos Humanos para las Fuerzas Armadas. Ademas, el IDH,
en asocio con la Armada Argentina, desarroll6 los Cursos especializados en derechos
humanos, entre el 2005 y 2008, sobre la base del proyecto “Las fuerzas armadas y la
sociedad en el Estado democratico de Derecho”. Dicho proyecto se concibi6 con el aus-
picio del Ministerio de Defensa de Argentina y la Armada Argentina. El desarrollo del
Curso se inscribe dentro de las Jornadas para compartir reflexiones sobre los valores y
principios de la profesion militar, celebradas en junio de 2005 y que continuaron con el
taller “Interfuerzas”.
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de derechos humanos’. Creemos que los problemas estructurales
deben ser atacados desde la prevencién con propuestas creativas y
novedosas, y que deben desarrollarse métodos segun sea el perfil de
las y los beneficiarios de nuestros cursos y proyectos. De ahi que el
trabajo que hemos desarrollado de manera sistemética para fortalecer
la funcién policial desde un enfoque de derechos humanos' en varios
paises de la region, debe ser una experiencia a replicar. Hablamos de
mejoramiento de la gestion y control policial, de atenciéon y proteccion
a las victimas de delitos y de violaciones de derechos humanos como
prioridad y, en especial, para personas pertenecientes a grupos en
condicién de vulnerabilidad y riesgo social.

Finalmente, asumimos el reto de canalizar esos proyectos y pro-
puestas de manera proactiva con la experticia en la proteccion nacional
e internacional, y con el fortalecimiento de los mecanismos ordinarios y
alternativos para lograr la seguridad juridica y ciudadana, con respeto
a los derechos humanos''. Se trata de asegurar un equilibrio entre las
necesidades de proteccion policial de la ciudadania y el estricto apego
a las garantias fundamentales para la aplicacién de los mecanismos de
la justicia.

Desde 1999, ese enfoque apunta a tres lineas que ahora tienen
dimensiones mds amplias y comprensivas: 1) el IIDH promovié la
investigacion cientifica y con informacion rigurosa, aplicada a los

9. Una de las experiencias mas emblematicas y exitosas del IIDH ha sido la implemen-
tacién del Sistema de Respuesta Mdltiple (SRM), entre los periodos 1997-98 / 2004-2008,
el cual consiste en desarrollar una estrategia metodoldgica de intervencién territorial
para la prevencién social del delito y la violencia, conjuntamente con las fuerzas policia-
les, particularmente en poblaciones que viven en situacién de pobreza y exclusién social
(Argentina, Republica Dominicana, Honduras, Nicaragua y Paraguay).

10. Estrategias de educacién en derechos humanos a fuerzas policiales: médulos de
instruccién, formacién y educaciéon en derechos humanos a las escuelas y academias
de policias, en el periodo 2009-2011 (Nicaragua, Costa Rica, El Salvador y Chile).

11. En el marco de una consulta regional realizada en el IIDH en el afio 2005, en la cual
participaron més de 35 expertos en temas de seguridad y defensa en América Latina,
se lleg6 a materializar una propuesta sobre seguridad ciudadana en América Latina
con perspectiva de derechos humanos. Esta fue sometida en dos grandes encuentros
regionales de altas autoridades en materia de seguridad ciudadana (MERCOSUR y
SICA), entre el 2007 y el 2009. Esta apuesta del IIDH sirvié también como documento
base a la Comisién Interamericana de Derechos Humanos para la realizacién de la
consulta regional en el 2009-2010, dando como resultado el Informe interamericano
sobre seguridad ciudadana y derechos humanos(CIDH, 2010).
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problemas de la justicia y los derechos humanos; 2) el IIDH apost6 por
el enfoque educativo al estudio y emulacion de practicas eficaces dentro
de las instituciones, para la formacion y especializacion del personal,
y 3) el IIDH promovio el didlogo entre entidades no gubernamentales
y las del Estado, y con autoridades encargadas de hacer cumplir la ley,
superando “las vallas dela desconfianza y frustracion que imposibilitan
la cooperaciéon entre la autoridad policial, los procuradores, los
tribunales y la poblacion agredida por el crimen”.

Pero la actual globalizaciéon de la crisis de seguridad pide mas
que nunca disponer de analisis conjuntos de riesgos y de las amenazas
locales, y de una forma de integracién efectiva y racional que le
dé mayor relieve a una estrategia de seguridad muy propia de la
proteccion de los derechos de la gente.

UN ENFOQUE ORIGINARIO: LOS DERECHOS DE LAS
VICTIMAS

Es por ello que debemos colocar en la agenda fundamental el
tema del derecho de las victimas de delitos a tener acceso a una justicia
eficiente, rapida, justa y reparadora y, especialmente, a vivir libres de
temores. No por casualidad incluimos a la Victimologia como un tema
transversal de este Curso Interdisciplinario. Las victimas del delito son
un componente humano y prioritario de la actividad procesal penal.
Su analisis requiere un enfoque multidisciplinario y diversificado. Es
un problema complejo que requiere descentralizacion, conocimiento
diferenciado, participacion local y criterios de inclusién. Cuanto mayor
es el riesgo, mayor es la obligacion del Estado y sus instituciones de
proteccion.

Este tema lo incluimos con la comprensién de que muchos Estados
se muestran incapaces de responder con eficacia frente a las verdaderas
causas del problema, al cual normalmente responden ensayando
alguna forma de represién penal. Por el contrario, la lucha contra la
criminalidad ha significado siempre una puerta abierta a la trasgresién
y el desconocimiento de derechos fundamentales de aquellos sectores
sociales mas deprimidos econémicamente, sobre los cuales se suele
incidir en este problema. El espectro de la muerte traumatiza y asedia
a la gente mas relegada de la democracia y extremadamente pobre de
nuestras sociedades. Finalmente, es la sociedad la victima general e
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indirecta, que percibe el riesgo de la delincuencia y la violencia y que
limita el usufructo pleno de los derechos de sus habitantes, modifica
su movilizacion, habitos y comportamientos, incrementa sus costos de
vida y afecta su tranquilidad.

¢Como se reproducen esas condiciones traumaticas y como conte-
nerlas? ;Como hay que tratar el rencor acumulado y el resentimiento
social, ese &nimo de venganza en el colectivo social de las victimas? Esta
realidad, ;realmente nos permite observar con meridiana precision la
situacion de indefension social y criminal en la que se encuentran los
ciudadanos y ciudadanas de nuestros paises?

No cabe duda de que el problema es muy complejo y que cual-
quier alternativa, para ser realmente viable y posible, requiere de una
considerable voluntad politica para vencer las mas diversas resistencias
que estan presentes en el Estado, pero también en la sociedad.

LACactualmente estd enunaetapa politicaenlaquelaconstrucciéon
de un Estado democratico es un proceso que tiene que enfrentar una
serie de tensiones motivadas por varios tipos de conflictos. Por ello es
importante destacar la necesidad de la formulacién de una politica de
seguridad publica y ayudar a definir los elementos constitutivos de
esta politica bajo parametros humanistas, democraticos y eficientes.

Sibiennoexiste unaférmula predeterminaday tinica paraenfrentar
el fenémeno, creemos que las diversas experiencias en nuestros paises
han logrado perfilar algunos elementos ttiles a destacar. El horizonte
de un trabajo de seguridad desde una perspectiva democratica y de
vigencia de los derechos humanos siempre serd aquel que conlleve
una potenciacion de la sociedad civil, fortaleciendo el tejido social,
elevando la autoestima individual y colectiva de las comunidades, es
decir, procurando construir poder de decisiéon en beneficio de ellas
mismas y de sus derechos.

Sinembargo, el nuevo paradigma dela vision integral de seguridad
para las y los habitantes debe contribuir al respaldo y reforzamiento
de la entidad policial como primera garante de los derechos humanos
basicos y a tener una sociedad civil fuerte, cuyo eje dé sentido a la
defensa del conjunto de los derechos de las victimas, de todos sus
habitantes, sin distincién de rangos ni de estratos.
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CONTRADICCIONES Y RIESGOS

Al decir que es necesaria la participaciéon ciudadana en procura
de una mayor seguridad ciudadana, adn desde la ¢ptica de los
derechos humanos, con todo lo democratico que supone y con todas
las bondades que ofrece, hay que tener en cuenta que este enfoque no
deja de tener sus riesgos y sus limites. Los riesgos estan presentes en la
medida en que la situacion de inseguridad se encuentra in crescendo
y en tanto que ni el Estado ni las instituciones publicas encargadas de
hacer cumplir la ley logren contener los altos flujos de delincuencia y
delincuentes, lo cual puede desatar a grupos privados que, llevados por
la desesperacion de la situacion, recurran a la fuerza y a la venganza
por propia mano.

Desde esa 6ptica, la inseguridad ciudadana plantea tres cuestiona-
mientos a los derechos humanos en la region. En primer lugar, ;sera
que la criminalidad, que cada vez actia mejor organizada, estad
empeflada en demostrar que el discurso y las orientaciones de las
instituciones de derechos humanos son poco efectivas para meterse
en el combate contra la delincuencia y, en consecuencia, son parte de
retdricas inservibles cuyo contenido suena vacio y desajustado ante
la realidad dolorosa de la violencia? En segundo lugar, ;qué sucede
con los derechos de las victimas y de la ciudadania con respecto a la
proteccién que deberia brindarle el Estado y cudles son las pautas
estatales que se deben seguir para adoptar politicas estratégicas ante
esta situacion emergente? Y, en tercer lugar, ;como incorporar en el
discurso de los derechos humanos las importantes preocupaciones
de la ciudadania y su derecho a la legitima proteccioén y a la defensa
social, y encarar las causas de la violenta criminalidad que pone en
entredicho a la doctrina de los derechos humanos?

En mayor o menor medida, la situacién descrita se aplica a todos
nuestros paises y constituye un evidente deterioro de la calidad de
la democracia. En casos extremos, algunos agentes estatales y altos
funcionarios publicos se sienten tan inmunes al control democratico
que muchos contribuyen con su propia corrupcion, violencia y crimina-
lidad al incremento de la inseguridad ciudadana. Esta circunstancia
hace que las comunidades se sientan agredidas por el crimen, pero a
la vez desconfien de la politica institucional y de otras entidades que
estdn obligadas a protegerlos o procurar justicia. De alli es facil dar el
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salto para tomar la decisiéon de armarse, reaccionar espontdneamente y
ejercer la justicia por propia mano, hasta llegar a los linchamientos y a
la ruptura del Estado de Derecho.

Afortunadamente, en varios de nuestros paises se estdn ensayando
soluciones que permiten analizar y comparar experiencias. Desde
luego, algunas son peligrosas para el futuro de los derechos humanos
por las circunstancias recién apuntadas.

Otras, sin embargo, son dignas de estudio porque procuran
soluciones compatibles con nuestro sentido de la dignidad humana, de
las obligaciones internacionales en materia de derechos humanos y del
Estado de Derecho. Ademés, estas experiencias pueden ser emuladas
por otros paises y ese andlisis comparativo constituye la materia funda-
mental del trabajo que fomentamos y promovemos en el IIDH.

Algunos corolarios e inferencias para el desarrollo de este Curso.
Estas son:

1. La seguridad ciudadana -y la seguridad en general- es una
responsabilidad principal a cargo del Estado y debe asumirse como
una politica pablica que compromete la accién publica integral. Si bien
esta es una invocacion genérica, ;es tan cierto que la seguridad “es cosa
de todos”? Aunque ello no puede implicar una delegacién de tareas
propias del Estado como parte del contrato social. En esa medida,
las politicas que se adopten no deben depender de las contingencias
politicas inmediatas y deben tener objetivos claros y verificables de
corto, mediano y largo plazo. Todos los paises de la region deben
disefiar e implementar una politica nacional de convivencia y
seguridad ciudadana mediante la cual se establezcan de manera clara
las responsabilidades de las autoridades territoriales y de las agencias
de seguridad, justicia y defensa de los Estados. La politica debe tener
como principios fundamentales la coordinacién interinstitucional y la
complementariedad de las acciones que se desarrollen. Ello requiere
de gran voluntad y compromiso politico de las autoridades, pero
también de las fuerzas politicas que no estén en el gobierno, de la
sociedad civil y de los medios de comunicacién, para liderar y orientar
a la ciudadania que, muchas veces presa del temor y la desesperacion,
exige soluciones inmediatas a problemas que requieren de procesos
complejos y de politicas y acciones multidimensionales.
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2. Hay que decir hoy que la seguridad de la ciudadania comienza
en el presupuesto publico. Pero, como conciliar que una politica
adecuada de seguridad, que ala vez tiene que ser concebida como parte
del conjunto de los esfuerzos de los Estados por avanzar en la inclusion
social y la igualdad de oportunidades. Con una definicién de ese tipo,
la seguridad, junto con la educacion, la salud y la infraestructura, debe
figurar entre las prioridades del Estado para asegurar que la exclusién
social no se reproduzca para las mismas personas, de generacién en
generacion. ;Tienen derecho a organizarse contra la criminalidad
aquellas comunidades en condicién de pobreza, o ese s6lo es un
derecho reservado para otros niveles sociales?

3. Las politicas de seguridad tienen necesariamente también que
ser parte del esfuerzo de fortalecer nuestras atn débiles democracias
y garantizar las libertades publicas, conquistas fundamentales de
las altimas décadas que no pueden ser arriesgadas. A este respecto,
el punto de partida pasa por definir la seguridad como un derecho
ciudadano en democracia y sélo posible en el marco del respeto a un
nicleo duro de derechos humanos. Una democracia debe asi conseguir
que la ciudadania disfrute de sus derechos en un medio ambiente libre
de amenazas, en que el Estado sepa garantizar la proteccion de las
personas y sus bienes, y permitir a todas y todos los integrantes de la
sociedad condiciones para desarrollar sus actividades econémicas y
prosperar. Toda politica de seguridad debe enmarcarse en la vivencia
del Estado de Derecho, que debe garantizar los derechos de toda la
ciudadania sin importar su condicién social, econémica y cultural, o
su condicién frente al delito como victima o como victimario. Pero mas
alla de esa seguridad, esas politicas deben enfocarse en una doctrina
complementaria para posibilitar proyectos de vida digna, donde el
enfoque de la seguridad humana se presenta como la mejor via para
generar desarrollo humano sostenible.

4. Las politicas de seguridad deben ser concurrentes con la
protecciéon de los derechos y libertades de los habitantes. En ese
sentido, no se alientan politicas que en nombre de la seguridad y el
orden pongan en riesgo derechos fundamentales de la ciudadania o
de segmentos especificos de la poblacién. No es viable canjear libertad
y derechos a cambio de seguridad, no solamente porque se pierden
derechos fundamentales conquistados en nuestros paises con mucho
sacrificio, sino que es un canje ficticio y fallido ya que en ningtn
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lugar las politicas asi concebidas han sido eficientes. Ello no debe
considerarse una justificaciéon a la pasividad o la complacencia ante
el delito, que es un problema de primer orden para la poblacién que
debe ser prioritario y debe ser enfrentado con firmeza por los Estados
de la region.

5. Las politicas de seguridad ciudadana tienen que ser eficaces y
mostrar paulatinamente resultados concretos. De lo contrario o a la
inversa, los conceptos anteriores carecen de sentido. Hay que reconocer
que, en mucho, los métodos tradicionales para enfrentar el delito, que
todavia imperan en la region, han sido rebasados por la realidad; que
se requieren respuestas adecuadas a los tiempos y a la altura de las
enormes dificultades; que la complejidad del problema en nuestros
paises demanda nuevas respuestas. Asi, una politica de seguridad
debe ser consensuada y formulada entre las entidades encargadas de
hacer cumplir la ley; debe ser moderna en sus concepciones; debe ser
actualizada en sus procedimientos; debe forjarse en la profesionalidad
de la policia, y debe recurrir a lo mas avanzado de la ciencia y la
tecnologfa.

6. Las politicas de seguridad tienen que ser ejecutadas de manera
profesional y especializada. La policia es la primera garante de los
derechos humanos en una sociedad democratica. Si bien toda politica
de seguridad tiene dimensiones que implican la accion transversal del
Estado y requiere de la cooperacion de la sociedad, tiene a la vez un
ntcleo duro de acciones y programas centrales que deben ser ejecutados
por cuerpos profesionales especializados. Para este fin, la policia es la
entidad que debe priorizarse, dignificarse, ser fortalecida y legitimada
para ejecutar su labor eficazmente. El hecho de que en la actualidad,
en muchos paises de la region, la policia pareciera desbordada frente a
los niveles de criminalidad existentes, es un reto adicional que supone
respaldarla para que pueda desarrollar mejor su labor y no debilitarla
atin mas sustituyéndola en sus funciones con mas seguridad privada.

7. Es de suma importancia poner en préactica politicas y cambios
normativos que paulatinamente permitan la separacion nitida de
funciones entre las fuerzas armadas y los cuerpos de policia, asumiendo
que son los segundos los que tienen la misién especifica de hacerse
cargo de la preservacion de la seguridad interna y enfrentar el delito.
La superposiciéon de funciones y la confusiéon de roles entre fuerzas
armadas y cuerpos de policia trae una serie de riesgos sobre el correcto
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empleo de la fuerza y serios perjuicios a ambas instituciones, lo que les
rebaja profesionalismo para el desarrollo de sus misiones especificas.

8. Aunque hay protocolos de entendimiento y misiones
compartidas entre la policia y las fuerzas armadas, éstas tienen a cargo
la defensa de la soberania e integridad territorial de nuestros paises y
la participacién en politicas de defensa cooperativas y misiones de paz.
Y aunque no estan preparadas ni les corresponde la labor de seguridad
ciudadana, también hay esquemas de entrenamiento que aprueban
la participacion de fuerzas armadas en funciones compartidas con
la policia. Se trata de proveer de entrenamiento especializado a las
fuerzas armadas y adecuar sus métodos de intervencion para evitar el
riesgo innecesario para la seguridad, los derechos y las libertades de
las personas. ;Es factible?

9. La politica de seguridad no puede ser delegada por las
autoridades politicas y civiles en su concepcion y direccion tinicamente
a los cuerpos de policia. Es una responsabilidad politica irrenunciable
que requiere liderazgo y formaciéon de cuadros civiles, externos a las
instituciones policiales, con experiencia y conocimiento del problema.
Igualmente, es una necesidad que debe abordarse tanto desde la
perspectiva nacional, como desde la local.

10. La politica de seguridad requiere una debida prioridad en la
asignacion del gasto publico. Este debe ser resultado de la discusion
conjunta de las prioridades y las urgencias de cada uno de los paises y
de las posibilidades fiscales. Aun asi, no bastaria contar con mayores
recursos si no se obtuvieran resultados en la mejora de la calidad del
gasto y no se establecieran de modo adecuado las prioridades para su
uso. En realidad, ;quién paga la seguridad ciudadana?

Al final, desde la perspectiva real y objetiva de los derechos
humanos, comprendemos que ni las leyes ni las instituciones lo pueden
todo por su propia cuenta. Sabemos también que las causas y los
motivos de la violencia son diversos y no pueden clasificarse bajo una
Unica causa y motivacion. Pero en la democracia, las entidades ptblicas
que han sido votadas por el pueblo estan obligadas a implementar
estrategias de contencién y preventivas, curativas y educativas; estan
obligadas a atender, proteger y escuchar a las victimas en procura
de tener mas y mejor administracion efectiva de la justicia. Lo més
importante es poner los pies sobre la tierra, porque en varias zonas
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de LAC se han batido todos los récords de violencia y esas zonas
territoriales estdn en un nivel de degradacion sin precedentes.

Hay que construir entre la nifiez y la juventud de hoy, a corto y
mediano plazo, habitos de prevencién y defensa comunal, conciencia
del peligro que afecta al ambito escolar. Pero, y sobre todo, hay que
llenar la escuela de expectativas de futuro, oportunidades de conocer
mejor sus derechos y practicar responsabilidades, y fomentar el trabajo,
el bienestar y el derecho a vivir dignamente como propone la sentencia
Villagran Morales contra Guatemala (1999) de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos. Se trata de convivir entre el ejercicio de los
derechos de todas las personas desde la primera edad escolar; se trata
de que LAC deje, de una vez por todas, la determinacién de ser “una
de las zonas mas violentas” del mundo.
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