N
“@é/

Informe sobre Desarrollo Humano @
para Ameérica Central 2009-2010

c|o|
O Z|

S EL DE%A ROLLO HUMANO } A S
| 4%*# : _ .‘ . 2 :I b 3 2 #_.: . . .{-‘l‘-"l'. 2 ..:L "_ *. e " |

hioss
e WFLF oy
R i




Abrir espacios para la seguridad ciudadana
y el desarrollo humano

Informe sobre Desarrollo Humano
para Ameérica Central

IDHAC, 2009-2010




ABRIR ESPACIOS PARA LA
SEGURIDAD CIUDADANAY EL
DESARROLLO HUMANO

Informe sobre Desarrollo Humano
para América Central
IDHAC, 2009-2010

ISBN: 978-958-8447-31-5
© Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo - PNUD

Pagina web:
http://www.idhac-
abrirespaciosalaseguridad.org.co

Belice
Costa Rica
El Salvador
(ENE G ELE

Honduras
Nicaragua
Panama

Octubre de 2009

PRODUCCION EDITORIAL

Marcela Giraldo
Editora general

Fernando Mufioz
Concepto y disefio de caratula

Fotografias Archivos de las Oficinas
Nacionales PNUD

Costa Rica

El Salvador

Nicaragua

EREINE]

Martha Patricia Jiménez
Revision de pruebas

D'vinni S.A.
Disefio, diagramacion e impresion

Impreso en Colombia
Printed in Colombia

Las opiniones expresadas en este Informe
son de exclusiva responsabilidad del equipo
coordinadory de los consultores nacionales,

y no comprometen al Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
como tampoco a las demas entidades que
auspiciaron su elaboracion.

EQUIPO ENCARGADO DE LA PREPARACION
INFORME DESARROLLO HUMANO PARA AMERICA CENTRAL

EQUIPO COORDINADOR

Hernando Gémez Buendia
Coordinador general

Maria Victoria Duque Lopez
Gerente general

Tania Guzman Pardo
Consultora asociada

Armando Carballido Gomez
Consultor especialista
Estrategia de comunicacién

Equipo estadistico
Gerald Mora
Johnny Madrigal

Magnolia Moreno

Maria Patricia Duque
Asistente de gerencia

CONSULTORES NACIONALES

Patricia Mendoza
Belice

Daniel Matul
Sergio Moya
Costa Rica

Armando Carballido Gémez
El Salvador

Héctor Rosada Granados
Guatemala

Julieta Castellanos
Sandra Alvarez Arnodo
Honduras

Francisco Javier Bautista
Nicaragua

Magaly Castillo
Panama

COMITE EJECUTIVO

Rebeca Grynspan

Administradora Auxiliar

Directora Regional

Direccién Regional para América Latina
y el Caribe

Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo PNUD

Luis Felipe Lopez-Calva
Economista Jefe

Coordinador del Area de Pobreza,
Desarrollo Humano y 0ODM

Direccién Regional para América Latina
y el Caribe

Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo PNUD

Luiza Carvalho
Representante Residente PNUD
Costa Rica

Jessica Faieta
Representante Residente PNUD
El Salvador - Belice

René Mauricio Valdés
Representante Residente PNUD
Guatemala

Rebeca Arias
Representante Residente PNUD
Honduras

Alfredo Missair
Representante Residente PNUD
Nicaragua

José Eguren
Representante Residente PNUD
Panama

CONSE)JO CONSULTIVO REGIONAL

José Maria Rico
Consultor internacional

Luis Guillermo Solis

Director Centro de Informacion
Secretaria General Iberoamericana para
Centroamérica - Segib

Costa Rica

Salvador Samayoa

Presidente

Consejo Nacional de Seguridad Publica
Miembro Consejo Nacional de Desarrollo

José Jorge Siman
Empresario y fildsofo
El Salvador - Belice

Sandino Asturias
Centro de Estudios de Guatemala

Iduvina Hernandez

Directora

Proyecto Seguridad en Democracia
Guatemala

Ramén Custodio Lopez
Comisionado Nacional Derechos Humanos

Edmundo Orellana

Ex Ministro de Relaciones Exteriores
Doctor especialista

Ciencias Juridicas y Politicas
Honduras*

Javier Meléndez

Ex Director Ejecutivo

Instituto de Estudios Estratégicosy
Politicas Publicas

Eva Sacasa

Directora

Programa Centroamericano para el
Control de Armas Pequefias y Ligeras
Casac

Nicaragua

Alfredo Castillero Hoyos
Abogado y docente universitario
Experto temas de seguridad ciudadana

Victoria Figge
Experta asesora en temas de seguridad
Panama

* Los miembros del Consejo Asesor Regional

por parte de Honduras aceptaron amablemente
colaborar con el equipo y participaron desde el inicio
del proceso. Sin embargo, debido a la situacién
politica en este pais, no fue posible continuar con
las consultas en el periodo final de elaboracion del
Informe.

COMITE TECNICO REGIONAL

Pedro Manuel Moreno
Direccion Regional para América Latina
y el Caribe

Lara Blanco
Gerald Mora
Costa Rica

William Pleitez
Marcela Smutt
El Salvador

Linda Asturias
Ana Maria Méndez
Guatemala

Glenda Gallardo
Julieta Castellanos
Honduras

Maribel Gutiérrez
Maria Rosa Renzi
Nicaragua

Paulina Fransceschi
Panama

Gloria Manzotti
Centro Regional BCPR

Jaume Cubert

Universidad Oberta de Catalunya

COLABORACION ESPECIAL

AECID

Soraya Rodriguez
Elena Madrazo
Consuelo Femenia
Maria Victoria Wulff

Fondo Fiduciario Espaiia PNUD
Bernardo Kliksberg
Paloma Morazo

PAIRCA

Héctor Dada Sanchez
Romeo Escobar
Fernando Antonio Cortés
Maria Alejandra Saborio

LAPOP
Mitchell A. Seligson

PNUD

Carlos Aldana
Carmen de Barroso
Carolyn Basi
Kristine Blokhus
Lilliam Browm
Tzitzi Caldera
EliaCarrasco

Xenia Diaz
Vladimir Dominguez
Jacqueline Estevez
Delmi Garrido
Sylvia Guzman
Rossana Henriquez
Alvaro Herdocia
Alison Kennedy
Diosana Lagos
Carolina Moreno
Joan Peris

Jezabel Solérzano
Jimmy Vasquez

Centro Regional PNUD
Freddy Justiniano
Stefano Pettinato
Rivelino De Icaza

BCPR

Peter Batchelor
Alejandro Alvarez
Eugenia Lopez-Piza
Luis Francisco Thais
Pablo Ruiz

Carmen Salguero

UNOPS

Claudia Nochez-Palacios
Ivonne Castafieda
Marialicia Ayala Canales
Inés Quintanilla

Patricia Ramirez

CONSULTORES TEMATICOS

Hugo Acero
Lara Blanco
Armando Borrero
Carlos Sojo
Francisco Thoumi

EQUIPO DE COMUNICACIONES

Danilo Mora
Costa Rica

Miguel Huezo
El Salvador

Ana Elsy Mendoza
Honduras

Héctor Morales
Guatemala

Walter Lacayo
Nicaragua

Stanley Muschett
Panama

Pablo Basz
Centro Regional

COLABORACION TEMA GENERO

Ana Leticia Aguilar
Ana Elena Badilla
Nieves Bernabeu
Maria Lourdes Bolafios
Ana Carcedo

Julieta Castellanos
Yolanda Guirola
Raquel Herrera
Gabriela Mata

Gladys Miller



Abrir espacios para la seguridad ciudadana
y el desarrollo humano

Informe sobre Desarrollo Humano
para Ameérica Central

IDHAC, 2009-2010

NNNNNNNNNNNN

™ " s : S / \  Programa de Apoyo a la Infegracion
’ﬁ? oo LTS DN ‘ : aecid L @ Regional Centroameticana :
- =




Primera parte
Capitulo 1
Capitulo 2

Segunda parte
Capitulo 3

Capitulo 4
Capitulo 5
Capitulo 6
Capitulo 7
Capitulo 8

Tercera parte
Capitulo 9
Capitulo 10
Capitulo 11
Capitulo 12
Capitulo 13
Capitulo 14
Capitulo 15

Los conceptos
Seguridad ciudadana y desarrollo humano

Para entender el delito

Los hechos

Incidencia y consecuencias del delito
ordinario en Centroamérica

Los tres nichos delictivos

Los delitos silenciados

Causas comunes, diferencias nacionales
Politicas recientes y actitudes ciudadanas

Las instituciones ante el delito

Las salidas

Hoja de ruta

Sociedades mas integradas

Un sistema robusto y eficiente

Un sistema integral y funcional

Estrategias especializadas

Cooperacidn internacional

Caminos hacia el éxito



Contenido

Expresiones de agradecimiento
Presentaciéon
Introduccién y resumen

Primera parte Los conceptos

Capitulo 1
Seguridad ciudadana
y desarrollo humano

A. ;Qué significa “seguridad”?

B. Desarrollo humano y seguridad humana
C. Seguridad humana y seguridad ciudadana
D. Los delitos a estudiar

E. Seguridad ciudadana y desarrollo humano
F. Valores y seguridad ciudadana

G. Sobre algunos conceptos afines
Referencias bibliograficas

Referencias paginas web

Capitulo 2
Para entender el delito

A. Itinerario y actores
1. El delincuente: causas y motivos
del delito
B. ;Libertad o determinismo?
C. ;Prevencion o represion?
D. Causas y motivos especificos
1. Una mirada a las victimas
2. Sobre el sistema de justicia penal

3. La sociedad, los delitos y el problema del crimen

Referencias bibliograficas

Segunda parte Los hechos

Capitulo 3
Incidencia y consecuencias del
delito ordinario en Centroamérica

A. Medicion de la (in)seguridad ciudadana
B. La criminalidad registrada
1. Delitos contra las personas
2. Delitos contra el patrimonio
C. La criminalidad segun las encuestas
1. Delitos contra la persona
2. Delitos contra el patrimonio
D. Panorama general de la criminalidad
1. Distinta situacion de los paises
2. Variaciones en cada pais
E. Sobre los costos del delito

13
14
16

25
25
25

27
29
31
33
35
37

39
39

41
41

44

44
48
49
49
50
52
53
56

61
61
61

63
67
67
78
81
82
83
85
85

89

Referencias bibliograficas
Referencias paginas web

Capitulo 4
Los tres nichos delictivos

A. La delincuencia organizada

B. La narcoactividad

C. El delito asociado con pandillas juveniles
1. ;Qué es una pandilla?

sPara qué formar pandillas?

sQué tan absorbente es la pandilla?

sQuién ingresa a una pandilla?

sCuantos pandilleros hay y donde estan?

;Coémo surgieron las maras?

sQué papel juegan los deportados?

Las maras: juna transnacional?

PN

9. ;Como responden las pandillas a la mano dura?

10. ;Participan las maras del crimen organizado?
11. ;Cudl es el papel de las carceles?
12. ;Pero cudntos delitos cometen los pandilleros?
13. ;Como se relaciona el pandillero
con su comunidad?
Referencias bibliograficas
Referencias paginas web

Capitulo 5
Los delitos silenciados

A. Las inseguridades invisibles
1. Las minorias étnicas
2. Edad e inseguridad
3. Violencia contra las mujeres
B. La corrupcién
1. Los poderes facticos
2. Los “grandes desfalcos”
3. La corrupcidn gris
4. La penetracion del crimen organizado
5. La percepcion ciudadana sobre la corrupcion
6. Sobre los dafos de la corrupcion
7. Sobre las causas de la corrupcion
Referencias bibliograficas
Referencias paginas web

Capitulo 6
Causas comunes, diferencias nacionales

A. El impacto de la globalizaciéon
1. La globalizacién econémica
2. La globalizacién politica
3. La globalizacién cultural

B. Los desajustes internos
1. El semillero

93
94

97
97

99
102
106
106
107
107
108
108
108
109
110
111
111
112
112

112
115
116

119
119

121
122
123
126
136
137
138
139
141
144
146
146
150
151

153
153

156
157
160
162
163
164

2.La ocasion

3. El contexto
C. A modo de conclusion
Referencias bibliograficas
Referencias paginas web

Capitulo 7
Politicas recientes y actitudes ciudadanas

A. Las politicas recientes
1. Desmilitarizacién de la seguridad ciudadana
2. Procesos de modernizacién
3. El nuevo endurecimiento
4. A manera de balance
B. Las actitudes de la ciudadania
1. La percepcion de inseguridad personal
2. La gravedad del problema del crimen
3. El apoyo a medidas radicales
C. La politica detras de las politicas de seguridad
Referencias bibliograficas
Referencias paginas web

Capitulo 8
Las instituciones ante el delito

A. El método de evaluacion que utilizamos
B. Los eslabones débiles
1. Los componentes o funciones débiles
2. Los actores més débiles
C. Congestion del sistema
1. La policia
2. Los juzgados
3. Las cérceles
D. La justicia improductiva:
impunidad y reincidencia
E. Las salidas falsas
1. Falsas salidas en el sistema de seguridad
ciudadana y justicia penal
2. Falsas salidas fuera del sistema de seguridad
ciudadana y justicia penal
F. La sociedad y el sistema
1. ;A quién protege el sistema?
2. ;Cémo percibe la gente al sistema?
Referencias bibliograficas
Referencias paginas web

Tercera parte Las salidas

Capitulo 9
Hoja de ruta

A. Solucidn, soluciones y capacidad de aplicar
soluciones

167
171
176
177
178

181
181

183
184
185
196
199
202
203
204
204
207
214
215

217
217

221
223
223
230
231
231
232
235

235
235

236

239
242
242
244
247
247

251
251

253

1. Dos creencias comunes

2. Parametros y herramientas

3. Ya sabemos qué hacer
B. Reformar no es tan facil

1. Tres obstaculos legitimos

2. Obstaculos no legitimos
C. ;Por donde comenzar y donde actuar?
Referencias bibliograficas

Capitulo 10
Sociedades mas integradas

A. Sobre la anomia y su dindmica
B. Un contrato por el civismo
C. ;Cuanto civismo hay hoy en Centroamérica?
D. Ejecutando el contrato
1. La cultura civica
2. La reconstruccion de lo publico
3. La inclusién social
Referencias bibliograficas
Referencias paginas web

Capitulo 1
Un sistema robusto y eficiente

A. Una tarea de todos
1. La tarea del Estado
2. La tarea del municipio
3. Los actores no estatales
B. Usar bien los recursos

1. ;Doénde o en qué invertir los recursos del sistema?

2. ;C6mo o sobre cudles bases invertir?
Referencias bibliograficas

Capitulo 12
Un sistema integral y funcional

A. Prevencion del delito
1. Actuar sobre las mentes
2. Actuar sobre las personas
3. Actuar sobre las conductas peligrosas
4. Actuar sobre las oportunidades
B. Tratamiento alternativo de conflictos
e infracciones
1. Mejorar el diseno
2. Dotarlos de mas recursos
3. Ampliar su cobertura
C. La policia
1. El caracter de la policia
2. Las tres funciones de la policia
3. Las funciones sobrantes o mal ubicadas
4. El organigrama y los procedimientos

253
254
256
256
257
261
264
267

269
269

271
272
274
277
277
279
283
288
289

291
291

294
294
299
306
314
314
319
321

323
323

325
326
326
329
332

335
336
336
336
336
337
338
340
340



5. La profesion de policia

6. Equipamiento de la policia

7. Cercania a los problemas
D. El sistema judicial

1. La investigacion criminal

2. La defensoria

3. El juzgamiento
E. El sistema correccional

1. Menos presos

2. Mas capacidad carcelaria

3. Personal mas idoneo

4. Rehabilitacion de los convictos
F. Atencion a las victimas

1. Derechos de la victima

2. Satisfaccién de los derechos

Capitulo 13
Estrategias especializadas

A.La criminalidad organizada

1. Investigacion del crimen organizado

2. Unidades especiales de policia

3. Juzgamiento del crimen organizado

4. Control interno de carceles y prisiones
B. Las maras y las pandillas

1. Evitar el ingreso de mas jovenes

2. Estimular el retiro de mas jovenes

3. Mejorar el control de las pandillas
C. Inseguridades invisibles: la violencia

contra las mujeres como ejemplo

1. Hacer visible el problema

2. Combatir la impunidad

3. Proteger mejor a las victimas

4. Reeducar a los victimarios
D. La corrupcion

1. Incentivos adecuados

2. Castigos mads severos

3. Mas controles

4. Menos discrecionalidad

Capitulo 14
Cooperacion internacional

A. Una mejor cooperacion regional
B. La agenda regional de seguridad ciudadana
C. Manejar mejor los desafios prioritarios
1. Trata y trafico ilegal de personas
2. Tréfico internacional de narcéticos
y delitos conexos
3. Tréfico internacional de armas
D. Un “nuevo trato” de seguridad
1. La vision desde Estados Unidos

342
342
343
345
345
346
346
350
350
351
351
351
351
352
352

355
355

357
358
360
361
363
363
363
364
367

367
369
371
373
373
373
373
377
378
379

383
383

385
387
388
390

390
391
392
392

2. La “culpa” en el mercado de drogas ilegales
3. El terreno en comtn
4. El escenario
5. El aporte de Europa
Referencias bibliograficas
Referencias paginas web

Capitulo 15
Caminos hacia el éxito

A. Las ciudades hermanas
1. Bogota y Medellin: la voluntad politica
y el enfoque sistémico
2. Guayaquil: el liderazgo y la importancia
de la continuidad
B. Las policias eficaces
1. Sao Paulo: la tecnificacion del trabajo policial
2. San Diego: entender antes de actuar
C. Los nichos delictivos
1. Los “hooligans” de Inglaterra: medidas precisas
y convergentes
2. Lucha contra la mafia y “Mani Pulite”: decisién
de los jueces y herramientas especializadas
D. Los secretos del éxito
Referencias bibliograficas
Referencias paginas web

Anexos

Anexo A
Indicadores de Desarrollo Humano

Anexo Al

Procedencia de los indicadores y datos descritos
en el anexo

Anexo A2 Descripcion general de los paises
Anexo A3 Indicadores

Anexo B
Anexo metodolégico

Anexo C
Definiciones de los delitos (paises y categorias)

Indice analitico
Glosario de siglas
Contenido de ayudas

Listado de participantes

393
395
399
399
402
402

405
405

408
408
412
414
414
416
420
420
421
426

428
428

430

431
431

431
432
433

446
446

452
452

456

460

464

468

Expresiones de agradecimiento

Este Informe conté con la colaboracién de numerosas entidades publicas
y privadas, asi como la de especialistas, académicos, representantes de
los sectores publico y privado, lideres nacionales y regionales y publico en
general. A todas ellas y ellos el equipo coordinador del Informe agradece
en nombre de la Direccion Regional para Ameérica Latina y el Caribe del

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

El equipo agradece especialmente el apoyo generoso de la Agencia Espa-
fiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (Aecid) a través del
Fondo Fiduciario Espafia-PNUD, Hacia un desarrollo integrado e inclusivo
en Ameérica Latina y el Caribe, sin el cual no hubiera sido posible adelantar
este proceso. Y el agradecimiento se hace extensivo al Programa de Apo-
yo a la Integraciéon Regional Centroamérica (Pairca).

Al mismo tiempo agradecemos a The Latin American Public Opinion Pro-
ject (Lapop, por su sigla en inglés) de la Universidad de Vanderbilt, que
acompano el proceso mediante el desarrollo de |a encuesta realizada para

el Informe.

Una mencién aparte merecen los integrantes del Consejo Consultivo Re-
gional, los Consultores Nacionales y Tematicos, los miembros del Comité
Técnico Regional y de los Comités Técnicos Nacionales sin cuyo concurso
no se hubiera alcanzado la meta.

Hacemos asi mismo un reconocimiento al Bureau for Crisis Prevention
and Recovery (BCPR, por su sigla en inglés), gue puso al servicio del
Informe su mucho saber técnico y recursos financieros para llevarlo a
cabo. De otra parte subrayamos el apoyo recibido de la Oficina del Infor-
me Mundial de Desarrollo Humano.

Un reconocimiento especial a los Representantes Residentes que inte-
gran el Comité Ejecutivo, a los colegas de las Oficinas de Pais de América
Central y a todas las personas de las Agencias del Sistema de las Nacio-
nes Unidas, que de una u otra manera apoyaron el proceso y lo nutrieron
con su experiencia y discernimiento. Especial gratitud merecen los cole-
gas de la Direccién Regional para América Latina y el Caribe (DRALC) vy
particularmente su directora Rebeca Grynspany Luis Felipe Lopez-Calva,
Economista Jefe y Coordinador del Area de Pobreza, Desarrollo Humano y
Objetivos de Desarrollo del Milenio.



Presentacion

a seguridad ciudadana se ha convertido en una de las principales
preocupaciones de la poblacién en América Latina y el Caribe y
constituye un obstaculo objetivo para el desarrollo humano sos-
tenible. Las personas y comunidades ven restringidas sus opcio-
nes reales de vida y de organizacion debido a las amenazas con-
tra la seguridad personal y patrimonial, asi como contra bienes
publicos fundamentales. Este Informe sobre Desarrollo Humano para Améri-
ca Central aborda esta problematica desde una perspectiva integral. El mensa-
je central del Informe es que el problema de la inseguridad ciudadana si tiene
solucién y que dicha solucion es viable. Las estrategias parciales que se basan en
nociones exclusivamente coercitivas o preventivas, que no consideran ademas la
coherencia con el sistema de justicia y con la estructura de valores de civilidad
han fracasado. La mano dura y la mano blanda deben evolucionar hacia la mano
inteligente y a una estrategia de seguridad ciudadana para el desarrollo humano.

Una estrategia basada en el desarrollo humano requiere acciones que provean
seguridad efectiva para todos, con libertad, equidad y respeto a las garantias indi-
viduales. Seguridad efectiva significa la reduccion de las tasas de criminalidad y del
riesgo de ser victima de un delito. Seguridad con libertad implica que la proteccion
de todos los ciudadanos conduzca a que no exista temor y a que todos puedan desa-
rrollar plenamente sus capacidades. Los presuntos autores de delitos también deben
ser libres de abusos a sus derechos, los mismos que se deben proteger integramente
en caso de que sean sujetos de proceso y sentencia legal. Finalmente, seguridad con
equidad es la proteccion universal a todo ciudadano y no solo a quien pueda pagarla.

Proponer una estrategia de seguridad consistente con la nocién de desarro-
llo humano requiere que los escalones en los que se apoye estén garantizados por
una infraestructura institucional creible, eficaz y legitima y que existan meca-
nismos o fuerzas de atraccion hacia objetivos comunes a toda la sociedad. Dicha
infraestructura solamente la puede proporcionar un Estado que cumpla con sus

funciones basicas de manera cabal y eficiente. La seguridad ciudadana para el de-
sarrollo humano, en democracia, fortalece la cohesion social y requiere, a su vez,
avanzar de manera concreta y realista en la construccion de una nueva civilidad.

El desarrollo humano se basa en la ampliacion de las opciones de vida y
la libertad efectiva de las personas, independientemente de sus circunstancias.
Por ello, la seguridad ciudadana es un componente consustancial a toda estra-
tegia de desarrollo. Con este Informe, la Direcciéon Regional para América La-
tina y el Caribe del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
pretende contribuir a la generacion de ideas y propuestas especificas para com-
batir la inseguridad y la violencia de manera eficaz dentro de una estructura de
valores especifica. Esta requiere, por ejemplo, oponerse enérgicamente a todo
tipo de discriminacién y comprometerse con la equidad de género.

Como todo Informe sobre Desarrollo Humano, el trabajo que aqui se entre-
ga es tan valioso por su contenido como por el proceso que lo generd. Para su pre-
paracion se ha cuidado el rigor analitico, la pertinencia tematica y la participacion
de distintos actores clave de América Central. Ademas de los comités técnicos y
consultivos, los contenidos parciales fueron enriquecidos por la opinién de aca-
démicos, lideres de opinién, miembros de organizaciones civiles, funcionarios de
gobierno y colegas de distintos organismos donantes, agencias del sistema de las
Naciones Unidas, distintas areas dentro del PNUD y otras agencias multilaterales.

La principal conclusion del Informe es que la seguridad ciudadana requiere-exige
un diagndstico inteligente sobre el problema, una voluntad politica real, un sistema
integrado para adoptar y ejecutar acciones de corto y de largo plazos y un compro-
miso con los valores de la democracia. En la hoja de ruta que aqui se propone hay
muchos y serios retos que enfrentar: la lucha por mejorar la calidad de vida de todos
los ciudadanos de América Central hace de esta una tarea impostergable.

Rebeca Grynspan

Administradora Auxiliar

Directora Regional

Direccion Regional para América Latina y el Caribe
PNUD



Introduccion y resumen

Abrir espacios para la seguridad ciudadana

y el desarrollo humano

( ( Sin desarrollo no tendremos seguridad

y sin seguridad no alcanzaremos el de-

sarrollo”. Estas palabras del Secretario

General de la oNU* bastan para explicar

por qué el Programa de Naciones Unidas

para el Desarrollo (pPNUD) decidi6 dedicar

su Informe sobre Desarrollo Humano para América

Central (en adelante 1DHAC, 2009-2010) a analizar

el problema de la inseguridad ciudadana en los siete
paises de la region centroamericana.

La “seguridad ciudadana” se entiende aqui
como la proteccién de todas las personas contra el
riesgo de sufrir un delito violento o de despojo. El
IDHAC examina las tendencias, raices y posibles solu-
ciones del problema de la inseguridad ciudadana en
Belice, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Hondu-
ras, Nicaragua y Panama. Las expresiones “América
Central” y “Centroamérica” se usan indistintamente,
porque los siete paises forman tanto una unidad geo-
grafica (América Central) como una unidad geopo-
litica al ser miembros plenos del sistema de integra-
cion centroamericana (SICA).

Otra advertencia importante acerca del lengua-
je. Creer en el desarrollo humano significa oponerse
a la discriminacion en todas sus formas y un com-
promiso especial con la igualdad de género. Para
significar este compromiso, en el texto usaremos a
menudo el femenino y el masculino de sustantivos y

adjetivos, aunque la economia del idioma y del espa-
cio nos prohiba hacerlo siempre; pero lectoras y lec-
tores harian bien en no olvidarlo.

Qué contiene este libro
y como leerlo

El Informe esta escrito para distintos publicos
y para ser usado de distintas maneras. Sus quince
capitulos por supuesto forman una sola unidad ar-
gumental y estdn entrelazados con rigor, de suerte
que su lectura integral puede ser de interés y utili-
dad para las lectoras y los lectores no especializados
o menos familiarizados con la literatura sobre segu-
ridad ciudadana. Pero ademas el libro quiere ser un
texto de referencia o de consulta especializada sobre
las dimensiones conceptuales, empiricas o normati-
vas que conlleva o que evoca el examen sistematico
de la (in)seguridad ciudadana en América Central.

Para facilitar esos distintos usos y lecturas, el
libro se divide en tres partes bien diferenciadas:

1. En la primera parte —“Los conceptos”™- se precisa
la nocién de (in)seguridad ciudadana y su relacién
tedrica y de valores con el enfoque de desarrollo
humano (capitulo 1), para luego proponer un mar-
co analitico que a la luz de la teoria criminoldgica

11 Ban Ki-moon, discurso ante la decimoquinta Cumbre del Movimiento de Paises No Alineados, Sharm-el-Sheikh, Egipto, 15 de julio de 2009.

explique la mayor o menor incidencia del delito en
distintas sociedades (capitulo 2). Esta primera par-
te es de interés para los no iniciados, pero también
para el especialista en seguridad ciudadana que
quiera ver por qué la perspectiva del desarrollo hu-
mano implica entrar en temas novedosos y en en-
foques distintos o aun contrarios a los de la mirada
convencional: no cualquier seguridad es seguridad
para el desarrollo humano.

2. La segunda parte del Informe versa sobre “Los he-
chos” es decir, sobre la medicion o descripcion em-
pirica de qué tan alta es la incidencia y cémo han
evolucionado los indices de criminalidad violenta
o predatoria en los paises centroamericanos (capi-
tulo 3); cudles son y como operan las modalidades
o expresiones mas visibles del crimen en la region
(capitulo 4); cudles son y como operan sus moda-
lidades menos visibles o “invisibilizadas” (capitu-
lo 5); a qué se deben las altas tasas de criminalidad
en América Central y a qué las diferencias regis-
tradas entre sus varios paises (capitulo 6); como
han respondido los Estados centroamericanos
al desafio de la inseguridad y cémo lo percibe la
ciudadania (capitulo 7) y, en fin, como estan fun-
cionando o qué problemas tienen las instituciones
encargadas de velar por la seguridad ciudadana en
los paises centroamericanos (capitulo 8).

Los seis capitulos proponen pues un diagnds-
tico integral, metddico y apoyado sobre las mejores

evidencias disponibles, lo cual podria interesarles
tanto a los especialistas como a la ciudadana o al
ciudadano, que simplemente quieran “saber la ver-
dad” acerca de un asunto que suele ser percibido y
discutido al calor de emociones y prejuicios que dan
pie a “soluciones” tan simplistas como erréneas.

. “Las salidas” recomendables son el tema de la

tercera parte del Informe. En consonancia con
el diagnostico de la segunda parte, el capitulo 9
enuncia las prioridades y el sentido general de una
estrategia de seguridad ciudadana para el desarro-
llo humano en América Central. Sobre esta base
se justifican y enumeran los principales pasos, cri-
terios y reformas necesarias para atender el pro-
blema en sus raices sociales (capitulo 10) y para
fortalecer la capacidad de respuesta por parte del
“sistema de seguridad ciudadana y justicia penal”
(sscyp) visto en conjunto (capitulo 11). Y luego en
cada una de las instituciones que lo constituyen el
capitulo 12 trata asi de las medidas especificas en
materia de policia, de juzgados penales y demas
componentes de los sscjp en América Central.

La prevencién y control de las modalidades
mas complejas y de las menos visibles del delito re-
quieren de las medidas especializadas que exami-
na el capitulo 13; y puesto que algunas causas de
la inseguridad ciudadana trascienden las fronteras
nacionales, el capitulo 14 se ocupa de la coopera-
cion internacional para mejor ayudarles a los pai-



ses centroamericanos. A modo de concrecién e
ilustracion viviente de las estrategias o medidas
propuestas en esta parte del Informe, el ultimo
capitulo, el 15, relata y sintetiza la experiencia de
diversas ciudades y paises democraticos que han
tenido éxito en afrontar desafios de inseguridad
ciudadana tan severos como los que hoy padece
América Central. Dicho de manera breve: la ter-
cera parte del Informe es un “manual” o una guia
que aspira a ser de especial utilidad para quienes
toman decisiones, para quienes prestan servicios
de seguridad o de justicia, y para quienes, de un
modo u otro, desean aportar a la construccion de
sociedades mas seguras en América Central.

Para facilitar mads la lectura, al comienzo de
cada capitulo se presenta un “sumario” que en po-
cas lineas indica los temas a tratar, y al final del
Informe se propone un indice analitico. A lo largo
del texto aparecen ilustraciones graficas, soportes
numéricos y escritos cortos que aclaran o ejempli-
fican los argumentos que van siendo presentados.
Muchos de tales textos o “recuadros” fueron escri-
tos por expertos de gran reconocimiento en este
campo, y muchos de ellos versan sobre experien-
cias o “buenas practicas” de la propia regiéon o de
otros sitios del mundo, lo cual afade concrecion a
las ideas propuestas.

Por altimo y para las lectoras y los lectores mas
especializados, en respectivos anexos al Informe se
presentan: (1) La familia de indices de desarrollo

humano e indicadores sociales actualizados para los
siete paises de Ameérica Central; (2) la explicacion
metodologica y matematica de algunos indices o es-
timadores que se incluyen en el texto, junto con la
ficha técnica de las encuestas sobre victimizacion,
percepcion y actitudes ciudadanas sobre la (in)segu-
ridad que para este Informe fueron levantadas por el
programa The Latin American Public Opinion Pro-
ject (Lapop, por su sigla en inglés) de la Universidad
de Vanderbilt, en cada pais de la region, y (3) la tipi-
ficacion o definicion legal de los delitos estudiados
segtin el Codigo Penal de cada pais.

Los hechos y las propuestas
principales

Las amenazas a la seguridad ciudadana son de
muy distintas clases: un homicidio, un hurto y una
violacion son eventos diferentes en cuanto a su na-
turaleza, su gravedad, su motivacién, su modus ope-
randi, su posible autoria o el riesgo que cada persona
tiene de sufrirlo.

De hecho no existe “(in)seguridad” sino (in)segu-
ridades, porque la probabilidad de padecer un delito
depende, entre otras cosas, del tipo del delito, del sexo
y la edad de la persona, de su origen social, del lugar
de residencia y hasta de la hora de la que estemos ha-
blando. Esta sencilla consideracion es suficiente para
apreciar la complejidad del tema que aborda el libro

y el caracter engaioso que pudiera tener cualquier
generalizacion anticipada. Sin embargo a la lectora
o al lector que se interese o necesite consultar apenas
una seccion o aparte del Informe pueden serle utiles
lo siguientes punteos gruesos sobre el diagndstico y
sobre las recomendaciones que seran elaboradas a lo
largo del texto.

Algunos hechos basicos. Tanto en las encues-
tas de opinién como en la agenda de los Estados y
organismos de cooperacion regional, el desafio de la
inseguridad ciudadana ocupa un lugar prioritario. Y
con buena razoén:

e Centroamérica -y en especial los paises que for-
man su “Tridngulo Norte”- es hoy por hoy la re-
gioén mas violenta del mundo. Si se excepttian las
guerras que padecen algunas partes de Africa o
de Asia, esta region registra las tasas de homicidio
mas elevadas del planeta. Ademads, e infortuna-
damente, las tasas en cuestion han tendido a au-
mentar durante los ultimos afos en casi todos los
paises de América Central.

e La incidencia de los delitos contra la propiedad
también parece ser elevada (aunque no hay datos
comparables para otras regiones del mundo) o en
todo caso estos ilicitos son motivo de alarma en-
tre las centroamericanas y los centroamericanos.

e El narcotrafico, la criminalidad organizada y las
maras o pandillas delictivas son tres actores prin-

cipales de delitos contra la vida, la integridad o el
patrimonio —pero también hoy mucha criminali-
dad no organizada-.

Existen varias clases de delitos silenciados. Las
principales entre ellas son algunas formas de vio-
lencia contra las mujeres y la corrupcién grande o
pequeia que se apodera del patrimonio colectivo.
Las altas tasas de criminalidad (sobre todo en el
Tridngulo Norte) se deben a la sobreposicion de
intensos desajustes en varios subsistemas sociales
(familiar, laboral, econémico, politico, cultural e
institucional) agravados por la globalizacién (o
forma de insercién economica, politica y cultural
de Centroamérica en el orden mundial).

Los sscyp de la region estan desbordados por la
alta criminalidad y esto conduce al colapso de los
eslabones débiles (por ejemplo, la cércel), la pri-
vatizacion de la seguridad (y aun de la justicia) y
la corrupciéon dentro del sscjp, todo lo cual hace
que el sistema sea descoordinado, que su cobertu-
ra sea insuficiente e inequitativa y que tenga mala
imagen entre la ciudadania.

Durante los veinte ultimos afos, Centroamérica
avanzo en la desmilitarizacion de la seguridad ciu-
dadana y en una serie de reformas (sobre la pre-
vencion, la policia y el aparato judicial), pero estas
reformas fueron lentas, a veces formalistas, y en
general desbordadas por la nueva ola de crimina-
lidad. La “mano dura” y la remilitarizacién fueron
una consecuencia que aun existe en la region.



Las direcciones basicas. El rasgo distintivo del
desarrollo humano es entender que las politicas pu-
blicas no deben dirigirse a obtener un solo valor -la
riqueza, por ejemplo, o la eficiencia- sino que existen
valores distintos, que estos no siempre son compati-
bles, y que el desafio consiste en encontrar la politica
o programa que contribuya mejor a su logro simulta-
neo o que mejor aproveche las “sinergias” que existan
entre aquellos valores deseables.

Pero para alcanzar la seguridad ciudadana
existen enfoques unidimensionales o insensibles a su
efecto sobre otros valores esenciales para el bienestar
humano, y especialmente para la libertad y la equi-
dad. Con frecuencia se afirma que para reducir los
indices de criminalidad hay que limitar las libertades
de la ciudadania o saltarse los “estorbos” del Estado
de derecho, como también se piensa que cada quién
debe defenderse lo mejor que pueda —es decir que los
débiles pueden quedar desprotegidos-.

Por populares que sean o atractivas que parez-
can las formulas de este tipo, el desafio de un infor-
me de desarrollo humano es hallar las estrategias que
provean seguridad efectiva para todos, con libertad
para todos y equidad entre todos. Seguridad efectiva,
es decir, reduccion en las tasas de criminalidad y en
el riesgo de padecer un delito. Pero seguridad para
la libertad: la libertad de las victimas, que tendran
menos temor y disfrutaran mejor de sus otras liber-
tades, y libertad de los presuntos autores del delito, a
quienes debe probarseles su responsabilidad antes de

ser sancionados conforme a derecho. Y equidad en
la seguridad: proteccion universal de la ciudadaniay
no apenas de quienes puedan pagarsela; castigo igual
para los autores de delitos, no solo para los que no
pueden pagar un abogado.

Esta premisa capital sirve de brajula y de mar-
co para seleccionar y describir las estrategias gene-
rales y las numerosas reformas o medidas concretas
que proponen los seis capitulos finales del Informe.
De manera un tanto mds desglosada, la premisa sig-
nifica que las estrategias o medidas en cuestion se
inspiren o se ciflan en los siguientes siete criterios
orientadores:

1. La seguridad ciudadana es esencial para el desa-
rrollo humano (y aun para el desarrollo a secas).

2. Las cosas no siempre son como las pintan (hay mu-
chos “mitos” o creencias falsas en materia de [in]se-
guridad).

3. Si es posible: el problema de la inseguridad si tiene
soluciones conocidas.

4. Las democracias si pueden: las soluciones mas efi-
caces respetan y refuerzan el Estado de derecho.

5. Es mejor y mas barato prevenir que curar. Pero hay
que tomar en serio -y mejorar— la funcion coerci-
tiva del Estado (o: “Si usted quiere vivir bien, lleve
una vida sana; pero si se enferma, que el médico
sea bueno”).

6. La seguridad ciudadana supone un diagnosti-
co inteligente sobre el problema especifico, una

real voluntad politica y un sistema integrado para
adoptar y ejecutar acciones de corto y de largo plazos.

7. El dinero no lo es todo —y a veces no es importan-
te—. Pensar antes de actuar y usar la imaginacion
son métodos poderosos para mejorar la proteccion
de la ciudadania.

Como se hizo el libro
Y qué sigue

Este libro es producto de un proceso de investi-
gacion y de dialogo entre sus redactores y las muchas
instituciones y personas que en cada uno de los siete
paises y en otras partes del mundo aportaron mate-
riales, comentarios e insumos de distinta indole.

El proceso conté con la orientacion del Comité
Ejecutivo integrado por la Directora Regional para
América Latina y el Caribe del Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo (DRALC-PNUD) y por los
Representantes Residentes del PNUD en cada uno de
los paises centroamericanos. El Consejo Consultivo
Regional formado por distinguidas personalidades de
cada pais y por especialistas de primer nivel ofrecio sus
luces, asi como los colegas del PNUD, que conformaron
el Comité Técnico Regional y las distintas personas
que en cada pais hicieron parte del Comité Técnico
Nacional. La responsabilidad por las opiniones en el
texto es sin embargo exclusiva del equipo redactor.

Las ideas de este libro se fueron decantando en
una serie de talleres, revisiones y presentaciones ante

auditorios especializados. Pero el trabajo partié de los
numerosos y a menudo excelentes estudios que se han
hecho sobre la (in)seguridad ciudadana en la region: la
intencion del PNUD es construir sobre lo construido y
proponer una lectura integradora con acento regional
y desde la perspectiva propia del desarrollo humano.

Para ahondar en el propésito se previo desde
un comienzo que la publicacion del libro no fuera
un acto final sino el inicio de la “vida publica” del
IDHAC 2009-2010. La version extensa del Informe va
a ser acompanada por una version “ejecutiva” para
uso del publico mas amplio y en el futuro préximo se
extendera a un conjunto de monografias tematicas y
textos nacionales que continten el didlogo y ayuden
a concretar las soluciones.

Desde la Escuela Virtual del pPNUD (Www.es-
cuelapnud.org) continuaremos ofreciendo cursos de
profundizacion o extension para quienes deseen for-
malizar sus estudios en seguridad ciudadana para el
desarrollo humano. Y por supuesto en las Oficinas
del pNUD de Belice, Costa Rica, El Salvador, Guate-
mala, Honduras, Nicaragua y Panama seguiremos
trabajando con las autoridades y las ciudadanias
hasta realizar el ideal de la seguridad para todos con
libertad para todos los hombres y las mujeres de la
América Central.

Equipo coordinador
Informe sobre Desarrollo Humano
para América Central
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Capitulo 1

- Seguridad ciudadana

\/ - ydesarrollo humano

--:r

Sumario

Seguridad objetiva y seguridad percibida.
No hay inseguridad sino inseguridades.
Desarrollo humano y seguridad humana.
;Qué es seguridad ciudadana? ;Qué implica
analizar la (in)seguridad ciudadana desde
la perspectiva del desarrollo humano?
;Cuales delitos estudiaremos y por qué?
Seguridad ciudadana y conceptos afines.



xisten varias definiciones de “segu-

ridad ciudadana” y cada una tiene

implicaciones distintas para el ana-

lisis y para el disefio de politicas en

este campo. Comencemos entonces

por notar que una definicién como
tal no es “verdadera” ni es “falsa”, sino que es mads
o menos util para entender determinado fenémeno.
Salvo en el caso de las llamadas “tautologias”, nadie
puede pretender que su definicion sea la correcta y
que por tanto excluye otras definiciones. Eso si: quien
no define con claridad el objeto de su analisis incurre
fatalmente en vaguedades, en equivocos y en falacias.
Y quien propone una definicién tiene que usarla en
forma consistente a lo largo de su texto.

Este primer capitulo se ocupa pues de delimitar
el alcance de nuestro Informe, de precisar de qué co-
sas hablaremos y de cuales no hablaremos. Especifi-
camente el capitulo se propone:

e Aclarar el concepto de (in)seguridad ciudadana,
sus principales caracteristicas y su relaciéon con
conceptos similares.

e Identificar las amenazas a la seguridad que van a
ser estudiadas y justificar por qué se seleccionan.

e Precisar las implicaciones del enfoque de desa-
rrollo humano para la seguridad ciudadana.

Confiamos en que el concepto propuesto en este
capitulo compruebe su utilidad para entender, expli-
car y actuar eficazmente ante el desafio de la insegu-
ridad, que afecta a los ciudadanos y las ciudadanas de
América Central, y trataremos de ser consistentes en
su uso a lo largo del texto. Pero solo el lector o la lec-
tora podran decir si estos propdsitos se cumplieron
una vez concluya su lectura del Informe.

A. ;Qué significa “seguridad”?

Vivimos rodeados de incertidumbre. En parte por
ignorancia y en parte porque quizas la realidad es en
si misma impredecible, tenemos —si acaso— unas po-
cas certezas acerca del futuro. Y aun cuando supiéra-
mos el qué y el cuando, hay demasiadas cosas que no
dependen de nosotros y por lo mismo no podemos
controlar.

Algunos de esos muchos eventos posibles nos
serian favorables y otros mas nos serian indiferentes;
pero infortunadamente también hay otros que nos
harfan dafo. A estos ultimos eventos, que usualmen-
te llamamos “riesgos” o “amenazas”™, alude en gene-
ral la idea de “(in)seguridad™ ;Qué tan probable es
que ocurra el evento indeseable?, ;cudndo?, ;qué tan-
to me afectaria?, ;qué puedo o qué debo hacer para
protegerme frente a esa contingencia?

1/ Aungue suelen usarse de manera indistinta, hay una diferencia de matiz entre estas dos palabras: segtn el Diccionario de la Real Academia Es-
pafiola, riesgo es “la contingencia o proximidad de un dafio” y amenaza es “el indicio de |a proximidad de algtin dafio o peligro”. De alguna manera
pues, el riesgo corresponde a la inseguridad objetiva y la amenaza a la inseguridad subjetiva, una distincién que introduciremos mas adelante.
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Abrir espacios para la seguridad ciudadanay el desarrollo humano

Foto. Mario Acosta. INDH 2005, Costa Rica

La nociéon de (in)seguridad es intuitivamente
obvia, pero su manejo correcto en realidad exige un
tipo especial de razonamiento, el “probabilistico” o
“aleatorio”, que no es parte del sentido comun, que a
veces contradice el sentido comun, y que requiere la
formacion especial de un estadistico o de un actuario.

El razonamiento probabilistico se basa en un he-
cho contundente: aunque no sabemos qué va a pasar
en un caso determinado, si podemos estimar con bas-
tante certeza la proporcion de los casos en los cuales
se dara el resultado. No sabemos si Ana morira este
afio, pero si sabemos que cada afio han muerto dos de
cada mil personas que llegan a la edad de Ana y, por
tanto, con bastante confianza podemos afirmar que la
probabilidad de que Ana muera este afio es dos en mil.

Este manejo riguroso de la (in)seguridad no es
mera ciencia ficcion; es la base de la industria multi-
millonaria de los seguros que, apoyada en modelos
matematicos, puede garantizarle a usted la protec-
cion contra el riesgo asegurado. Las compaiiias de
seguros compilan y analizan las estadisticas histori-
cas o registros de cdémo se ha comportado el riesgo en
el pasado, para proyectar, con un nivel de confianza

matematicamente definido, cémo se comportara el
riesgo en el futuro. Esta medicion, basada en datos
comprobados, refleja el grado de seguridad o de inse-
guridad que podemos llamar (in)seguridad objetiva.

Pero ademas de la (in)seguridad objetiva, exis-
te la (in)seguridad subjetiva, o estimacion que cada
quien hace sobre el grado de riesgo al que esta ex-
puesto. Esta estimacion puede estar basada en datos
estadisticos, puede coincidir con la medicién objeti-
va, y hasta puede ser mas confiable que la que usa la
compaiiia de seguros (por ejemplo, si Ana sabe que
padece de cancer pero su asegurador lo ignora). Sin
embargo, la (in)seguridad subjetiva es una percep-
cion o sensacion influida por mualtiples factores ra-
cionales e irracionales, conscientes e inconscientes,
entre los cuales cabe mencionar el temperamento, la
experiencia, los prejuicios, la informacion “objetiva”
y las opiniones de los demas.

Por eso mismo, la inseguridad percibida o el gra-
do de (in)seguridad subjetiva puede y suele ser muy
distinto del grado de (in)seguridad objetiva. Esta di-
ferencia es irremediable y es ademas un hecho cardi-
nal para cualquier anadlisis tocante a la (in)seguridad,
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especialmente en tanto el disefio de estrategias pri-
vadas o de politicas publicas para enfrentar el pro-
blema no depende solo de la (in)seguridad objetiva
sino también -y adn a veces, principalmente- de la
(in)seguridad percibida por los sujetos del riesgo. La
gran importancia de distinguir entre (in)seguridad
objetiva e (in)seguridad percibida se hard evidente en
los préximos capitulos del Informe.

También importa notar, desde un principio, que
la (in)seguridad como tal no existe sino que existen
(in)seguridades o sea grados especificos de (in)seguri-
dad de distintos individuos frente a distintos riesgos.
Esto da lugar a un problema de agregacion, o sea de
identificar modalidades de (in)seguridad lo suficien-
temente comunes, “tipicas” o relevantes como para
justificar su andlisis o su tratamiento mediante poli-
ticas especiales.

De una parte, y puesto que la (in)seguridad ob-
jetiva o subjetiva puede referirse a cualquier situacion
de incertidumbre, es habitual afadirle un adjetivo que
precise a qué tipo de amenazas nos estamos refiriendo
(“seguridad social”, “seguridad industrial”, “seguridad
ciudadana”, etc.); pero atin entonces hay lugar a discu-
sion sobre los riesgos exactos que, por ejemplo, deberian
cubrir la “seguridad social” o la “seguridad ciudadana”.

De otra parte, hablamos de (in)seguridad “per-
sonal”, “familiar” o “nacional” —como también ha-
blamos de seguridad “de las viviendas” o “de las
cosechas”, para aclarar la clase de unidades o sujetos
expuestos a cada tipo de riesgo. Pero aun en una mis-
ma sociedad y para un mismo tipo de (in)seguridad
existen diferencias considerables en el grado de riesgo
objetivo y de riesgo percibido por distintos individuos:
tanto el peligro como el temor de quedar desemplea-
do, por ejemplo, dependen de si usted vive en la ciudad
o en el campo, de su sexo, su edad, el color de su piel
o su nivel educativo. Y de aqui surgen preguntas fun-
damentales, como son: ;de qué tipo de persona habla-
mos cuando hablamos de “la” (in)seguridad? ;como
escoger los sujetos y los riesgos prioritarios?; ;como
escogen las autoridades?; ;como esa escogencia afecta
la (in)seguridad de las demas personas? Estas cuestio-

nes empiricas y politicas no se esfuman por el hecho
de ignorarlas, y por eso a lo largo de este Informe las
iremos abordando en forma explicita.

Por lo dicho hasta aqui se entendera que exis-
tan muchas definiciones de la (in)seguridad, que ellas
sean mas o menos rigurosas y que difieran tanto en el
tipo de riesgo contemplado como en la identidad del
sujeto expuesto al riesgo. Pero ademas las definicio-
nes difieren en incluir o no alguna precision acerca
de la causa de la amenaza o de la mejor manera de
afrontarla —caso en el cual la definicion deja de ser
meramente descriptiva (como son las cosas) y se con-
vierte en una definicion explicativa (a qué se deben
las cosas), o en una definiciéon normativa (cémo de-
ben ser las cosas)-.

En la vida real Ia criminalidad es

un fenémeno complejo, que con
frecuencia implica una cadena de

actos ilegales conducentes o de algun
modo resultantes en el delito contra la
persona o contra su derecho a disfrutar
del patrimonio.

Las diferencias mencionadas a veces son obvias
pero, en un campo particular —por ejemplo, la segu-
ridad ciudadana- es més frecuente que sean sutiles y
que no se hagan explicitas sino después de cierta re-
flexion. Por eso los parrafos que siguen intentan una
precision inicial sobre el concepto de (in)seguridad
ciudadana en el contexto del desarrollo humano, de
sus caracteristicas y de su relacion con otros concep-
tos usuales en este campo.

B. Desarrollo humano y seguridad
humana

Durante muchos afnos se creyo6 que el desarrollo con-
sistfa en aumentar la riqueza o el ingreso promedio
de un pais. Pero los habitantes de dos paises con un
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ingreso per capita similar, como decir Suecia y Ara-
bia Saudita, pueden tener una calidad de vida su-
mamente diferente. Por eso fue necesario replantear
el concepto de desarrollo, hasta llegar a la idea del
“desarrollo humano” entendido como “un proceso
mediante el cual se amplian las oportunidades de los
individuos™. El ingreso es una fuente importante de
oportunidades —u “opciones”, o “libertades concre-
tas”, como también se las llama-; pero no es la fuen-
te nica: la educacidn, la libertad politica o el medio
ambiente saludable, entre otros muchos, contribuyen
a que los seres humanos tengamos vidas mads plenas.

El ingreso, igual que la educacién, la democra-
cia o la proteccion del medio ambiente no son en-
tonces fines en si mismos, sino medios para que las
personas puedan disfrutar de mas opciones: el obje-
tivo del desarrollo es la gente. Al desarrollo pueden
contribuir muchos factores, como la geografia o los
recursos naturales; pero son las acciones u omisio-
nes humanas las que en efecto explican el avance (o
el atraso) de los paises: el desarrollo es hecho por la
gente. El desarrollo implica muchas cosas materiales
y muchos cambios sociales, pero el desarrollo consis-
te en que la vida de las personas mejore: el desarrollo
es desarrollo de la gente. Y asi, evocando una frase
clasica, el desarrollo humano viene a ser “el desarro-
llo de la gente, por la gente y para la gente”.

El desarrollo humano se refiere a todas las cosas
que una persona puede ser o hacer para llevar una
vida plena. Para efectos de medicién, sin embargo,
este concepto amplio se ha concretado en las tres
oportunidades bésicas que incluye el conocido Indice
de Desarrollo Humano: la oportunidad de disfrutar
de una vida prolongada y saludable, la oportunidad
de acceder a la educacion y la oportunidad de tener
un nivel de ingreso “decente”.

Ahora bien, una condicién fundamental para
disfrutar del desarrollo humano es que las oportuni-
dades u opciones no desaparezcan de un momento a

otro o, en otras palabras, que ellas sean seguras. Tan
importante es esta condicion, que uno de los pri-
meros Informes Mundiales de Desarrollo Humano
acui6 la expresion “seguridad humana”, en los si-
guientes términos:

El desarrollo humano es un proceso de amplia-
cion de la gama de opciones de que dispone la gente; la
seguridad humana significa que la gente puede ejercer
esas opciones en forma segura y libre (PNUD, 1994:26).

Aunque el concepto “seguridad humana” en
principio es tan amplio como lo es el propio “desarrollo
humano”, el Informe citado destacé dos fuentes prin-
cipales de inseguridad humana: “los riesgos crénicos,
tales como el hambre, la enfermedad o la represion”, y
“las alteraciones subitas y dolorosas en la vida cotidia-
na, ya sea en el hogar, en el trabajo o en la comunidad”.

Mas especificamente, aunque “la lista de ame-
nazas a la seguridad humana es muy extensa, la ma-
yoria de ellas puede agruparse en siete categorias
principales™ la inseguridad econdmica, la alimenta-
ria, la de salud, la del medio ambiente, la personal, la
comunitaria y la politica (PNUD, 1994:28).

De esta manera, en su formulacion inicial, la segu-
ridad humana aludia a una gama muy amplia de ame-
nazas, incluyendo los desastres naturales, los conflictos
armados, las hambrunas, las epidemias, la recesion
economica, el desempleo, la criminalidad, la pobreza
extrema, la contaminacion ambiental y las dictaduras.

Dado el interés que despert6 el concepto, la oNU
convocé una Comision de Seguridad Humana que
propuso una definicién mas precisa:

La seguridad humana consiste en proteger el nu-
cleo central de todas las vidas humanas contra riesgos
graves y previsibles, de una forma congruente con la
realizacién humana de largo plazo (Alkire, 2003).

Comparada con la nocién inicial citada, esta de-
finicién deja en claro que no se trata de prevenir to-
dos los eventos que puedan perjudicar el desarrollo
humano, sino solo las amenazas “graves y previsibles”

2! Enpalabras un poco mas técnicas, desarrollo humano es “el proceso de ampliar las opciones que tienen las personas para llevarla vida que valoran,
esto es, el proceso de aumentar el conjunto de cosas que las personas pueden sery hacer en sus vidas” (PNUD, 1990; Gémez Buendia, 2004).
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Foto. Cortesia de Relaciones Publicas de |a Policia Nacional de Panama. Unidad de fuerzas especiales antisecuestros

contra las oportunidades bdsicas (o “el nucleo central
de las vidas humanas”); y la Comision anade el ele-
mento normativo segin el cual la prevencion debe “ser
congruente con la realizacion humana de largo plazo”.

De lo anterior podemos concluir que la se-
guridad humana es una condicion necesaria para
aprovechar las libertades concretas, opciones u opor-
tunidades que integran el desarrollo humano.

La relacion entre los dos conceptos es muy es-
trecha, pero el de “seguridad” subraya la proteccion y
el de “desarrollo” la realizacion; el uno mira al riesgo,
el otro a las oportunidades; la seguridad alude al “nu-
cleo central” de la vida humana, el desarrollo a todas
sus posibilidades; este piensa mas en las libertades
“positivas”, aquella en las libertades “negativas”; la
seguridad si se quiere es mas apremiante, pero el de-
sarrollo no sera genuino si no es seguro.

C. Seguridad humanay
seguridad ciudadana

Tal como la entendemos en este Informe, la seguridad
ciudadana es una modalidad especifica de la seguri-
dad humana, que puede ser definida inicialmente’
como la proteccion universal contra el delito violento
o predatorio. Seguridad ciudadana es la proteccion de
ciertas opciones u oportunidades de todas las perso-
nas —su vida, su integridad, su patrimonio- contra un
tipo especifico de riesgo (el delito) que altera en forma
“subita y dolorosa” la vida cotidiana de las victimas.
Pero la seguridad ciudadana es un concepto mu-
cho mas restringido que la seguridad humana: prime-
ro, porque se fija apenas parcialmente en uno de los
siete componentes que el mencionado Informe sobre
Desarrollo Humano incluye en la seguridad humana

3| Decimos “inicialmente”, porque la definicion de una concepto complejo en realidad no se reduce a su primer enunciado, sino que se va dilu-
cidando o construyendo a lo largo del discurso y a medida que van siendo “descubiertos” sus alcances, sus relaciones con otros conceptosy

su funcionamiento en contextos sucesivos.
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(la que llama “seguridad personal™); segundo, porque
excluye los dafios causados por la naturaleza vy, terce-
ro, porque considera solo un tipo particular de accién
humana -los delitos contra la vida, la integridad y el
patrimonio-.

Con todo, y sin negar la importancia de otras di-
mensiones de la seguridad humana, vale destacar cinco
caracteristicas de la seguridad ciudadana quele dan una
centralidad, una urgencia y un cariz muy especiales:

o En primer lugar puede decirse que la seguridad
ciudadana estd en la base de la seguridad humana.
En efecto: el hecho de estar vivo es la oportunidad
mas basica que puede disfrutar un ser humano;
la integridad personal es condicion necesaria de
su libertad y dignidad; y el patrimonio —que es
necesario para adquirir casi cualquier bien o ser-
vicio- es facilmente la siguiente oportunidad en
importancia. La violencia o el despojo criminal
sin duda califican como amenazas “graves y pre-
visibles” contra estas tres oportunidades funda-
mentales, cuya proteccion viene a ser el objeto de
la seguridad ciudadana.

e En segundo lugar, la seguridad ciudadana es la for-
ma principal de la seguridad humana. Pudimos y
aun hoy podemos vivir indefensos frente a la natu-
raleza —frente a los terremotos, la enfermedad y la
muerte—, pero nuestra supervivencia como especie
depende de un “contrato social” que nos impida
destruirnos los unos a los otros. Lo contrario seria
aquella “guerra de todos contra todos”, el hipotético
estado previo a la sociedad donde “el hombre es un
lobo para el hombre”, donde se roba y se mata para
vivir y donde, para seguir con las palabras clasicas
de Hobbes, “la vida humana es solitaria, pobre,
desagradable, brutal y breve” (Hobbes, 1979:47-48).

* En consecuencia, y en tercer lugar, la sequridad
ciudadana garantiza derechos humanos funda-

mentales, los cuales, recordemos, “son los dere-
chos que tienen todas las personas, en virtud de
su humanidad comun, a vivir una vida de liber-
tad y dignidad. Otorgan a todas las personas la
posibilidad de presentar reivindicaciones morales
que limitan la conducta de los agentes individua-
les y colectivos y el disefio de los acuerdos socia-
les, y son universales, inalienables e indivisibles”
(pNUD, 2005:16). Por ende, el fundamento de las
politicas de seguridad ciudadana no es otro que
proteger los derechos humanos “universales, ina-
lienables e indivisibles” de las victimas actuales o
potenciales de la delincuencia.

e En cuarto lugar, y derivado de lo segundo, la pro-
teccion contra el crimen viene a ser el deber mas
inmediato del Estado e incluso la razén misma
de ser del Estado. Lo cual en todo caso implica
que la seguridad respecto del crimen es un compo-
nente esencial de la ciudadania y un derecho fun-
damental del ciudadano o ciudadana, vale decir:
que no solo cabe la reivindicaciéon “moral” sino
que existe una base juridica para exigir la protec-
cion del Estado contra el crimen. Este caracter de
obligatoriedad juridica (que es el rasgo distintivo
de la ciudadania), por supuesto tiene implicacio-
nes de fondo para las politicas o programas de se-
guridad humana.

e Por ultimo, pero de singular importancia, la segu-
ridad ciudadana atafie inmediatamente a la liber-
tad, que es la esencia del desarrollo humano. En
efecto: un delito es un acto deliberado de un ser
humano en perjuicio abusivo de otro ser humano.
El delito es una “opcién” o una oportunidad para
quien lo comete, pero es precisamente la opcioén
que un ser humano debe descartar porque des-
truye injustamente las opciones del otro. El delito
es una opcion indeseable y su mejor antidoto es la
existencia de alternativas legitimas.

4| Bajo el rubro “seguridad personal”, el Informe en cuestion alude al riesgo de “violencia fisica subita e impredecible”, que incluye amena-
zas provenientes del Estado (tortura) de otros Estados (guerra) de otros grupos humanos (tensiones étnicas) “de individuos o pandillas”
(crimen, violencia callejera) amenazas contra la mujer (violacion, violencia doméstica) contra los nifios (abuso infantil) y contra uno mismo

(suicido, consumo de droga) (PNUD, 1994:34).
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Algunas definiciones clasicas del delito

Recuadro 1.1

» “Todo hecho prohibido bajo la amenaza de una pena” - Alimena.
» “Una accion tipica, antijuridica y culpable” - Mezger.

» “Infraccion de las leyes del Estado, protectoras de la seguridad privada
y publica, mediante un hecho humano cometido con intencion directa y
perfecta” - Carmignani.

» “Acciones determinadas por motivos egoistas y antisociales que turban
las condiciones de vida y lesionan la moralidad media de un pueblo dado,
en un momento dado” - Ferri.

» “Desajuste social consistente en la dificultad mas o menos pronunciada
del individuo para responder a los estimulos de su ambiente de tal mane-
ra que mantenga la armonia con ese medio ambiente” - Fatta.

» “Un acto antisocial de tal naturaleza que su represion es necesaria o se
considera necesaria para preservar el sistema social existente” - Kauf-
mann.

» “Actos gue son percibidos por quienes tienen el poder como amenazas di-
rectas o indirectas a sus intereses y que definen como criminales a través
del proceso paolitico” - Sheley.

Fuente: compilacién del IDHAC, 2009-2010.

D. Los delitos a estudiar

(aunque haya diferencias de nomenclatura y clasifi-
cacién, como se observa en el anexo C).

Entre los especialistas hay controversia sobre el modo
preciso de definir el delito (recuadro 1.1). Para nues-
tros efectos, sin embargo, bastara con aclarar que nos
referimos a conductas: (a) Censurables por natura-
leza —-mala in se- y no apenas en virtud de conven-
ciones sociales —mala prohibitia®-; (b) que afectan de
modo injusto los derechos fundamentales de sus vic-
timas -la vida, la integridad personal y el patrimo-
nio-, y (c) que han sido tipificadas y penalizadas por
la legislacién de todos los paises centroamericanos®

En principio, el Informe abarca todos los deli-
tos contra las personas y contra el patrimonio, pero
con un énfasis y un nivel de detalle que varian en
funcién de cuatro circunstancias propias de cada de-
lito: (a) La gravedad del dafno causado a la victima;
(b) la alarma que produce, o el impacto aparente del
acto sobre la percepcion general de inseguridad; (c)
la frecuencia relativa de ese delito (pues algunos ilici-
tos son muy poco comunes), y (d) la disponibilidad y
confiabilidad de las estadisticas y demas informacion

5! Entre los penalistas se discute la validez o utilidad de esta distincién; sin embargo, desde el universalismo propio del desarrollo humano,
hemos de hablar de conductas que de manera intrinseca o por naturaleza atentan contra las opciones de otra persona -es decir, de mala in
se-. Por lo demas advirtamos que el consumo de sustancias sicotrépicas, en cuanto es tolerado por alguna culturas o en cuanto constituye
un “crimen sin victima”, podria ser considerado un mala prohibitia al cual alude este Informe, sin que por ello este delito sea de por si una

forma de inseguridad ciudadana.
6

Todos los paises de la regién han suscrito instrumentos internacionales sobre la violencia contra la mujer, pero esto no siempre se expresa

en la tipificacién y penalizacion de todas las formas de violencia que veremos en el capitulo 5. También respecto de |a corrupcién existen

modalidades que los cédigos de la region no tipifican con exactitud.
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pertinente sobre el ilicito en cuestion. Estos cuatro
factores estan relacionados entre si pero no siempre
coinciden en apuntar hacia unos mismos delitos, de
manera que estamos ante una cuestion estimativa.

El delito que combina mejor los cuatro rasgos
anteriores es por supuesto el homicidio doloso o “acto
de ocasionar intencionalmente la muerte de otra per-
sona, incluido el infanticidio™; por su caracter em-
blematico, este delito estara en la base de buena parte
de nuestros andlisis.

Pero hay otros cuatro tipos de delitos contra las
personas que reclaman atencion separada: la agre-
sion (“ataque fisico contra otra persona, comprendi-
das las distintas categorias de lesiones”); la violacién
(“acceso carnal procurado sin el consentimiento va-
lido de la otra persona”) —extensible a “los ataques
deshonestos™)—; el secuestro (“retencion ilegal de una
persona contra su voluntad, para obtener beneficios
economicos o de otra indole”), y la trata de personas
(cuya definicidn precisaremos en el capitulo 3).

En cuanto a los delitos contra el patrimonio, es
comun distinguir tres grandes modalidades: el robo,
que conlleva el uso de “violencia o la amenaza de vio-
lencia contra las personas”; el hurto o “sustraccion no
violenta de bienes ajenos sin el consentimiento de su
dueio”, y la estafa o “adquisicion indebida de bienes
ajenos por medio del engano”. A estos tres delitos,
que sobre todo suelen afectar el patrimonio privado,
agregaremos el “soborno” y el “cohecho™, como mo-
dalidades principales de la corrupcion que afecta el
patrimonio publico o colectivo, vale decir, el patri-
monio de todos y cada uno de los ciudadanos y las
ciudadanas.

En resumen, nuestro concepto de seguridad
ciudadana se refiere bdsicamente a la proteccion uni-
versal de los centroamericanos y centroamericanas
frente a los siguientes:

Delitos contra las personas
Homicidio doloso
Agresion
Violacion
Secuestro
Trata de personas

Delitos contra el patrimonio
Privado

Robo
Hurto
Estafa
Publico
Soborno
Cohecho

La enumeracién anterior, para insistir, no es
exhaustiva. Su intencién es destacar las principales
amenazas a la seguridad ciudadana esto es, las con-
ductas delictivas que mejor se ajustan a los criterios
mencionados de gravedad del dafo, alarma social,
frecuencia y disponibilidad de informacién. Pero por
supuesto existen otros delitos contra las personas (ho-
micidio culposo, difamacion...) y contra el patrimonio
(apropiacion indebida, vandalismo, incendio, fraude
electrénico...), que por eso califican como amenazas a
la seguridad ciudadana y sin embargo no seran objeto
de analisis individualizado en el Informe.

No menos importante es advertir que estos no son
los tnicos delitos de los cuales debemos hablar en este
Informe. Enla vida real la criminalidad es un fenémeno
complejo, que con frecuencia implica una cadena de ac-
tos ilegales conducentes o de algiin modo resultantes en
el delito contra la persona o contra su derecho a disfru-
tar del patrimonio. Esto vale especialmente en relacion
con el crimen organizado: la asociacion para delinquir,
el trafico de armas, el lavado de activos o el comercio de
bienes ilegales son delitos que debemos estudiar porque

7! Enestaseccién usamos las definiciones de la Oficina de la Naciones Unidas contra la Drogay el Delito en su Cuestionario sobre tendencias de-
lictivas y funcionamiento de los sistemas de justicia penal (disponible en www.unodc.org/pdf/crime/eighthsurvey/8th_e_form_spanish.doc).

8! “Actode solicitar o de aceptar algtin beneficio material o personal, o de prometer tal beneficio, para que se haga o deje de hacer algo relacio-
nado con el ejercicio de una funcién publica, con independencia de que el acto o la omisién solicitados constituyan una infraccién de la ley,
asicomo el acto de prometer o de dar algtin beneficio material o personal a un funcionario publico a cambio de un favor solicitado”.
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estan muy estrechamente relacionados con la vio-
lenciay el despojo, aunque no dafien directamente a
las personas o a su patrimonio.

La seguridad humana consiste en
proteger las opciones basicas “de una
forma congruente con la realizacion
humana de largo plazo”. Para que
exista de veras seguridad ciudadana,
su proteccion debe respetar y fomentar
ciertos valores éticos vy politicos.

Hay una complicacién adicional. El Estado
de derecho exige que los delitos estén exactamente
definidos o “tipificados” en la ley penal, y que la
interpretacion de esa ley por parte de los jueces sea
restrictiva. Sin embargo, el margen de interpreta-
cion es connatural al acto de juzgar y por eso una
misma conducta puede ser calificada 0 no como
delito. Es mas: la valoracion social de una conduc-
ta no siempre coincide con su valoracion legal, y
por ejemplo el narcotrafico o el linchamiento —pe-
nalizados en toda Centroamérica— no son vistos a
veces como delitos in se.

Estas dos fuentes de relatividad afectan, por
un lado, a la validez de las estadisticas crimina-
les (qué se contabiliza como delito) y, por otro, a
nuestra definicién de la (in)seguridad ciudadana
en tanto ella depende del concepto “delito”. Pero
no estd en nuestras manos controlar la subjetivi-
dad de los jueces ni la diversidad de valoraciones
morales, por lo cual en este punto debemos limi-
tarnos a que la lectora o el lector estén advertidos.
Advertencia que toca sobre todo a las dos formas
de inseguridad ciudadana que estudiaremos en el
capitulo 5: primera, la corrupcion, que al menos
en los casos mas nitidos —“soborno”, “cohecho”-
constituye un delito, pero en torno de la cual
existen cierta vaguedad legal y cierto margen de
tolerancia social, ademas de que la gente no suele

percibirla como una fuente de inseguridad, y segunda
las inseguridades “invisibles”, o aquellas que padecen
ciertas personas sujetas a discriminacién social por
ofensas que la ley o los jueces no siempre consideran o
persiguen como delitos y que la “ciudadania” en gene-
ral no siente como amenazas a “su” seguridad.

Incluso habra quien diga que estos tltimos delitos
no son mala in se sino mala prohibitia, que pagar un
soborno o maltratar a la esposa pueden ser admisibles
en su cultura. Y a esta altura tenemos que apelar a la di-
mension normativa de nuestra definicion: sin impor-
tar qué diga la cultura, hay conductas intrinsecamente
inaceptables porque dafian “el nucleo central de las
vidas humanas”. Aun en la privacidad de la familia, la
violencia contra la mujer es una violacién de los dere-
chos humanos; y la sustraccion “sutil” del patrimonio
publico es un robo que se hace al bienestar de todos, y
en especial al de los mas pobres. Son formas, digamos,
objetivas de la inseguridad ciudadana, asi muchos o al-
gunos ciudadanos no las perciban como tales.

E. Seguridad ciudadanay
desarrollo humano

Al atentar contra la vida, la integridad o el patrimonio
de sus victimas, los delitos enumerados arriba impi-
den el ejercicio de una libertad concreta, sacrifican
una opcion legitima o destruyen una oportunidad de
realizacion humana: la inseguridad ciudadana es una
negacion flagrante del desarrollo humano. Pero ade-
mas de este impacto inmediato, los delitos en cues-
tion afectan negativamente otras variables o procesos
economicos, sociales y politicos que a su vez facilitan
el desarrollo humano.

La evaluacién de los dafos del delito ha sido
tema de numerosos estudios, la mayoria de los cua-
les pretende medir sus costos, pues este dato es crucial
para saber la eficacia de invertir en distintos progra-
mas o estrategias de seguridad ciudadana. Es comun
agrupar dichos dafos o costos bajo diversas catego-
rias, y en especial: dafios directos e indirectos; costos
monetarios y dafios no monetarios; costos de corto

35



Abrir espacios para la seguridad ciudadanay el desarrollo humano

Clasificacion de los dafios causados por

los delitos violentos y predatorios

Danos humanos

Tabla 1.1

» Paralavida, la integridad fisica, la autonomia sexual, |a libertad personal y

el traumatismo de la victima y de sus allegados

Costos economicos directos

» Para las victimas potenciales (primas de seguros y otros gastos en segu-

ridad privada)

» Para la victima o sus allegados (gastos médicos e ingreso perdido por el

dafio o dafios)

» Para el delincuente (ingreso perdido por estar en la carcel)
» Para el Estado (costos de salud y costos del sistema de seguridad y justicia)

Darios o costos econdmicos indirectos

» Menor productividad laboral (incapacidad, ausentismo, emigracion)

» Menos ahorro (y fuga de capitales)

» Menos recaudo fiscal y mala asignacion del gasto publico

Danos sociales

» Pérdida de confianza y disminucién del “capital social”

Darios politicos
» Pérdida de confianza en las instituciones
» Desconfianza en el Estado de derecho.

Fuente: compilacién del iDHAC, 2009-2010.

plazo y de largo plazo; y costos o dafios para la victi-
ma, para el fisco y para la sociedad.

En términos de desarrollo humano, y a partir
de las clasificaciones propuestas por otros autores’, la
tabla 1.1 ilustra al lector o a la lectora sobre los mu-
chos modos como los delitos aqui examinados perju-
dican el proceso de ampliacion de las oportunidades.

Resulta pues claro que, ademas de cegar las op-
ciones de sus victimas (“danos humanos”), los deli-
tos contra las personas o contra el patrimonio tienen
efectos nocivos para el crecimiento econdmico (danos
econdmicos) para la integracion social (dafios sociales)
y para la democracia (dafios politicos), que vienen a

ser los tres motores fundamentales del desarrollo hu-
mano'. Esta, si falta hiciera, es razén suficiente para
justificar la definicion de seguridad ciudadana que
adoptamos en nuestro Informe sobre Desarrollo Hu-
mano.

Dicho que la inseguridad ciudadana perjudica el
desarrollo humano, queda por ver la relacion inversa
-0 sea si el desarrollo humano incide sobre la seguri-
dad ciudadana-. En el plano conceptual ya dimos la
respuesta, y es un si: el delito, dijimos, es una opcioén
indebida y su mejor antidoto es la existencia de alterna-
tivas legitimas. Traducido a un lenguaje mas concreto,
este aserto significa que una politica inteligente de

9 | Becker (1968:263-315) propuso una tipologia inicial en su clasico Measuring the Costs and Benefits of Crime and Justice, Criminal Justice. Para
versiones mas elaboradas sugerimos consultar a Anderson (2000:611-642) y a Cohen (2000:169-217). Aca nos apoyamos ademas en escritos
referentes a América Latina, y especialmente en: Morrison, Buvinic y Shifter (2003); Heinemann y Verner (2006), y PNUD Costa Rica (2005).

10| Este argumento se desarrolla en Gdmez Buendia.2007. Debates actuales en desarrollo humano. Escuela Virtual, PNUD.

Informe sobre Desarrollo Humano para América Central 2009-2010

seguridad ciudadana debe subrayar la creacion de
oportunidades “valiosas” o legitimas para disminuir
el riesgo del delito (“prevencion”) para resarcir a las
victimas (“compensacion”) y para llevarle desarrollo
humano también al infractor (“rehabilitacion”).

Eso en el plano normativo, porque en el plano
empirico la relacion entre el nivel de desarrollo hu-
mano e incidencia de la criminalidad no ha sido exa-
minada con suficiente rigor. Existen, si, numerosos
estudios histdricos o estadisticos que miran al impac-
to del crecimiento econémico sobre las tasas de crimi-
nalidad, y estos estudios en general confirman que al
aumentar la riqueza del pais disminuye la rentabili-
dad del delito —tanto porque hay mejores alternativas
como porque es mas probable ir a la carcel-. Por otra
parte, sin embargo, se sabe que la modernizacion so-
cial —sobre todo si es acelerada, si implica desarraigos
masivos (por ejemplo una muy rapida urbanizacion)
y si agrava la desigualdad- debilita los controles tradi-
cionales y eleva, por esta via, la incidencia del delito"'.

F. Valores y seguridad ciudadana

De regreso al aspecto normativo, repitamos que la
seguridad humana consiste en proteger las opciones
basicas “de una forma congruente con la realizaciéon
humana de largo plazo”. Para que exista de veras segu-
ridad ciudadana, su proteccion debe respetar y fomen-
tar ciertos valores éticos y politicos; no todas las formas
de proteccion contra el delito son aceptables, y algunas
de hecho aumentan la (in)seguridad ciudadana.

Esta es una restriccion consustancial al paradig-
ma del desarrollo humano. Al decir que el desarrollo
no se reduce a elevar el ingreso sino que abarca todo
el espectro de las opciones humanas, se esta diciendo
que la eficiencia econémica no es el tnico valor sino
que hay varios valores igualmente “valiosos” o desea-
bles: la libertad politica, la equidad social, la partici-
pacion de la comunidad, la sostenibilidad ambiental o

la seguridad humana. Por eso mismo la escogencia y
evaluacion de politicas o programas enfocados al de-
sarrollo humano debe atender a esa serie de valores,
y favorece las alternativas que logran mas “sinergias”
o0 que mas contribuyen al logro simultdneo de los dis-
tintos valores (Gémez Buendia, 2007).

Para nuestro caso, lo anterior significa que las po-
liticas o programas de seguridad ciudadana deben por
supuesto proteger, pero de modo tan eficiente, libre,
participativo, sostenible y equitativo como sea “huma-
namente” posible. Y entre estos valores, es necesario
destacar precisamente los dos que mas peligro tienen
de ser sacrificados o pospuestos en aras de la seguridad
ciudadana: la libertad y la justicia. En efecto, algunas
de las politicas o medidas en apariencia mas eficaces
para aumentar la seguridad implican desconocer o
comprometer los derechos civiles o las garantias pro-
cesales que estan en la base de la libertad. Y algunas
otras estrategias o acciones de seguridad que parecen
eficaces en efecto desconocen o hasta deterioran la se-
guridad de las personas mas pobres o excluidas.

Subrayamos el adjetivo “aparente” porque, una
vez que las politicas o acciones efectistas se evaltian a
la luz de la experiencia, resulta ser que no reducen la
inseguridad, o que lo hacen transitoriamente, o que
de hecho acaban por agravar el problema que que-
rian resolver. Asi que en este Informe, a falta de una,
invocaremos dos razones para abogar por una segu-
ridad ciudadana que respete el Estado de derecho y
promueva la equidad social: una razén a priori o de
valores, y otra razén a posteriori o de eficacia.

Dicho de otra manera, una politica de seguridad
ciudadana inspirada en el desarrollo humano tiene que
entender que la seguridad no es el unico valor ni es un
valor que pueda ser asegurado con prescindencia de la
equidad y de la libertad. Primero, porque la seguridad
es para proteger las opciones —o sea las libertades— de
todas las personas —es decir para proteger de manera
equitativa—, lo cual implica proteccion especial para

111 El clasico en este caso es Durkheim (1995); el estudio tal vez mas completo es el de Shelley (1981). Un repaso actualizado de |a evidencia

puede verse en Cullen y Agnew (2003).
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aquellas personas cuya inseguridad es “invisible” y por
tanto no esta bien atendida. Segundo porque la segu-
ridad de todos implica libertad para todos y justicia
para todos: libertad para las victimas potenciales, que
somos todos las centroamericanas y los centroameri-
canos (libertad frente al miedo); libertad para los pre-
suntos o probados autores del delito (libertad frente a
la arbitrariedad); justicia para las victimas del crimen
(resarcimiento, o justicia conmutativa) y justicia para
que las personas mas vulnerables estén mejor protegi-
das (justicia distributiva).

G. Sobre algunos conceptos afines

Ya dijimos que en una definicion hay matices y detalles
que solo se hacen explicitos cuando avanza el analisis
-y en este sentido cualquier definicion es, paradéjica-
mente, inagotable-. Sin embargo, con las precisiones
hechas hasta ahora y para arrojar alguna luz adicio-
nal sobre el foco del Informe, es util aludir muy bre-
vemente a ciertos conceptos afines o cercanos al de
(in)seguridad ciudadana —segun aca la entendemos-.
De estos otros conceptos también existen formulacio-
nes mas o menos diversas, pero nos atendremos a su
significado mas comun o mas obvio:

e Se habla de seguridad ptiblica para aludir, también,
a la proteccion del ciudadano frente al crimen; y la
Organizacion de Estados Americanos (0OEA) utiliza
este concepto en un sentido bastante similar a nues-
tra “seguridad ciudadana™? pero en otros contex-
tos la “seguridad publica” tiene un deje impersonal
y estatista que contrasta con el acento sobre la liber-
tad y la participacion de la seguridad “ciudadana”.

e La seguridad comunitaria agrega un saludable
énfasis sobre la solidaridad, pero abarca amena-
zas al bienestar de la comunidad de muy diversa

indole, no solo la del crimen, y en cambio baja el
énfasis sobre el papel del Estado.

e La vulnerabilidad subraya o alude a la capacidad
relativa de la persona o de la sociedad para preve-
nir o enfrentar determinado riesgo; la segurabili-
dad es un neologismo que describe esa capacidad
respecto del delito.

e La convivencia ciudadanay sus analogos van mas
alla del respeto a los c6digos penales para apuntar
al civismo o a la cooperacién; como veremos en el
capitulo 10, estos son fuentes vitales de la seguri-
dad ciudadana pero no son parte de su definicion.

e La nocion de orden puiblico pone la tilde sobre la
paz o la tranquilidad colectivas, no sobre los de-
litos comunes u ordinarios que producen la inse-
guridad ciudadana.

e Ladefensa nacional atiende a la seguridad colecti-
va frente a las amenazas de un Estado extranjero.

e La seguridad de Estado es un concepto politico
alusivo a determinado tipo de amenazas contra
las instituciones.

e La seguridad nacional evoca el tiempo de la Gue-
rra Fria y la dudosa existencia de un “enemigo in-
terno” dentro del propio pais.

e La “securitizacion” es otro neologismo para deno-
tar el sobrepeso de la seguridad (mejor dicho, el del
miedo) en el debate publico, en el manejo de las
luchas sociales y en las relaciones internacionales.

Por ultimo y por ser la base del actual Tratado
Marco de Seguridad Democratica de Centroamérica,
este concepto tiene una especial relevancia para noso-
tros y serd examinado en el capitulo 14. Anticipemos
que la seguridad democratica y la seguridad ciudada-
na comparten el sentido y los valores esenciales, pero
la primera abarca mas amenazas y entra en terrenos
que van mas alla de la seguridad ciudadana.

12| Por ejemplo, el Compromiso por la Seguridad Piiblica en las Ameéricas aprobado en la séptima sesion plenaria establece que “La seguridad
publica(...) tiene como fin salvaguardar la integridad y seguridad de las personas y proteger el disfrute de todos sus derechos” (8 de octubre
de 2008); los documentos de la 0EA suelen referirse a las distintas modalidades del delito bajo el rubro de “seguridad pablica”. Por lo demas,
en el capitulo 7 explicaremos por qué la seguridad “ciudadana” tiene que ser seguridad “publica”.
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Capitulo 2

Para entender el delito

Sumario

Motivos (voluntarios) y causas
(involuntarias) del delito. Las dos grandes
escuelas. Por qué varian las tasas de
criminalidad. Prevencion y represion. El
papel de la victima. Seguridad y justicia son
dos valores distintos. La percepcion social
del problema del crimen y sus implicaciones.



espués de aclarar qué se entien-
de por seguridad ciudadana y
cudl es su relacién con el de-
sarrollo humano, este capitulo
presenta algunos referentes ba-
sicos para describir y explicar el
fenémeno que habitualmente llamamos “delito”.

El delito, en efecto, es un hecho social, una
forma de interaccién entre un conjunto de actores,
cuyas percepciones y cuyas conductas definen el sen-
tido, el alcance y las consecuencias de la accion delic-
tiva. Cada delito es un episodio tinico y concreto —es
el asesinato de Pedro o el robo que ayer le hicieron
a Inés— y cada uno tiene su historia peculiar; pero
sexisten algunas dimensiones o elementos comunes
que nos ayuden a interpretar esas muchas -y muy
distintas- historias? Mds atin, miradas en su conjun-
to, las historias singulares dan origen a un fenémeno
distinto, a la “criminalidad” mas o menos difusa, o al
“problema del crimen” que percibe la opinion publica
y que incide de modo decisivo sobre el manejo politi-
co e institucional de la delincuencia: shasta donde “el
problema del crimen” es un reflejo adecuado de los
hechos delictivos?

A partir de la literatura criminolégica, y sin
entrar todavia en América Central, este capitulo
esboza una respuesta a las preguntas anteriores,

analizando el modo como cada uno de los cuatro
actores que intervienen en un hecho delictivo —el
delincuente, la victima, el aparato judicial y la so-
ciedad en su conjunto- contribuyen y al mismo
tiempo se ven afectados por ese hecho “objetivo”,
y cdmo se va moldeando la percepcién ciudadana
acerca del problema del crimen.

Porque se trata de cuestiones muy complejas,
es importante empezar con dos notas de cautela. En
primer lugar, la criminologia es un campo extraor-
dinariamente fecundo, donde convergen varias dis-
ciplinas, donde coexisten muy diversas escuelas y
donde abundan los estudios y las publicaciones, de
suerte que aqui nos limitamos a recoger y subrayar
unas pocas ideas que nos parecen especialmente
utiles para entender la inseguridad ciudadana que
hoy afecta a Centroamérica. Segundo, y quizd mas
relevante, la criminologia no es una ciencia “dura”
y en opinién de algunos, ni siquiera es una ciencia’;
mas bien es un conjunto no muy ordenado de sa-
beres méas o menos bien fundados que los expertos
(académicos, jueces, policias y otros) utilizan para
analizar y controlar los delitos. Ante tal “estado
del arte”, solo vale advertir que en las paginas si-
guientes nos concentraremos en algunos esquemas
analiticos y en algunas hipoétesis causales que ya se
encuentran bastante bien establecidos.

11 “Lacriminologia no es realmente unaciencia. Sin embargo muchos criminélogos esperan que llegue aserlo (...)"; asilo admiten tres criminélogos
de fama mundial en su libro de texto, Sutherland, Cressey y Luckenbill. 1992. Principles of Criminology. (Eleventh edition). Altamira Press:19.
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A. Itinerario y actores

Una de las razones que impiden hacer de la crimino-
logia una ciencia rigurosa es el hecho de que la per-
sona que mejor conoce el delito —su autor- es la mas
interesada en esconderlo. Y es porque, repitamos,
el delito como tal no existe; existe una multitud de
actuaciones delictivas o de delitos concretos (o, mas
aun, de delitos presuntos o aparentes, puesto que ca-
lificar un hecho como delito en realidad requiere de
un fallo judicial). Estos actos pueden ser muy pare-
cidos entre si (el carterista que roba a tres o cuatro
transeuntes en la misma calle y en un mismo dia),
pero también pueden ser tan diferentes como una es-
tafa lo es de un homicidio, o como asaltar un banco
lo es de una violacién. Aun si se trata del mismo tipo
penal, digamos el homicidio doloso, es muy distinto
el borracho que da muerte a otro borracho del sicario
que asesina a un policia; y es muy distinto el asaltante
callejero de la banda dedicada a asaltar bancos, aun-
que uno y otra incurren en un robo.

En esas circunstancias es muy dificil decir algo
sensato sobre “las causas del crimen”, sobre el fun-
cionamiento del “mundo criminal” o sobre cémo
“acabar con la delincuencia”. Y sin embargo todos los
actos delictivos tienen una misma secuencia de tres
momentos o etapas, lo cual nos permite avanzar en
algunas generalizaciones analiticas de utilidad para
nuestro Informe. Las tres etapas corresponden al
“antes”, el “ahora” y el “después” del hecho delictivo,
y consisten respectivamente en:

e Una serie compleja de motivos y causas de la ac-
cion delictiva

» Una interaccion concreta entre autor y victima

e Una reaccion determinada por parte de la socie-
dad y del Estado.

Visto desde otro angulo, en el proceso que
llamamos “delito” intervienen cuatro actores —el de-
lincuente, la victima, la sociedad y el sistema penal-,
que intercambian acciones y reacciones o mejor, que

contribuyen de maneras distintas al desarrollo del
evento y que lo perciben de distintas maneras. El es-
quema siguiente (grafico 2.1) ilustra este entrecruce
de “insumos” y de “productos” que constituye la ana-
tomia de un delito, y que usaremos como guia del
capitulo.

1. El delincuente: causas y motivos
del delito

El primer tema a estudiar en la dindmica del delito
es la “compleja serie de motivos y causas” que lo ori-
ginan. Motivos son las razones voluntarias que im-
pulsan al actor; las causas son factores involuntarios
—objetivos o inconscientes— que de uno u otro modo
conducen a la accion. La distinciéon entre motivos y
causas del delito es el dilema central de la teoria cri-
minoldgica. Aunque podria decirse que el peso re-
lativo de los motivos voluntarios y el de las causas
objetivas varia de evento a evento, hay quienes consi-
deran que en general predominan los primeros y hay
quienes opinan que importan mas las segundas. De
aqui nacen las dos grandes “escuelas” o corrientes de
la criminologia, una que mira al delito como la ac-
cioén voluntaria de un individuo y otra que entiende
el delito como producto de una realidad social.

Este Informe no es lugar para adentrarse en se-
mejante discusion, pero son indispensables unas po-
cas precisiones. En primer lugar, la controversia es
una cuestion de énfasis mas bien que de exclusion: un
delito es un acto voluntario del individuo y también
es el producto de una situacion social. En segundo lu-
gar, y aunque cada corriente criminolégica subraya el
papel de ciertas causas o ciertos motivos, en general se
admite que el delito tiene una etiologia compleja o que
muchos factores inciden en su origen. En tercer lu-
gar, cada causa o motivo cobija un espectro de delitos
mds o menos diversos, de suerte que el motivo o causa
puede ser mds o menos relevante para entender esta o
aquella conducta concreta. En cuarto lugar, las causas
o motivos tienen distintos niveles de generalidad o de
abstraccion, de modo que su aplicabilidad a la muerte
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Causas y consecuencias del delito

Grafico 2.1
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Upper Saddle River, New Jersey, Prentice Hall:24.

de Pedro o al robo de Inés es mds o es menos inme-
diata o remota.

La vision del delito como acto individual y vo-
luntario estd en la base de las teorias que en crimi-
nologia se conocen como “clasica” y “neocldsica”, las
cuales han tenido especial influencia sobre la evolu-
cién del derecho penal. Su version mas conocida es
hoy la teoria de la escogencia o de la eleccion racio-
nal, y en especial la del economista Gary S. Becker,
quien analiza el delito como producto de un calculo
de beneficios y costos por parte del delincuente®. A la
luz de este modelo, la clave de las politicas de seguri-

dad ciudadana es desmotivar al delincuente en cier-
nes mediante una reduccion del beneficio potencial
(por ejemplo, que las posibles victimas no salgan a
la calle con dinero) o un aumento de los costos even-
tuales (por ejemplo, un castigo mas severo).

La teoria de la eleccion racional ha sido criti-
cada porque no tiene en cuenta las restricciones que
impone la estructura social sobre la supuesta “racio-
nalidad” de las personas (Hindess, Barry, 1988), en
cambio este modelo tiene la ventaja de que permite
contabilizar las mas diversas motivaciones y circuns-
tancias como costos o como beneficios asociados con

2! El mismo Becker resumio su vision en 1968. Crime and Punishment: An Economic Approach, Journal of Political Economy, 76 (2):169 ss.
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el acto criminal. Lo contrario sucede con las teorias
que subrayan el papel de las causas objetivas del de-
lito: aqui se reconoce el peso de la estructura social,
pero no se tiene una “unidad de cuenta” (beneficio-
costo) sino una diversidad de factores explicativos.
Esos varios factores son la base de las muchas
hipétesis que existen acerca de las causas del delito.
Desde la composicion del ADN hasta la influencia de
las malas amistades, y desde los cambios de clima

Aun si se trata del mismo tipo penal,
digamos el homicidio doloso, es muy
distinto el borracho que da muerte a
otro borracho del sicario que asesina

a un policia; y es muy distinto el
asaltante callejero de |la banda dedicada
a asaltar bancos, aunque uno y otra
incurren en un robo.

hasta las desigualdades de clase, son incontables los
factores cuya asociacion con el delito ha sido postula-
da, investigada y mas o menos firmemente compro-
bada. Para darle siquiera una mirada a este panorama
abigarrado, es util distinguir entre aquellas teorias
que buscan explicar por qué varia la incidencia o fre-
cuencia del crimen en una sociedad, de aquellas otras
teorias que intentan explicar por qué son determina-
dos individuos quienes cometen delitos.

La criminologia mds especializada y en cierto
sentido mas rigurosa se ha ocupado sobre todo de
la segunda cuestion. Aqui es usual clasificar las nu-
merosas “escuelas” segun que destaquen como causa
principal del delito un factor o un mecanismo biolo-
gico, sicoldgico o sociologico®. La lectora o el lector
interesados podrian utilizar alguno de los excelentes
manuales disponibles para ahondar sobre este muy

complejo asunto’; pero, para nuestros efectos, basta
con tomar nota de que dentro de cada sociedad hay
individuos mds propensos a incurrir en delitos, y de
que esa propension estd asociada con su exposicion
diferencial a mecanismos o factores bioldgicos, sicol6-
gicos y socioldgicos.

Mas relevante para nosotros es la cuestion de la
frecuencia o incidencia relativa del delito en distintos
paises o momentos. Y aqui también son incontables
los factores que se han propuesto como explicacion y
que encuentran algun asidero empirico en los cientos
de estudios comparativos que con las mas variadas
coberturas y metodologias se han llevado a cabo a lo
largo de décadas. Y es que, en efecto, la criminalidad
es un reflejo mds o menos directo de desajustes en uno
cualquiera de los componentes o de los “subsistemas”
que integran el sistema social. Para distintos paises
o en distintos momentos, los desajustes pueden pro-
venir principal o simultdneamente de uno o varios
subsistemas, y cada desajuste puede asumir una de
muchas modalidades. La tabla 2.1 enumera los prin-
cipales subsistemas y algunos de los desajustes que ti-
picamente y de manera mds o menos directa inciden
sobre los niveles o tasas de criminalidad.

Es importante advertir que ninguno de los feno-
menos mencionados en la tabla 2.1 es una condicién
necesaria ni es una condicion suficiente de la crimi-
nalidad (por ejemplo, hay muchos desempleados
que no delinquen y algunos empleados que si delin-
quen), de manera que en rigor no estamos hablando
de “causas” sino mas bien de factores que aumentan
el riesgo o agravan la vulnerabilidad de las socieda-
des al delito. Por lo demads, y aunque no se trata de
una lista exhaustiva, la enumeracion anterior viene
a confirmar la complejidad y la multiplicidad de los
determinantes, no ya de cada delito individual, sino
ademds de los cambios en la tasa de criminalidad o
en el nivel de inseguridad ciudadana que padecen

3| Seria mas exacto distinguir entre tres nucleos de factores o mecanismos: los quimicos-bioldgicos, los sicolégicos-sicoanaliticos y los

sicosociales-sociolégicos.

4| Porejemplolos manuales de Garrido Genovés, Stangeland y Redondo (2006). Principios de criminologia, Editorial Tirant lo Blanch, Valencia,
o el de Schmalleger (2006). Criminology Today, An Integrative Introduction, Upper Saddle River, New Jersey, Prentice Hall.
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Principales desajustes sociales asociados

con mayor incidencia del delito

Subsistema

» Demografico

» Familiar
» Laboral
» Econémico

» Politico

» Institucional
» Cultural (usos sociales)
» Cultural (pautas)

Tabla 2.1

Desajustes

Abundancia de hombres jovenes marginalizados
Urbanizacion desordenada

Familias disfuncionales

Desempleo

Nuevas oportunidades y tecnologias para el
crimen

Pobreza, desigualdad

Escasa legitimidad del Estado, conflictos
armados

Ineficiencia de la policia v la justicia penal
Alcohol, droga, porte de armas

Tolerancia o legitimacién social de la violencia o
de la trampa

Poca valoracion de victimas potenciales.

Fuente: elaboracién IDHAC, 2009-2010.

distintas sociedades. Sin embargo —y sin perjuicio de
su diversidad intrinseca— los mencionados desajustes
en uno o varios subsistemas sociales repercuten sobre
las tasas de criminalidad mediante un mecanismo co-
mun, al que podriamos llamar la pérdida o erosion
de la solidaridad social (por ejemplo, el desempleo,
o el conflicto armado, o el caos urbano, o la falta de
policia, o el alcohol, de un modo u otro implican que
los lazos sociales se debilitan o pierden eficacia como
barreras contra la violencia interpersonal o la delin-
cuencia predatoria).

La nocidn de solidaridad tiene una larga histo-
ria en las ciencias sociales y una diversidad de nom-
bres que le dan matices e implicaciones distintas
(“confianza”, “cohesion social”, “capital social”, etcé-
tera). Entre los crimindlogos, sin embargo, hay una
preferencia algo técnica por la palabra “sinomia”, que
acuno la profesora Freda Adler en un estudio clasi-
co de 1983, donde compara cinco pares de paises de
distintas regiones y muy distintos perfiles socioeco-

némicos o culturales, todos los cuales disfrutaban de
bajas tasas de criminalidad respecto de sus vecinos
(las parejas en cuestion fueron Suiza e Irlanda, Bul-
garia y la Republica Democratica de Alemania, Pert
y Costa Rica, Argelia y Arabia Saudita, Nepal y Ja-
pon). Cada cual a su manera, estos diez paises habian
logrado mantener o crear mecanismos informales de
control social que preservan y transmiten los valo-
res de respeto y convivencia, vale decir que producen
“sinomia” e impiden el fenomeno contrario, al que
de tiempo atras se conocia como “anomia” (“falta de
normas”).

En resumen podriamos decir que la relacion en-
tre causas y motivos es un tema central de la crimi-
nologia, que ha dado pie a dos “escuelas” que difieren
en cuatro respectos, a saber:

o Ladimension o aspecto del delito que subrayan
— El delito como accién personal y voluntaria,
o el delito como patologia social
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e La etiologia o antecedentes del delito que
analizan
- Los motivos, o
las causas
e La hipdtesis o explicacién principal
— El delito es un cdlculo racional, o
el delito se debe a la falta de solidaridad,
cohesion o “sinomia”
e La politica o instrumento que recomiendan
frente al delito
- Una mejor respuesta del sistema
de seguridad y justicia, o
una mejor estrategia de prevencion
e integracion social.

Cada una de estas dos lecturas cuenta en su
haber con argumentos muy sdlidos, con evidencias
empiricas contundentes y con aplicaciones de efica-
cia comprobada en muy distintos paises, momentosy
contextos. Y no se trata, insistamos, de cudl de estas
lecturas es “la” correcta, sino de que ambas descri-
ben, explican y proponen tratamientos adecuados
para una realidad irreductiblemente compleja y mul-
tifacética. Por eso el desafio de un Informe como el
nuestro es aprender y extraer de cada enfoque lo que
resulte mas relevante y mas util para entender y tra-
tar la realidad centroamericana.

B. ¢Libertad o determinismo?

Y sin embargo entre la “escuela” de la responsabili-
dad individual y la de la causacion social parece ha-
ber una barrera insalvable porque va mas alla de las
pruebas empiricas y de la eficacia practica, para tocar
el nucleo de la ética: o el delito es un acto libre y su
autor por tanto merece castigo, o es el resultado de
causas impersonales que diluyen la responsabilidad
moral de quien lo ejecuta. Esta es una cuestion abs-
trusa y por supuesto ha sido tema de largos escritos

—que sin embargo no puede quedar sin mencién en
un informe de desarrollo humano, cuya esencia, diji-
mos, es la libertad—.

Digamos pues, en breve, que el peso de facto-
res objetivos no necesariamente excluye la libertad.
“El ser humano es libre, pero es libre en circunstancias
que no son de su eleccion”. Esta frase famosa® viene a
aclarar la relacion entre motivo y causa de los deli-
tos: el delincuente actuia por su propia voluntad (de
lo contrario no hay delito propiamente dicho) pero
su decision estd influida por multiples factores de ca-
racter personal y social.

En términos de las teorias criminolégicas que
mencionamos, el delito puede ser concebido como el
ultimo eslabon de una secuencia de causas y moti-
Vos que acercan mas y mas la comision del acto. En
lenguaje algo técnico diriamos que se trata de una
cadena de “probabilidades condicionales”, donde la
probabilidad de que ocurra el evento X depende de
si ya sucedio el evento Y. Esta cadena en nuestro caso
consta de cuatro tramos sucesivos, asi:

(1) Presencia de un desajuste social que ocasiona
“anomia” (segun la tabla 2.1).

(2) Presencia de un factor bioldgico, sicoldgico o
socioldgico que predispone al individuo hacia al
delito.

(3) Presencia de beneficios superiores a los costos
(motivos racionales).

(4) Evento delictivo.

En estas circunstancias, y a titulo de ejemplo,
razonariamos que si Miguel es un hombre joven que
migré a la ciudad y no encontré empleo —eventos
tipo (1)— es mas probable que albergue un sentimien-
to de “deprivacion relativa” o que ingrese a una pan-
dilla —eventos tipo (2)—, de modo que no le dé miedo
asaltar a un transeunte o no le parezca grave quitarle
su reloj —circunstancias tipo (3)—, y por eso Miguel

5| La frase exacta dice en realidad: “Los hombres hacen su propia historia, pero no la hacen a su libre arbitrio, bajo circunstancias elegidos
por ellos mismos, sino bajo aquellas circunstancias con que se encuentran directamente, que existen y les han sido legadas por el pasado”

(Marx, 1976:10).
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libremente decide asaltar a Felipe —evento (4)—. O que
Alberto viene de una cultura que subvalora a las mu-
jeres (1) y eso ayuda a su personalidad de “superma-
cho” (2) y a que la policia se abstenga de intervenir
(3), ante lo cual libremente decide golpear a Marina
(4). O, en fin, que Julian sabe mucho de informatica
(1), que se siente mal pagado (2) y que calcula que
no la agarraran (3), de suerte que libremente decide
desfalcar el banco donde trabaja (4).

Desde el punto de vista de la seguridad ciuda-
dana —que es lo que viene a nuestro caso—, lo anterior
tiene una implicacion que vale reiterar: no es necesa-
rio tomar partido por una u otra escuela —y en efec-
to no conviene dejarse confundir por el debate entre
los “duros” y los “blandos” en materia de seguridad
ciudadana—. Para reducir el riesgo o la amenaza de
episodios delictivos hay que actuar donde sea mas
eficiente, y tanto sobre los factores de caracter social
y de cardcter personal, como sobre los motivos volun-
tarios que llevan al delito. Esta es la perspectiva que
adoptaremos en el presente Informe.

C. ¢Prevencion o represion?

Como quedo6 expresado, un aspecto particular de
la tension que separa a las dos escuelas es su prefe-
rencia por la “prevencion” o por la “represién” como
estrategia central para frenar la delincuencia. Sim-
plificando un asunto que admite bastantes mas ma-
tices, se cree a veces que lo “blando” es prevenir los
delitos y lo “duro” es castigar los delitos; y si tuvié-
ramos que situarnos ante esta dicotomia, diriamos
que el ideal de seguridad es prevenir el delito y que la
exigencia de justicia es sancionar al responsable del
hecho delictivo.

O en todo caso ese es el criterio que nos propo-
nemos desarrollar a lo largo de este Informe, no sin
antes explorar un poco mas el sentido y alcance de
ese tipo de conceptos. La distincion entre estrategias
de “prevencion” y medidas de “control” es basica en
criminologia, y por supuesto es muy util para disefiar
o evaluar las politicas en este campo; pero la diferen-

cia es menos nitida de lo que parece, porque las dos
expresiones tienen cierta ambigiiedad y porque sus
efectos no son del todo independientes:

e Castigar o sancionar el delito es una medida “re-
presiva”, “reactiva” o, con palabras mas neutras,
una medida “de control” que se distingue o se
contrapone a las acciones “proactivas” o para
“prevenir” la delincuencia. Pero el “castigo” del
infractor no se reduce a la carcel sino que inclu-
ye intangibles como el repudio social (fuerza esta
que suele ser del gusto de los “blandos”); las san-
ciones no se limitan a controlar el delito porque el
temor al castigo sirve para prevenirlo; el castigo
puede conllevar injusticias (para la esposa del reo
encarcelado, por ejemplo) y no menos, el castigo
puede aumentar la delincuencia, por ejemplo por
la via de crear resentimientos.

e La “prevencion” del crimen de hecho se extien-
de a cualquier medida o situaciéon que de manera
directa o indirecta, deliberada o no planeada dis-
minuya la probabilidad de que ocurra un cierto
tipo de delito. Por eso el campo de la “prevencion
criminal” es tan extenso y por eso en distintos
capitulos del Informe se pondra el acento sobre
distintos “momentos” y variedades de la misma:
desde las medidas integrales para reducir la “ano-
mia” o los programas para corregir desajustes
del tipo que ilustra la tabla 2.1, hasta las acciones
expresamente diseniadas para hacer mas dificil la
ocurrencia de un cierto tipo de delito. A lo cual
por supuesto hay que afiadir que sancionar el de-
lito es una forma de prevenirlo.

D. Causas y motivos especificos

Los desajustes sociales que enumera la tabla 2.1 son
factores que inciden sobre la delincuencia en general,
0 que crean un “clima” propicio para que aumenten
los delitos violentos y los despojos de diversos tipos.
Si aquellos desajustes son intensos, el pais es, diga-

mos, muy propenso a conductas criminales. Pero las
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Foto. Francis King. Jévenes en celdas Bilwi. PnuUD, Costa Caribe, Nicaragua

causas y motivos concretos de cada acto delictivo son
por supuesto tinicos -y por eso se requiere de un juez
que estudie cada caso—.

Entre aquellas causas genéricas y los determi-
nantes de un delito concreto, hay otras causas in-
termedias o factores que nos ayudan a entender por
qué se dany cudl es la dindmica de cada tipo de deli-
tos: la etiologia del homicidio no es la misma que la
del soborno, y los motivos o dinamica de un homi-
cidio pasional no se parecen a los de un sicario. Por
eso en relacion con América Central, estudiaremos
por separado las causas de la criminalidad en gene-
ral (capitulo 6) de aquellas causas o factores “inter-
medios” (capitulos 4 y 5). Y lo propio haremos en
el momento de hablar de los remedios en la tercera
parte del Informe.

1. Una mirada a las victimas

Aunque por supuesto estén en el centro del proceso
delictivo, los crimindlogos les han dedicado mucho
menos atencion a las victimas que a los infractores.
Esto es perfectamente explicable, pero suele implicar
cierta subestimacion del papel que en los hechos jue-

ga la victima y —sobre todo— del que deben desempe-
far las victimas para que haya seguridad y justicia.

Miremos a los hechos, brevemente. Los c6di-
gos penales suelen calificar como delitos ciertas con-
ductas que no perjudican a otra persona, y en este
sentido se habla de “delitos sin victima™ el consumo
privado de sustancias prohibidas y el intento de sui-
cidio son dos ejemplos conspicuos, y por eso muchos
opinan que estas conductas no deberian ser catalo-
gadas como delitos. Pero, con esta excepcion, todo
delito implica una o mas victimas es decir, una o va-
rias personas (naturales o juridicas) que padecen los
perjuicios de la actuacion ilicita.

Quiza en la mayoria de los casos, la victima es
sencillamente el sujeto pasivo del delito, una persona
que, en el sentido del grafico 2.1, no “contribuye” al
hecho delictivo nada mds que por haberse encontra-
do “en el lugar y en el momento equivocados”. Estos
son los delitos anénimos, donde la identidad y las ac-
ciones de la victima o victimas no cuentan para nada
en la motivacion del delincuente ni en el desarrollo
de los sucesos. Pero hay otras situaciones que deben
mencionarse porque desde ya sugieren medidas alter-
nativas de seguridad ciudadana:
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e Los delitos condicionados por la identidad de la
victima, como son la violencia doméstica, el ho-
micidio pasional o el robo al empleador; estos
riesgos ameritan ciertas precauciones individua-
lizadas y suelen dejar ciertas “pistas” que facilitan
su investigacion judicial.

e Los delitos facilitados por la victima por medio de
“senales” equivocadas o de falta, mas o menos fla-
grante, de precauciones. A veces las sefiales son
inevitables, como en el caso de las personas ostensi-
blemente débiles (nifias, ancianos, etc.); pero también
hay senales evitables, como es el caso de una persona
ostentosa o que transita en estado de embriaguez.
Sin embargo es muy dificil precisar qué cosas eran
“evitables”, porque el rango va desde el descuido mas
torpe (“casa sola, puerta abierta”) hasta un extremo
de rigor que habria hecho imposible la ejecucion de
ese delito concreto (“si mi reloj hubiera estado en la
caja fuerte”). Determinar cudles sean las precaucio-
nes razonables frente a distintas modalidades del
delito y cuales se podian exigir de las victimas (para
efectos del seguro, por ejemplo) es un tema crucial y
aun asi no muy explorado en la literatura.

e Los delitos coprotagonizados por la victima, como
es el caso usual del homicidio en rifia. En el derecho
penal, esto da pie a la figura de la compensacion de
culpas, e incluso se ha llegado a decir que “el delito
de estafa no deberia existir, porque si usted lo mira
bien, el estafado pensaba estafar al estafador”.

Ademas de sus distintos papeles en el hecho
delictivo (los “insumos” del grafico 2.1), las victimas
sufren distintas clases de dano (los “productos” del
grafico). En primer lugar y por supuesto estan la per-
sona o las personas sobre las cuales se ejecuta el acto
y son perjudicadas de modo inmediato (el difunto,
el portador del articulo robado); un caso particular
es el de ciertas personas que tienden a ser victimas
repetidas de un tipo de delito (fenémeno llamado la
“multivictimizacion”). Pero los dafios suelen afectar
a terceros que por eso merecen atencion en tanto vic-
timas, aunque es menos comun hablar de ellos:

e Las familias, allegados y dependientes de las vic-
timas directas, que sufren de un modo u otro las
consecuencias materiales o emocionales del hecho.

e Las familias, allegados y dependientes del delin-
cuente o del presunto delincuente, que padecen
las consecuencias de su acto o su presunto acto
(por ejemplo, familias cuyo sostén econdémico
esta en la carcel).

e La comunidad local y mas alla, la sociedad en su
conjunto, que corren con los dafios y los costos
econodmicos, sociales y politicos mencionados en
el capitulo 1.

Las sanciones impuestas por los jueces
ciertamente aumentan la seguridad.
Pero aun cuando se trate de hechos
delictivos cuyo autor fue empujado

por fuerzas inconscientes, el incidente
aumenta la inseguridad ciudadana
porque produjo un dafio objetivo. Y ala
inversa: los jueces pueden aumentar la
inseguridad si sus absoluciones crean el
hecho o la sensacién de impunidad, lo
mismo que si las sanciones que imponen
ayudan a originar otros delitos.

Desde el punto de vista normativo es aun mas
necesario destacar a las victimas del delito. Si uno
recuerda la barbarie de los juicios medievales y la
—todavia hoy- dificil lucha por los derechos huma-
nos, entiende bien por qué los juristas han dedicado
tanto celo a defender el debido proceso y los dere-
chos del autor presunto o comprobado de un hecho
delictivo. Pero esto no ha de ser 6bice para reiterar
que la razén principal para ocuparse de la sequridad
ciudadana son los derechos humanos —y el desarrollo
humano— de las victimas potenciales o actuales de un
delito. Cierto que el delincuente y la victima son seres
humanos con iguales derechos y que los derechos del
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Foto. Irene Araya. INDH 2005, Costa Rica

delincuente no pueden ser vulnerados a ningtn titu-
lo; pero no menos cierto que el delincuente ha viola-
do los derechos de su victima y que la reparacion del
dafio ilicito es consustancial a la justicia (es la justicia
“conmutativa” que mencionamos en el capitulo 1).

2. Sobre el sistema de justicia penal

La respuesta institucional de la sociedad ante el he-
cho cumplido de un delito estd a cargo del sistema
judicial (grafico 2.1). En el capitulo 8 estudiaremos
la composicion y las funciones especificas de este sis-
tema en el contexto de la seguridad ciudadana. Pero
ahora necesitamos precisar que la tarea esencial del
aparato judicial es medir la responsabilidad de la
persona o personas acusadas como autores del hecho
delictivo y ordenar las sanciones respectivas confor-
me estén previstas en la ley.

Asi, distinguir entre motivos y causas del delito
no es solo la mayor dificultad que enfrenta la crimi-
nologia sino también, en cada caso concreto, la labor
mas delicada que encomendamos al juez. En efecto,
para que exista responsabilidad penal, los méviles
del autor deben ser conscientes, ser libres y ser ilici-
tos: no seria justo condenar a Juan si no se dio cuenta

del hecho, si no podia evitarlo o si tenia el derecho
de hacer lo que hizo. Pero de estas circunstancias la
segunda es especialmente debatible porque siempre
habra un espacio para argiiir que Juan en realidad no
podia evitar lo que hizo, que su conducta fue deter-
minada por fuerzas inconscientes u objetivas, por los
desajustes de la tabla 2.1 o, mds cercanamente, por al-
guno de los factores bioldgicos, sicoldgicos o sociales
que proponen las teorias sobre el crimen.
Determinar hasta donde la accién de Juan fue
libre es la tremenda responsabilidad de su juez y es
la delgada linea que decide si como sociedad fuimos
justos o injustos al condenar a esa persona. Y en este
punto es importante reiterar que la justicia y la se-
guridad son dos cosas distintas, aunque estén muy
ligndas. Las sanciones impuestas por los jueces cier-
tamente aumentan la seguridad —en el grado en que
impidan que el condenado vuelva a cometer delitos
o en que disuadan a otros de cometerlos—. Pero aun
cuando se trate de hechos delictivos cuyo autor fue
empujado por fuerzas inconscientes, el incidente au-
menta la inseguridad ciudadana porque produjo un
dano objetivo. Y a la inversa: los jueces pueden au-
mentar la inseguridad si sus absoluciones crean el he-
cho o la sensacion de impunidad, lo mismo que si las
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sanciones que imponen ayudan a originar otros deli-
tos (por ejemplo, a través de la “escuela de la carcel”).

La justicia y la seguridad son distintas porque
encarnan dos valores diferentes. Y esto tiene dos co-
rolarios importantes. Corolario 1: en el caso hipotéti-
co de un conflicto, el valor de justicia debe prevalecer
sobre el de seguridad; en un Estado de derecho no se
puede castigar al inocente ni se puede perdonar al
culpable® so pretexto de evitar mas delitos (y deci-
mos “so pretexto”, porque una justicia que en efecto
sancione al culpable y en efecto proteja al inocente
es una justicia que crea seguridad)’. Corolario 2: el
papel principal de los jueces es ejercer la justicia y el
papel principal de la policia —en su sentido mas am-
plio— es proveer seguridad ciudadana (lo cual, como
veremos, cuenta bastante para el disefio de las politi-
cas publicas).

3. La sociedad, los delitos y el problema
del crimen

Vimos cémo el contexto social puede empujar al
delincuente, como la sociedad es victima del delito
y como el sistema judicial aplica las leyes penales
existentes en cada pais. En este sentido, la sociedad
estd presente y acttia a través de los otros tres actores
mencionados en el grafico 2.1. Pero detras de ello y
ademas de ello, hay un papel decisivo que desempeinia
la sociedad: decidir cudles conductas son delitos y en
qué consiste “el problema de la inseguridad™.

En el capitulo 1 distinguimos entre mala in se'y
mala prohibitia, aclarando que los primeros son ac-
tos intrinsecamente reprobables y los segundos son
reprobados solo por convencion social. Esto impli-
ca que en nuestro Informe podamos llamar delitos
a conductas que no son condenadas en ciertos gru-

pos sociales (el linchamiento, la violencia contra la
mujer), lo cual es una postura consecuente con el
enfoque de desarrollo humano, que afirma una ética
universal, independiente de las modas sociales. Pero
existe otra escuela en criminologia —el “positivis-
mo’— que define los mala in se como conductas pro-
hibidas de hecho en todas partes y los mala prohibitia
como conductas prohibidas en algunas sociedades.
En esta lectura positivista, cada sociedad define a su
manera las conductas que tratara como delitos.

Y de todas maneras, cada sociedad escoge cua-
les conductas censurar como mala prohibitia y cua-
les son las sanciones que impondra para cada tipo
de delitos. Un ejemplo conocido de lo primero es el
expendio de bebidas alcohdlicas, penalizado en los
paises musulmanes o en Estados Unidos entre 1919
y 1934. Ejemplos de lo segundo son los debates pe-
riddicos sobre la pena de muerte y el aumento o la
disminucién de los afios de carcel asignados a ciertos
delitos, en la medida en la cual la sociedad cambia su
estimacion acerca de la gravedad de las ofensas. Estas
decisiones sobre delitos y sanciones se recogen en el
coédigo penal, usualmente adoptado por intermedio
del 6rgano legislativo.

La definicion legal de los delitos y de las pe-
nas es una concrecion formal de las percepciones
y sentimientos que alberga cada sociedad respecto
de aquellas conductas ofensivas. Esta concrecion es
importante porque delimita las actuaciones del sis-
tema judicial, cuya tarea, dijimos, es aplicar el codi-
go penal a cada hecho en particular. Pero las leyes
y los juicios penales son como la punta del iceberg,
una expresion formalizada del complejo mundo de
percepciones y sentimientos que para cada sociedad
constituye “la criminalidad” o “el problema del cri-
men”. Mas alla de la dicha expresion formalizada,

6! Laexcepcién podria darse dentro de un proceso “de reconciliacién nacional”, donde el interés superior de alcanzar la paz permita la amnistia
de ciertos delitos Es el caso, por ejemplo, de la Ley de Reconciliacion Nacional en El Salvador (Decreto Legislativo nim. 147 de 1992) cuyo
articulo 1.0 “concede amnistia a favor de todas las personas que hayan participado como autores inmediatos, mediatos o cémplices en la
comision de delitos politicos comunes conexos con éstos y en delitos comunes cometidos por un nimero de personas que no baje de veinte,
antes del 1de enero de 1992, exceptuandose, en todo caso, el delito comin de secuestro, contemplado en el articulo 220 del Cédigo Penal”.

7! Aunque, otra vez, puede ser que la sensacion de que existe justicia -asi ella se injusta- ayude a mejorar la percepcién de seguridad.
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tal universo (a) tiene otras varias expresiones, mas o
menos informales y (b) solo en parte depende de las
consideraciones de justicia que en teoria guian a los
jueces —y a los legisladores—.

En efecto, la concepcion sobre “el problema del
crimen” determina u orienta las politicas oficiales en
materia de seguridad (politicas que suelen implicar
toda una fisonomia o un estilo de gobierno) y alimen-
ta un repertorio amplio de practicas sociales referidas
a las presuntas causas del crimen, a los presuntos (o
probados) criminales y a las medidas que presumible-
mente deben ser adoptadas por el Estado, por la co-
munidad o por uno mismo para prevenir esos hechos
lesivos o como reaccion ante ellos.

En el caso hipotético de un conflicto, el
valor de justicia debe prevalecer sobre el
de seguridad; en un Estado de derecho
no se puede castigar al inocente ni se
puede perdonar al culpable so pretexto
de evitar mas delitos porque una justicia
que en efecto sancione al culpable y en
efecto proteja al inocente es una justicia
que crea seguridad.

No menos importante, una parte de la imagen
de “criminalidad” viene dada por consideraciones de
justicia: las conductas que causan dafo injusto deben
ser sancionadas —y como sociedad tenemos el dere-
cho y el deber de sancionarlas—. Pero no es facil deci-
dir qué es lo justo, y en todo caso “el problema de la
criminalidad” no se reduce a la justicia. Tanto o mas
decisivas pueden ser las consideraciones de seguridad
o por mejor decir, de inseguridad percibida; y aqui de-
bemos ahondar sobre lo dicho en el capitulo 1.

Serfa ingenuo ignorar la existencia de riesgos
reales, de una probabilidad objetiva y mas o menos
elevada de ser victima de un determinado tipo de

delito. La conciencia de estos riesgos es una fuente
saludable de temor, pues anticipa un peligro para
nuestra integridad y es parte del instinto de supervi-
vencia. Es m4s, en la medida en la cual aumentan la
frecuencia o la gravedad de los hechos delictivos —en
la medida en que crece la inseguridad objetiva— es
natural que aumente la inseguridad percibida por las
personas expuestas al riesgo y por la comunidad en
su conjunto; y de hecho, a juzgar por los estudios, la
percepcion de inseguridad no parece aumentar sig-
nificativamente sin un incremento real de la activi-
dad delictiva®. Sin embargo, una vez que aumenta la
percepcion de inseguridad, ella tiende a adquirir una
dinamica propia e influenciada por factores distintos
de la inseguridad objetiva.

En tanto construccion social, el problema del
crimen no se alimenta solo de consideraciones acerca
de la justicia y del riesgo real o percibido, sino ademas
de preconceptos arraigados en la mente colectiva. Por
una parte, los delitos sancionados por la legislacion
penal son apenas una clase de conducta desviada o,
con mas precision, es una de las varios tipos de con-
ducta “desviante”, que el grupo desaprueba porque
son daninas (el cigarrillo, la vagancia), pero también
porque son atipicas (desdrdenes mentales) porque se
apartan de las convenciones (como las faltas de corte-
sia) o simplemente porque son distintas (como suele
ocurrir con los extranjeros).

Por otra parte, en el problema del crimen se en-
tremezclan el temor al delito con otra serie de mie-
dos mas difusos, como el miedo a los pobres o a los
inmigrantes porque “son los criminales” y mas alla,
porque nos quitan los puestos de trabajo, congestio-
nan nuestros servicios de salud o desdibujan nues-
tra identidad nacional. Debajo de estos estereotipos
y estos miedos estan los ecos de la mente primitiva
y estan las fuerzas oscuras del inconsciente, que se
expresan con singular intensidad en la figura del chi-
vo expiatorio, en nuestra reconocida predisposicion
sicosocial a descargar las ansiedades difusas y sobre

8| Alrespecto se pueden consultar Zauberman (2008), Sabaté (2005) y Curbet (2008).
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un objeto visible, cercano y facilmente alcanzable
(Curbet, 2008).

La intensificacion del “problema del crimen” se
debe pues al deterioro de la seguridad objetiva, pero
ademas se debe a los mismos desajustes en el siste-
ma social que propician aumentos en la frecuencia
de hechos delictivos (tabla 2.1): el desempleo, el caos
urbano o la proliferaciéon de armas, por ejemplo, no
solo son caldos de cultivo para el delito, sino tam-
bién fuente de suspicacias, intolerancias y miedos
que confluyen en la imagen de “la criminalidad”. En
este sentido vale decir que la percepcion de inseguri-
dad es parte del problema, lo cual significa tanto que
esas percepciones pueden obstruir la solucion “racio-
nal”, como que las politicas publicas deben atender
al doble desafio de mejorar la seguridad objetiva y
mejorar la seguridad subjetiva.

Y es porque en efecto, hasta un cierto punto, la
inseguridad subjetiva puede cambiar sin que cam-
bie la inseguridad objetiva: iluminar bien las calles,
por ejemplo, puede disminuir el miedo de los tran-
seintes sin que necesariamente hayan disminuido
los asaltos. Esta relativa independencia sin embargo,
se presta a la manipulacién interesada y mas o menos
deliberada del sentimiento de inseguridad ciudadana
por parte de actores influyentes. Por ser de exagera-
ciones, distorsiones, informacion selectiva y asocia-
ciones tendenciosas, es posible pintar una imagen de
la criminalidad que alarme a la comunidad pero que
ayude a ciertos intereses financieros (los vendedores
de armas) intereses politicos (los candidatos “du-
ros”) o intereses mediaticos (la “crénica roja”); y asi,
no es de extrafiar que el problema de la criminalidad
ocupe tanto espacio en las batallas por los contratos,
por los votos y por las audiencias.

Por todas las razones anteriores, la imagen
social sobre la criminalidad puede apartarse de los
hechos como son —o como los veria un observador

calificado, imparcial y con acceso a informacién—. Y
puesto que la imagen de la criminalidad influye tanto
sobre las politicas y practicas sociales referentes a la
seguridad, al concluir este capitulo debemos advertir
como “el problema de la inseguridad” suele ofuscar
la escogencia de métodos racionales para aumentar la
seguridad ciudadana:

e Primero y por supuesto, la opinién publica exi-
ge remedios inmediatos para los que a menudo
son sintomas, y se impacienta ante la busqueda
de causas (que, sabemos son complejas) o ante las
estrategias de mas largo plazo.

e Segundo y para mas, la “criminalidad” engloba
una serie de delitos o aun de conductas desvian-
tes muy distintas, cuyas causas, efectos y terapias
son distintos. Poco tienen que ver los homicidios
de mujeres a manos de sus parejas con los ajustes
de cuentas del crimen organizado y menos tienen
que ver con el robo de automéviles o con el robo
de celulares; todos sin embargo son hechos que
generan alarma y suman al “problema del cri-
men” de manera imprecisa.

e Tercero y tal vez mas engafioso, en el “problema
del crimen” entran hechos, estereotipos y miedos
de indole muy distinta. Los prejuicios y temores
infundados desvian las politicas de seguridad ciu-
dadana y tienden a tefiirlas con el sesgo de ciertos
grupos sociales, pues esos miedos y preconceptos
varian con la clase social, el sexo, la edad, o el lu-
gar de residencia. Por eso en las creencias sobre la
inseguridad y en la adopcién de medidas de segu-
ridad suele predominar el interés de los varones
de clase alta que viven en las ciudades. Y en todo
caso esos sesgos impiden o dificultan la protec-
cion universal contra los riesgos objetivos del cri-
men, que habria de ser el propésito esencial de las
politicas de seguridad ciudadana.
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Capitulo 3

Incidencia y consecuencias del
delito ordinario en Centroameérica

Sumario

;Como se contabilizan los delitos? Las
tasas alarmantes y crecientes de homicidio
en América Central. Otros delitos contra
la persona y contra el patrimonio privado
o colectivo. ;Qué dicen las encuestas de
victimizacion? Diferencias en el nivel

de criminalidad de los distintos paises.
Diferencias regionales y locales dentro

de cada pais. Costo econdmico y social

de la criminalidad en la region.




Qué tanta inseguridad ciudadana existe en

América Central? ;Cual es la probabilidad

objetiva de que una persona sea victima de

un delito violento o de despojo? ;Cuales

son los delitos mas frecuentes? ;Estd me-

jorando o empeorando la situacion? Para
responder a estas preguntas basicas es necesario saber
exactamente cudntos delitos se han cometido en el pais
y en el periodo en cuestion.

Pero contabilizar el nimero de delitos es bas-
tante mas dificil de lo que parece. Por eso este ca-
pitulo empieza (secciéon A) por una breve mirada a
las fuentes y la confiabilidad de la informaciéon que
es posible obtener acerca de las tasas de criminali-
dad —de manera que las lectoras y los lectores puedan
apreciar debidamente el alcance de las conclusiones
que arrojan nuestros datos-.

A partir de la informacién allegada -o, por
mejor decir, lidiando con sus problemas y con sus
vacios— en las secciones B, C y D procedemos a des-
cribir la incidencia y evolucion de los delitos violentos
o predatorios que fueron enumerados en el capitulo
1; y la seccion E completa el ejercicio de estimacion
cuantitativa con una revisién de los estudios y evi-
dencias acerca de los dafios o costos que la inseguri-
dad ciudadana implica para América Central.

A. Medicion de la (in)seguridad
ciudadana

Ya dijimos que hay distintas definiciones del delito
y que la gente suele diferir en sus percepciones so-
bre si una conducta concreta constituye un “delito”
es mas, aun en su precisa definicion o “tipificacion”
legal, la ocurrencia de un delito solo puede ser de-
terminada por el juez de ultima instancia. La policia
y otras agencias especializadas pueden contabilizar
delitos que “en realidad” no lo son y, sobre todo, las
victimas suelen abstenerse de denunciar el hecho
por muy distintas razones: temor a represalias, ver-
giienza, creencia de que la denuncia sera inttil, no
son atendidos debidamente, el hecho no les parece un
delito o no les parece grave, no tienen tiempo.

Asi, en todas partes del mundo, la tasa de crimi-
nalidad registrada es apenas una fraccién de la tasa
real de delincuencia; la diferencia entre una y otra
tasa se conoce como criminalidad oscura o cifra ne-
gra de criminalidad.

Sobre la cifra negra hay que advertir tres hechos
importantes. Primero, que es imposible saber exacta-
mente cuantos delitos se cometieron en la realidad'.
Segundo, que existen varios métodos para estimarla,
que cada uno tiene sus limitaciones y que el mejor

11 Aun si el juez de ultima instancia fuera infalible, sus fallos se producen tiempo después -afios después- de sucedido el hecho, de manera
que el nimero de reos condenados no mide la criminalidad “real” en un determinado afio, y por supuesto hay muchos delitos reales que no
llegan al juez de dltima instancia.
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Ameérica Central tuvo 29,3 homicidios por cada 100.000
habitantes en 2004, y solo fue superada por la region
sudafricana, con 31,7 homicidios por cada 100.000
habitantes. Centroamérica resultaria ser la region mas
violenta del planeta, si se exceptuan aquellas que estan
siendo afectadas por una intensa violencia politica.

es una encuesta de victimizacion entre los poblado-
res de la region o pais. Tercero, que la subestimacion
es menor para ciertos delitos —concretamente, para
el homicidio- pero que suele ser enorme para otros
muchos delitos (violencia doméstica, pequefios robos
callejeros, corrupcion cotidiana, etcétera). Por esto, y
para decirlo brevemente, aun las mejores cifras sobre
criminalidad deben tomarse cum grano salis, con un
grano de sal. El recuadro 3.1 ilustra un poco mas la
relacion entre los varios datos de criminalidad.

Un poco paraddjicamente, nada de lo anterior
implica que en América Central escaseen las cifras
sobre criminalidad. A menudo el problema es el con-
trario, que existen varias fuentes cuyos datos difieren
por causas a veces no explicables, y otras veces por
razones que solo pudimos determinar caso por caso
y gracias al examen cuidadoso de los equipos de tra-
bajo del IDHAC en cada pais.

Estas fuentes son ante todo las agencias del siste-
ma de seguridad ciudadana y de justicia penal (sscjp)
que, por naturaleza y por mandato legal, llevan regis-
tros sobre etapas diferentes del proceso de comision y
tratamiento del delito, que usan metodologias distin-
tas y que miran a distintos aspectos del hecho crimi-

nal —con lo cual y por supuesto enriquecen nuestra
comprension de la criminalidad mas alla del conteo
de los delitos—. Para facilitar la lectura subsiguiente su-
gerimos estudiar la tabla 3.1, que resume la cobertura,
las ventajas y las limitaciones principales o tipicas de
aquellas varias fuentes oficiales en América Central.

En cada uno delos siete paises y de las institucio-
nes que componen el sscjp, los equipos del Informe
efectuaron una busqueda exhaustiva de informacion
primaria, seleccionando las fuentes mas confiables y
teniendo cuidado de que los indicadores fueran com-
parables, es decir, que fueran homogéneos en cuanto
a la definicion de los delitos, al periodo de cobertura,
a la unidad de medicion y demas elementos relevan-
tes’. Aun asi nos quedaron los vacios de informacion
que enumera el recuadro 3.2. Y nos quedaba ademas
el vacio de la “cifra negra”, ante lo cual optamos por
aplicar una encuesta de victimizacién en los siete
paises, que para nosotros llevo a cabo la Universidad
de Vanderbilt en su Proyecto de Opinion Publica en
América Latina (Lapop, por su sigla en inglés). Lapop
es la fuente del “Bardémetro de las Américas” y tiene
una bien ganada reputacion entre los estudiosos de la
criminalidad en la region’.

2| Precisiones sobre las fuentes, la recoleccién de lainformaciény el calculo de las tasas pueden ser consultados en el anexo B, al final de este Informe.

3| Paraampliarlainformacion sobre el Barometro de las Américas recomendamos consultar la pagina http://sitemason.vanderbilt.edu/lapop/
CENTRALAMERICACARIBBEAN. De igual modo la encuesta es la version ajustada del madulo de seguridad que usualmente contiene la
encuesta bianual del Latin American Public Opinion Program (Lapop, por su sigla en inglés) y cuyos archivos se pueden consultar en http://

www.vanderbilt.edu/lapop.
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¢De qué hablamos cuando hablamos de delito?

Recuadro 3.1

(@) En un primer nivel encontrariamos la totali-
dad de las relaciones delictivas que se pro-
ducen en la sociedad, incluidas aquellas de
las gue no son conscientes -de su caracter
de delito- ni el agresor ni la victima, y, de las
cuales, obviamente, no podemaos tener un co-
nocimiento fiable.

(b) En un segundo nivel aparece el volumen nada
desdefable de delitos de los cuales si son
conscientes los agresaores y las victimas, in-
cluidos aquellos que, por distintas razones,
ni son averiguados por la palicia ni denuncia-
dos por parte de las victimas (la cifra negra
de la delincuencia). En algunos paises vienen
utilizandose encuestas de victimizacion, las
cuales, mediante el estudio de una muestra
representativa y suficiente de la poblacién,

sostener gue hubo aumento o disminucion de
la delincuencia y, consecuentemente, para pro-
mover las correspondientes politicas de seguri-
dad. Lo cual no deja de resultar un desproposito,
puesto que el total de los delitos que figuran
en las estadisticas policiales puede aumentar
0 bien disminuir sin que necesariamente ha-
yan aumentado o disminuido la delincuencia
real. Ello se explica, basicamente, por el he-
cho que pueden crecer las denuncias mientras
disminuyen los delitos vy viceversa. El sentido
comun parece indicar que deberian contrastar-
se las dos fuentes de informacion -indices de
victimizacion y de denuncia- antes de efectuar
pronunciamientos categoricos con relacion a la
evolucion experimentada por la delincuencia en
un momento v lugar determinados.

aportan la informacién mas fiable de que se  (d) El cuarto nivel corresponde a la delincuencia

dispone acerca de la extension real del con-
junto de delitos.

(c) En el tercer nivel encontramos la delincuencia

gue llega a los tribunales, ya sea mediante Ia
denuncia directa, por medio de la policia o de
la accion de la Fiscalia.

que es conocida por la policia, mediante la de- (e) Finalmente, el quinto nivel contiene exclusi-

nuncia efectuada por las victimas (indices de
denuncia) o bien debido a su propia investiga-
cién. Esta informacion es con frecuencia la mas
utilizada (incluso alli donde ya existen encues-
tas de victimizacion) tanto en los medios de
comunicacién como en el debate politico para

vamente la delincuencia que ha sido senten-
ciada condenatoriamente por los tribunales.
La informacion sobre ambas (la delincuencia
gue llega a los tribunales y las sentencias con-
denatorias) se recoge en las series estadisti-
cas judiciales.

Fuente: adaptacion de Curbet, Jaume. 2006. La glocalizacion de la (in)seguridad. Ministerio de Administraciones Publicas-Institut Internacional de Gover-

nabilitat de Catalunya, Plural editores, Barcelona.
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Analisis del registro de hechos delincuenciales en instituciones

del sistema de seguridad ciudadana vy justicia penal (ssc)P)

Institucion

Momento de
intervencion

Utilidad del
registro

Limitaciones
de registro

Organismos
policiales

Registra a partir
de la escena del
crimen o por de-
nuncia.

Es el primery mas
directo acerca-
miento a la crimi-
nalidad real.

Criterios de clasifi-
cacion: no siempre
carresponden con
la tipologia penal.

Capacitacion: el
persanal no tiene
criterios claros

y uniformes en
el momento de
clasificar.

Poca informacion
complementaria: la
informacién previa
(autores, maviles,
causas) y posterior
(resultados de la
intervencion judi-
cial) es escasa.

Puede contar como
delitos hechos

gue no los eran
(muertes naturales
0 accidentales por
ejemplo).

Fuente: elaboracién IDHAC, 2009-2010.

Institutos
forenses de
investigacion
judicial

Registra a partir
de las remisiones o
solicitudes hechas
por el arganismo
de investigacion
judicial o por la
administracion de
justicia.

Brinda informa-
cién sobre causas,
circunstancias y
consecuencias que
rodearon el hecho.

Cobertura: se con-

centra en crimenes
con violencia contra
las personas.

Depende de las
remisiones o
solicitudes de la
policia judicial o de
la administracion
de justicia.

Puede adicionar
hechos ocurridos
fuera de la juris-
diccion (ocurrieron
en otro municipio,
pero son valorados
alli).

Ministerio
Publico o
Fiscalia General
de la Nacion

Registra a partir
de la apertura de
indagacion prelimi-
nar, de investiga-
cién formal, o por
denuncia.

Clasifica a partir de
tipologia penal.

Brinda informacion
sobre perfil de victi-
mas y victimarios.

Cobertura: solo
tiene en cuenta
hechos que originan
apertura de sumario
(indagaciones
preliminares,
desistimientos,
conciliaciones
extrajudiciales,
aumentan el subre-
gistro).

Jueces y
tribunales

Registra niumero
de procesaos o su-
marios abiertos.

Clasifica a partir
de tipologia penal.

Brinda infor-
macion sobre
circunstancias y
responsabilidades
individuales.

Brinda informa-
cién para calcular
tasas de impuni-
dad (sumarios-
sentencias).

Criterios de clasi-
ficacién: su unidad
de andlisis son los
procesos y no los
delitos. Un mismo
proceso puede
involucrar dos o
mas delitos.

Cobertura: limita-
da al volumen de
sumarios abiertos.

Tabla 3.1

Sistema
penitenciario

Registra nimero de
personas privadas de la
libertad por:

a) prision preventivay
b) condenas.

Clasifica a partir de
tipologia penal.

Brinda informacion
para perfiles de proce-
sados, condenados y
privados de la libertad.

Brinda informacion
para calcular tasas de
hacinamiento carce-
lario.

Criterios de clasifica-
cion: su unidad de ana-
lisis son las personas
privadas de la libertad
y no los delitos. Un
mismo detenido puede
ser inculpado por dos o
mas delitos.
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Ameérica Central: la informacién sobre criminalidad

es escasay poco confiable

En Centroameérica escasea la informacion confiable
sobre (in)seguridad ciudadana. Un estudio reciente
y detallado sobre los paises de |a region identifico
seis grandes deficiencias o problemas en la recolec-
cién y en el procesamiento de Ias cifras, asi:

(1)

Ningun pais posee un sistema unificado de es-
tadisticas criminales que integre las detencio-
nes policiales y las denuncias ciudadanas (estas
denuncias se efectlian tanto a las policias como

Recuadro 3.2

laridad, ocupacién y similares), o sobre las cir-
cunstancias del delito (hora, dia, lugar del hecho
y demas circunstancias relevantes). Esta falta
de datos empabrece el analisis, la evaluacién de
riesgos y el disefio de medidas correctivas.

Ningln pais ofrece indicaciones técnicas sobre
los cambios en la legislacion penal o sobre las
practicas de registro que permitan analizar Ia
evolucion temporal de los fenémenos delictivos.

ante los Ministerios Publicos o Fiscalias). (5) Practicamente no existe auditoria de los regis-

tros estadisticos con el fin de verificar su vali-
dez y su confiabilidad.

(2) No existe una tipologia de figuras delictivas
comun para la region. Cada pais mantiene sus
propias clasificaciones y resulta casi imposible (6)

L Las estadisticas judiciales presentan, en gene-
homologar estas definiciones legales.

ral, graves limitaciones. Entre las mas sobresa-
lientes se destaca la inexistencia de anuarios
estadisticos con seguimientos sistematicos y
anuales de la gestion judicial.

(3) Enlamayoria de paises, las estadisticas crimina-
les noincluyen informacion sobre caracteristicas
claves de los victimarios (edad, grado de esco-

Fuente: adaptacién del Programa estado de la region. 2008. Informe estado de la region en desarrollo humano sostenible. Un informe desde Centroamérica
y para Centroamérica. San José de Costa Rica:470-471.

B. La criminalidad registrada obvia como se creeria’— la cifra oscura es nula o en
todo caso es minima: ni la familia, ni los vecinos ni
1. Delitos contra las personas el sscjp tienen interés en ocultar o pueden ser indi-
ferentes ante la muerte de un ser humano®. De he-
cho, la diferencia de confiabilidad entre el conteo de
1.1 Homicidio homicidios y el de los otros delitos es tan grande,
que casi todos los estudios internacionales solo uti-
Como dijo el capitulo 1, el homicidio es el delito que lizan esta tasa como base de sus comparaciones -lo
mejor combina las condiciones para ser incluido cual por supuesto se presta a generalizaciones o in-
en nuestro Informe: produce un dano grave al de- ferencias erréneas-.

sarrollo humano, causa alarma social, es bastante Segtin las mas recientes cifras disponibles para
frecuente y sobre ¢l éxiste buena informacion. Pre- el mundo, América Central tuvo 29,3 homicidios por
cisemos ahora que se trata de la mejor informaciéon cada 100.000 habitantes en 2004 (Sudamérica tuvo

pues —aunque la definicién del homicidio no es tan  25,9%, y el Caribe 18,1%), y solo fue superada por

4| Porejemplo: ¢Qué hacer con los suicidios, las eutanasias, los abortos? ¢Con la persona “lesionada”, segtn la policia, que sin embargo muere
meses mas tarde? ¢Es confiable la distincion entre homicidios “dolosos” y “culposos”?

51 Aunque, otravez, hay problemas como el de los “desaparecidos” o el de los muertos en circunstancias de guerra interna o represién politica.

67



Abrir espacios para la seguridad ciudadanay el desarrollo humano

Homicidios por 100.000 habitantes, 2006*
Grafico 3.1

la region sudafricana, con 31,7 homicidios por cada
100.000 habitantes (Global Burden of Armed Violence
Report, 2008). Visto de otra manera: Centroamérica

resultaria ser la region mas violenta del planeta, si se
exceptian aquellas que estian siendo afectadas por
una intensa violencia politica, —por ejemplo, la tasa
de ;88! homicidios por 100.000 habitantes que en ese
afio tuvo Swazilandia en la region sudafricana-.

El grafico 3.1 compara las tasas nacionales de
homicidio durante 2006 (altimo afo para el cual se
cuenta con dastos suficentes). La situacion de América
Central es sin duda muy grave. El promedio de las tasas
de los siete paises (32) equivale a algo mas de tres veces
la tasa mundial y supera en siete puntos la de América
Latina. Pero El Salvador, Guatemala y Honduras, se-
guidos por Belice, tienen un problema bastante mas

serio —digamos, entre tres y seis veces mas serio— que el
de Panamad, Costa Rica y Nicaragua. El primer grupo
esta por encima del promedio de América Latina, por
encima de México, e incluso estd peor que un pais pro-
verbialmente violento como Colombia —aunque vale
anotar que los paises del Caribe y, en especial, Jamai-
ca, sufren de la violencia en grado similar—. El segun-
do grupo de paises (Panamd, Costa Rica y Nicaragua),
aunque no llega a la media latinoamericana, estd sobre
el promedio mundial, sobre el de Europa y sobre el de
los paises del Cono Sur latinoamericano.

Asi, segl’m nuestras estimaciones, la violencia
homicida cobré la vida de cerca de 79.000 centro-
americanos y centroamericanas durante el periodo
2003-2008, y tres paises (El Salvador, Guatemala y
Honduras) aparecen entre los de mayores tasas delic-
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Homicidios por 100.000 habitantes

(Por paises y afos)

Cuadro 3.1

Belice 30

El Salvador

Honduras

45 | 40 | 39 | 40 | 49 | 62 | 65 | 57
- | - | 69 | 65 | 35 | 37 | 46 | 50 | 58

tivas de la region latinoamericana. Pero quiza 2006
fue un afo atipico o quizas la tasa de homicidios ha
venido cambiando con el tiempo. Para examinar estos
asuntos, revisemos las tendencias nacionales que resu-
me el cuadro 3.1 (advirtiendo que estas otras cifras no
son estrictamente comparables entre paises, porque
provienen de distintos tipos de fuentes).

Belice. La region del Caribe, como dijimos, pre-
senta hoy tasas muy altas de criminalidad violenta,
que los estudios en principio asocian con el narco-
trafico y con el desempleo masivo entre los jovenes
(oNUDD y Banco Mundial, 2007). Belice no seria la
excepcion, y en todo caso en los tltimos cuatro afos
se ha registrado un alza muy marcada de los indices,
llegando incluso a un record de 32 homicidios por
cada 100.000 habitantes. Vistos de otra manera, los
datos indican un aumento de 13 puntos en la tasa de
homicidios en apenas ocho afos, de los mas pronun-
ciados en América Central.

Costa Rica es conocida como un pais especial-
mente “pacifico”, y hasta finales de los afios noventa
su tasa de homicidios era similar a la de Uruguay o

Argentina, alrededor de cinco muertes violentas por
cada 100.000 habitantes. No obstante, en anos re-
cientes ha venido aumentando la violencia homicida
hasta llegar a un nivel que, si bien no lo pone en situa-
cién comparable a la de sus vecinos del “Triangulo
Norte”, implica un desafio importante para el pais.
El Salvador registré una de las tasas mas eleva-
das de homicidio en cada uno delos afios de referencia.
Este indice aument6 25 puntos durante el quinquenio
2002-2006, aunque a partir de 2007 ha mostrado una
mejoria importante; sin embargo, el pais sigue siendo
muy duramente afectado por la violencia.
Guatemala también es un pais de alta violencia
homicida y su tasa aumento de manera sostenida du-
rante siete aflos consecutivos, hasta completar el ma-
yor incremento acumulado de toda la region: veinte
homicidios anuales mads, por cada 100.000 habitantes
(aunque 2007 presenci6 una leve mejoria).
Honduras, al igual que sus vecinos del Tridn-
gulo Norte, tiene una tasa elevada y ademas crecien-
te de homicidios. Sin embargo, cuando se presentan
cambios inexplicados y tan abruptos en las tasas
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Ameérica Latina: evolucion de las tasas de homicidio
por subregiones, 2002 -2006

Grafico 3.2

Brasil Centroamérica® Cono Sur** México Zona Andina***

* Para Honduras no hay datos disponibles de los afios 2000 y 2001

(Capitulo 3 1IDHAC, 2009-2010).
**  Excepto Paraguay.
***  Excepto Bolivia.
Fuentes:

- Argentina, Brasil (2000-2005), Chile, Colombia, Ecuador, México, Perd (2000-2005), Uruguay y Venezuela
(2000-2005). (Ver: OEA. 2008. La seguridad publica en las Américas. 0EA, Washington DC: 18).
- Brasil (afio 2006): Estudio salud Brasil 2007. Ministerio Salud. http://portal.saude.gov.br/portal/arquivos/pdf/

coletiva_saude_061008.pdf

- Venezuela (afio 2006): Alcaldia de Chacao, Plan 180 grados. Propuestas para la justicia y la seguridad en Venezuela.

http://www.chacao.gov.ve/plan180/anodespues.asp

- Bolivia (afio 2007) y Pert (afio 2006): San Juan, Ana Maria. 2009. Seminario internacional seguridad ciudadana en
Ameérica Latina. Quito, 27y 28 de enero. http://www.comunidadyprevencion.org/docs/quito_presentaciones/

AnaMariaSanjuan.ppt
Para Centroamérica:
- Belice: Joint Intelligence Coordinating Center, Belize Police Department

- Costa Rica: Anuario de Estadisticas Judiciales, Poder Judicial, Departamento de Planificacién, Seccion de Estadistica.
- El Salvador: Instituto de Medicina Legal para los afios 2000-2004 y Mesa de homicidios para 2005-2007, ajustado

seglin censo de poblacién de 2007.
- Guatemala: Policia Nacional Civil (PNC).

- Honduras: Direccion General de Investigacion Criminal (2002-2004) y Observatorio Nacional de la Violencia
(2005-2007), con base en datos de la Policia Nacional. Observatorio de la Violencia del Distrito Central, con base

en datos de Policia Nacional (04-07).
- Nicaragua: Anuario Estadistico de la Policia Nacional.

- Panama: Estadisticas del Ministerio Publico con base en informacion de la Policia Técnica Judicial.

anuales de criminalidad como los que muestra la se-
rie hondurena, los expertos concluyen mas bien que
las cifras del caso no son muy confiables.
Nicaragua, en el concierto centroamericano,
es un pais de violencia moderada y ademads estable
—como que apenas aumentd un punto durante los
anos de referencia-. Si se recuerda el pasado de con-

flictos, este es un hecho alentador, aunque vale repetir
que aun los paises mds “pacificos” de América Cen-
tral tienen mas homicidios que la media del mundo.
Panama, con una tasa comparativamente baja,
no escapa a la tendencia de ascenso en las estadisti-
cas sobre homicidio: leve hasta 2007 pero acelerada

en 2008, para casi duplicarse en ocho afos.
—
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Inseguridad vial: [a otra epidemia oculta

Los accidentes de carretera cobran cada afio la vida
de mas de 1,3 millones de personas en el mundo
y otras 50 millones resultan lesionadas. Este no
es un problema solo de sociedades desarralladas
como suele creerse. Los datos vuelven a dejar a
América Latina y, en especial, a Centroamérica, en
un mal lugar.

Latinoameérica tiene la tasa de victimas mortales
per capita mas alta del mundo, con 26 por cada
100.000 personas, y probablemente superara las 30
en una década. Mientras en otros paises como Nue-
va Zelanda, Suecia o Francia la tasa apenas alcanza
el 5 por cada 100.000 habitantes y va en descenso.

Centroamérica, o al menos algunos de sus paises,
tienen gran parte de culpa en esta situacion en el
subcontinente. Seglin los datos que maneja el Ins-
tituto de Seguridad y Educacion Vial de Argentina
(Isev), El Salvador (23,9), Guatemala (23,6) y Hon-
duras (20,7) tendrian, junto con México (27), las ta-
sas mas elevadas de mortalidad por este concepto.
Curiosamente, estos tres paises ostentan también
el “privilegio” de ocupar los primeros lugares en
cuanto a indices de homicidio en Ameérica Latina. El
resto de paises del Istmo, aungue con tasas eleva-
das, estan por debajo del promedio latinoamericano.

Pero el numero de vehiculos vy el total de kilome-
tros recorridos en un pais juegan un papel impor-
tante en la explicacion de la accidentalidad. Asi, y
aunque el parque vehicular ha crecido en mas de
50% desde 1996, los paises centroamericanos aln
estan muy lejos de otros como Argentina, México
0 Brasil. Por ello, el 1SEv ha construido un indice
gue permite realizar comparaciones mas certeras.
Y seglin este indicador, los paises del Triangulo
Norte ocuparian un lugar mas que destacado al

Fuentes: elaboracién IDHAC, 2009-2010, a partir de:

Recuadro 3.3

Pais Tasa indice ISEV
El Salvador 23,9 18,4
Latinoamérica 20,4 10,2
Colombia 15,0 11,1
Costa Rica 12,7 4
Panama 17,2 7,1
Chile 13,9 6,0
Nicaragua 10,8 15,8
Honduras 20,7 21,5
Guatemala 23,6 18,4
Cuba 9,0 ND

Fuente: ISEV. 2008. Sexto reporte Mercosur y Cuarto latinoamericano

de siniestralidad vial. Base 2007-2008 [en linea]. Disponible en: http://
en.calameo.com/books/000004809bf922fe19886, (recuperado: 29 de mayo
de 2009).

frente de la accidentalidad vial de la regién, muy
por encima del promedio.

Otros dos datos preocupantes: los accidentes y
victimas mortales parecen ir en aumento, al me-
nos en Honduras, donde crecieron 24% en el dlti-
mo ano, Nicaragua (en 10%) y El Salvador (2%);
y las principales victimas son los peatones. En
Costa Rica mas del 40% de los fallecidos en 2005
eran pasajeros mientras gue en Honduras el 52%
de los muertos en 2008 fueron peatones.

La sangria de vidas humanas por causa de los ac-
cidentes de trafico se evitara con mejores vias y
mas sefalizadas, con mas campanas de sensibi-
lizacion ciudadana, y con instituciones fortaleci-
das. Se lograra si se respetan, cumplen y hacen
cumplir las leyes de trafico. No se lograra si desde
las politicas publicas se sigue privilegiando a los
vehiculos por encima de los peatones, es decir a
las maguinas por encima de las personas.

- Comission for Global Road Safety. 2009. Carreteras seguras. Una década de accion para la seguridad vial. Resumen ejecutivo:4 [en linea]. Disponible en:
www.makeroadssafe.org/publications/Documents/decade_of_action_exec_summary_ES.pdf (recuperado: 29 de mayo de 2009).

- Discurso pronunciado por Pamela Cox, vicepresidenta del Banco Mundial para América Latinay el Caribe, en el Encuentro de seguridad vial para Iberoamé-
ricay el Caribe organizado por la Segib en Madrid, el 23 y 24 de febrero de 2009 [en linea]. Disponible en: http://w,eb.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/
BANCOMUNDIAL/NEWSSPANISH/0,,contentMDK:22078262~pagePK:34370~piPK:34424~theSitePK:1074568,00.html (recuperado: 29 de mayo de 2009)
http://www.sieca.org.gt/Publico/CA_en_cifras/Serie_33/Transporte/CA_vehiculosS33versene05.htm

- Consejo de Seguridad Vial (Cosevi). Costa Rica. Plan estratégico nacional de seguridad vial. 2007-2001:11 [en linea]. Disponible en: http://www.csv.go.cr/
plannacional/Plan%20Nacional%20de%20Seguridad%20Vial%202007-2011.pdf (recuperado: 30 de mayo de 2009).

- Observatorio de la Violencia de Honduras. (Enero 2009), Edicién nim.13 [en linea]. Disponible en: http://www.undp.un.hn/publicaciones/Observatorio_Vio-
lencia/boletin_Mortalidad_nacional_2008_edi_13.pdf (recuperado: 1de junio de 2009).
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—

Mirados en conjunto, los datos anteriores apun-
tan a un hecho por demas preocupante: la incidencia
relativa o porcentual de las muertes por homicidio,
ya de por si elevadas en América Central, tendid a
elevarse durante los ultimos afios. En términos ab-
solutos, el recrudecimiento de la violencia fue mas
severo en Guatemala (20 puntos) y en Belice (13 pun-
tos), pero en términos relativos impresionan sobre
todo Costa Rica y Panama, cuyas tasas casi se dupli-
caron entre los dos afios de referencia. En Nicaragua
la violencia homicida aumentd en algo menos de 50%
y El Salvador acab¢ siete puntos por encima de su
nivel inicial.

dro 3.3, estamos ante otra “epidemia” que en algunos
paises de la region causa inclusive muchas mas muertes
que el crimen ordinario (aunque —insistamos- los datos
de las varias fuentes no son siempre comparables).

1.2 Agresion, violacion y secuestro

Estos tres delitos contra la persona por supuesto cau-
san dafios graves al desarrollo humano, son motivo
de alarma ciudadana y ocurren con suficiente fre-
cuencia para ser incluidos en nuestro Informe. Pero
el problema de la cifra oscura ya aqui presenta carac-
teres muy severos.

Segln estimaciones del Informe, la violencia homicida cobré la
vida de cerca de 79.000 centroamericanos y centroamericanas
durante el periodo 2003-2008, v tres paises (El Salvador,
Guatemala y Honduras) aparecen entre los de mayores tasas

delictivas de la region latinoamericana.

El grafico 3.2 vuelve a mirar el conjunto de los
paises centroamericanos y los compara con el resto
de América Latina a lo largo del sexenio para el cual
disponemos de datos comparables. A la fecha de me-
dicion mas reciente (2006), América Central resulta
ser la regién mas violenta de un continente notoria-
mente violento. Peor atin, si el Cono Sur no se cuenta,
en unos anos nuestra region pasé de ser la mas paci-
fica a ser la mas violenta de América Latina: mientras
Brasil, Colombia e incluso México (cuya mortalidad
por homicidios se ha elevado en los dos tltimos afios)
lograban disminuir sus indices de violencia, América
Central en general vio aumentar sus niveles de inse-
guridad objetiva.

Antes de concluir esta seccion, es conveniente ha-
blar de otra clase de homicidios. Aunque no se trate de
hechos dolosos y con frecuencia ni siquiera culposos, los
accidentes de transito son otro riesgo importante para
la vida e integridad de quienes residimos en América
Central: segun se sigue de las cifras que resefa el recua-

En el caso de las agresiones, destaquemos solo
el hecho de que tal vez la mayoria de las peleas ca-
llejeras, aunque dejen “lesiones personales”, no son
objeto de denuncia, y sobre todo si no hubo uso de
armas. En el caso de las violaciones, destaquemos la
renuencia de la victima y su frecuente relacion fami-
liar con el ofensor como causales de un muy alto su-
bregistro. Y en el caso de los secuestros, baste decir
que los delincuentes tipicamente exigen que la fami-
lia de la victima se abstenga de informar del hecho a
las autoridades.

Esas y otras dificultades de medicion nos obli-
gan a ser cautelosos en la comparacion de las cifras
para distintos paises, aunque podremos decir algo
mas sobre la evolucion de cada delito dentro de un
mismo pais, pues no hay razon para suponer que la
magnitud del subregistro cambie demasiado de un
ano a otro. El cuadro 3.2 presenta las tasas de agre-
sion, violacion y secuestro que nos fue posible esta-
blecer para el periodo 2005 a 2007.

Informe sobre Desarrollo Humano para América Central 2009-2010

Tasas de denuncias de agresion, violacion y secuestro

(Por paises y afos)

Pais

Belice

Costa Rica

El Salvador

Guatemala

Honduras

Nicaragua

Panama

Fuentes:

Cuadro 3.2

Delito 2005 | 2006 | 2007
Agresion 740 480 542
Violacion 17 15 12
Secuestro 3 2 0,3
Agresion 140 135 144
Violacion 315 30 30
Secuestro 0,3 0,1 0,2
Agresion 16 80 64
Violacion 29 18 12
Secuestro 0, 0,2 0,2
Agresion 244 184 174
Violacion 39 31 -
Secuestro 0,5 0,8 -
Agresion = By, =
Violacion - 3,5 1
Secuestro - 0,2 0,3
Agresion 885 333 B85
Violacion 24 28 31
Secuestro 0,5 0,7 0,8
Agresion 34 36 =
Violacion 23 24 24
Secuestro 0,5 0,4 0,9

- Belice: Joint Intelligence Coordinating Center, Belize Police Department.

- Costa Rica: Poder Judicial, Departamento de Planificacion, Seccién de Estadistica. La tasa de violacién corresponde
alaelaboracién del IDHAC, 2009-2010, a partir de las entradas netas recibidas en las oficinas del Ministerio Publico,
Anuario de Estadisticas Judiciales para varios afios, La tasa de secuestro a la publicacion Compendié de indicadores

judiciales 2003-2007.

- El Salvador: Policia Nacional Civil (calculados segin censo de poblacién de 2007).
- Guatemala: Policia Nacional Civil (PNC).

- Honduras: Policia Nacional.
- Nicaragua: Policia Nacional.
- Panama: Policia Técnica Judicial.

En Belice la tasa de agresiones es muy alta,
aunque quizas con tendencia descendente; las vio-
laciones son relativamente escasas, y el secuestro
también lleg6 a niveles altos pero disminuy¢ en for-
ma notable.

En Costa Rica las agresiones aumentaron, pero
pudo deberse a que se incluyeron nuevas categorias
en el registro a partir de 2007. El secuestro disminu-
y0, al igual que las denuncias sobre violaciones.

En El Salvador las agresiones han disminuido,
al igual tal vez que las violaciones. Pero el secuestro,
que habia descendido verticalmente desde los afios
1990, tuvo un ligero aumento entre 2005 y 2006.

En Guatemala las agresiones son relativamente
frecuentes pero han tendido a disminuir. Segtin una
fuente autorizada, la tasa de violaciones para 2005
y 2006 clasifica como “elevada™ dentro del ranking
mundial. Y el secuestro va en ascenso.

6! Superiora 25 por100.000 habitantes, segln llsed, Flacso, PNUD, 2007.
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A la fecha de medicion mas reciente (2006), América
Central resulta ser la regién mas violenta de un
continente notoriamente violento. Peor adn, si el Cono
Sur no se cuenta, en unos afios nuestra region paso de ser
la mas pacifica a ser la mas violenta de América Latina.

En el caso de Honduras, la precariedad de la in-
formacion estadistica es de veras preocupante. Ape-
nas pudimos obtener datos para calcular la tasa de
agresiones de un ano, 2006. Y mientras una fuente
habla de una tasa de 18 violaciones en 2003 (Ilsed, Fla-
€S0 y PNUD, 2007), los datos de la Direccién de Inves-
tigaciéon Criminal para los afos disponibles, 2006 y
2007, nos harian concluir que en tan solo tres afios las
violaciones disminuyeron mds de 90%. Por su parte
el secuestro habria aumentado en 50% durante 2007.

En Nicaragua, la tasa de agresiones registrada
es alta y ademas es estable. Las violaciones han teni-
do un aumento y su incidencia parece ser muy alta
(aunque ambas cosas pueden deberse al hecho de que
este pais cuenta con un mayor nimero de comisarias
de la mujer, la nifiez y la adolescencia, anotacién que
intercalamos aqui para recordar el cum grano salis:
puede darse el caso de que al tener mejor servicio de
vigilancia la gente se anime a denunciar mas, y la tasa
registrada de criminalidad aumente en vez de dismi-
nuir). El secuestro es relativamente alto y ha aumen-
tado durante los ultimos afos.

En Panama las agresiones aumentaron, mientras
las violaciones se mantuvieron estables —aunque la tasa
aparece apenas un punto por debajo del limite de lo
que se considera alto (Ilsed, Flacso, PNUD, 2007) —. Los
secuestros también tendieron a aumentar.

La informacion descrita para cada pais podria
resumirse como sigue. Entre 2005 y 2007, los paises
del Istmo, excepto Belice, fueron testigos de un au-
mento del secuestro. Las agresiones en general dismi-
nuyeron Y, en el caso de Nicaragua, se mantuvieron
en el mismo rango; el caso atipico seria Panamad,

donde aumentaron un poco. La violacién disminuyd
o se mantuvo estable en la mayoria de los paises, con
la salvedad de Nicaragua ya mencionada.

1.3 Trata de personas

La Convencion respectiva de Naciones Unidas define
asi la trata de personas: “la captacion, el transporte,
el traslado, la acogida o la recepcion de personas, re-
curriendo a la amenaza o al uso de la fuerza u otras
formas de coaccidn, al rapto, al fraude, al engaio, al
abuso de poder o de una situacion de vulnerabilidad o
a la concesion o recepcion de pagos o beneficios para
obtener el consentimiento de una persona que tenga
autoridad sobre otra, con fines de explotacion. Esa
explotacion incluird, como minimo, la explotacion
de la prostitucion ajena u otras formas de explotacion
sexual, los trabajos o servicios forzados, la esclavitud
o las practicas analogas a la esclavitud, la servidum-
bre o la extraccion de 6rganos” (Acnur, 2005).

El recuadro 3.4 ilustra la dimensién mundial de
este problema.

Estamos pues ante un delito complejo, que a
menudo se confunde o se conjuga con el trdfico de
personas, definido por el Protocolo respectivo de la
ONU como “la captacidn, el transporte, el traslado, la
acogida o la recepcion de personas, recurriendo a la
amenaza o al uso de la fuerza u otras formas de coac-
cion, al rapto, al fraude, al engaiio, al abuso de poder
o de una situacion de vulnerabilidad o a la conce-
sion o recepcion de pagos o beneficios para obtener el
consentimiento de una persona que tenga autoridad

sobre otra, con fines de explotacion” (oNU, 2003:2).
—
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Lo poco que sabemos sobre un delito vergonzoso

Tras un largo periodo de desinterés e indiferencia,
el mundo esta tomando conciencia sabre Ia reali-
dad de la trata de personas como una forma mo-
derna de esclavitud. Unicamente si entendemos
la gravedad y magnitud del problema podremos
contrarrestarlo. Hasta ahora Ias iniciativas han
sido insuficientes y deshilvanadas. La politica
gue se adopte solo puede ser eficaz si se basa en
pruebas fehacientes, las que hasta ahora han sido
escasas. La Oficina de las Naciones Unidas contra
la Drogay el Delito (ONUDD) tratd por primera vez
de precisar los rasgos de la trata de seres huma-
nos en abril de 2006. El segundo informe va mas
alla, al catalogar y analizar la respuesta mundial
en funcion de los datos sobre justicia penal y asis-
tencia a las victimas correspondientes a 155 pai-
ses. En lugar de conclusiones, cabe destacar unas
cuantas observaciones.

En primer lugar, durante los dltimos afios se dupli-
c6 el nimero de paises que ha adoptado medidas
para aplicar el principal instrumento internacional
en esta esfera: el Protocolo contra la trata de per-
sonas, de las Naciones Unidas. Ahora bien, son mu-
chos los paises, en particular de Africa, que carecen
aln de los instrumentos juridicos necesarios.

En segundo término, aungue el ndmero de sen-
tencias condenatorias aumenta, no lo hace en
proporcion a la creciente conciencia (y, probable-
mente, a la magnitud) del problema. Entre 2007y
2008, en dos de cada cinco paises abarcados en el
presente informe no se habia registrado una sola
sentencia condenatoria.

En tercer lugar, la explotacién sexual es la forma
de trata de personas detectada con mas frecuen-
cia (79%), seguida del trabajo forzado (18%), lo
gue podria obedecer a un sesgo estadistico. Si bien
la explotacion de la mujer suele ser visible vy, por
tanto, es el tipo de trata mas documentado en
las estadisticas globales, otras formas de explo-
tacion no son tan notificadas: el trabajo forzado
0 en condiciones de servidumbre; la servidumbre
domeéstica y el matrimonio forzado; la extraccion
de 6rganos, v la explotacion de los nifios en la men-
dicidad, la industria del sexo y la guerra.

Recuadro 3.4

En cuarto lugar, el nimero de mujeres gue se ven
involucradas en la trata de seres humanos, no solo
como victimas (lo gue ya sabiamos) sino también
como traficantes (lo que se hace constar por pri-
mera vez en este informe) es desproporcionado.
Las mujeres delincuentes desempefian un papel
mas destacado en la esclavitud moderna que en
casi todas las demas formas de delincuencia.

En quinto lugar, la mayoria de los delitos de trata
de personas revisten un caracter nacional o re-
gional y los cometen personas cuya nacionalidad
es la misma que la de sus victimas. El continen-
te americano se destaca a la vez como origen y
como destino de este tipo de victimas.

Elinforme de la oONUDD mejora nuestra vision so-
bre las fuerzas que acttan en los modernos mer-
cados de esclavos. Sin embargo no se dispone
aun de datos normalizados de caracter interna-
cional, restriccién que impide la puesta en comun
de informacién entre los Estados, asi como entre
estos vy la oNuDD. Nos sigue faltando una visién
global sobre esta cuestion, como si se tiene del
fenémeno de las drogas ilicitas.

No contamos aun con las categorias logicas ne-
cesarias para establecer bases de datos multidi-
mensionales. Deberiamos estar en condiciones
de diseccionar los actuales mercados de esclavos
en sus partes componentes (demanda, oferta,
trata, precios conexos) pero no lo estamos. Las
medidas para salvar a las victimas y castigar a los
delincuentes deben adaptarse a las diferentes
circunstancias y realidades nacionales.

Hago un llamamiento a los sociélogos en los
circulos académicos, y especialmente en los Go-
biernos, para que colaboren de una forma mas
intensa con la ONUDD, a fin de generar Ias cate-
gorias logicas y la informacion estadistica que
se necesitan para formular una politica de lucha
contra la esclavitud basada en pruebas cientifi-
cas. La crisis de unos conocimientos fragmen-
tados y unas respuestas deshilvanadas a la que
nos enfrentamos agrava un delito que es una
verglienza para todos.

Fuente: adaptacién de Costa, Antonio Maria. 2009. Introduccién, Informe mundial sobre la trata de personas [en linea]. Disponible en: http://www.unodc.
org/documents/human-trafficking/Executive_summary_spanish.pdf (recuperado: 9 de marzo de 2009:2y 3).
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Notemos pues que mientras el objetivo de la
trata es la explotacion de la persona, el objetivo ti-
pico del trafico es el ingreso ilegal de inmigrantes a
un pais extranjero —aunque el trafico también pue-
de ser parte de la trata, como suele ocurrir con la
prostitucion internacional-. Asi, “la trata es un de-
lito contra la persona y el trafico ilicito de migran-
tes es una violacion contra el Estado” (FONAMIH,
2006:20); por tanto, desde el punto de vista de este
Informe, la trata es siempre una violacion grave del
desarrollo humano pero el trafico de migrantes solo
lo es en tanto implique trata o explotacion de la per-
sona migrante.

En el contexto centroamericano sin embargo,
es muy dificil separar los dos fendmenos porque las
legislaciones nacionales no siempre contemplan estos
delitos o lo hacen de modo confuso, y en otros casos
los han introducido apenas recientemente. Este vacio
normativo agrava la consabida escasez de datos y la
dificultad de medir cada tipo o subtipo de trata y de
trafico. En todo caso parece que la trata y el trafico
aquejan seriamente a la region, pues ella es una fuen-
te de reclutamiento de personas para explotacion

(sexual, particularmente) y de migrantes ilegales ha-
cia Estados Unidos.

e Segun datos de Casa Alianza, entre 35.000 y
50.000 menores de edad centroamericanos son
obligados a prostituirse (BBc Mundo, 2002); la in-
dustria del turismo sexual, que mueve millones
de ddlares, parece ser pujante en Costa Rica, Gua-
temala y Nicaragua; segun la o1T, cerca del 20%
de la explotacion sexual infantil que ocurre en la
region es protagonizada por turistas y extranjeros
(Jiménez, 2007).

e Otra dindamica creciente y lucrativa, controlada
por redes del crimen organizado, es el trafico y
explotacion de personas, que afecta especialmen-
te a las mujeres y nifias que acaban siendo explo-
tadas sexualmente.

e En torno al trafico de migrantes se han organizado
redes criminales que, segun el caso, incluyen agen-
cias de viajes, hospedajes, empresas de transporte,
oficinas de migracion y, por supuesto, los llamados
“coyotes” o jefes de convoyes (algunas estimaciones
hablan de entre dos mil y ocho mil délares (PNUD
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El Salvador, 2005:336) por cada inmigrante pues-
to al otro lado de la frontera estadounidense’.
Con registros oficiales casi inexistentes, el pa-
norama que se vislumbra es el que sigue:

e Belice prohibe la trata y trafico de personas desde
el ano 2003, pero dispone de poca informacién
sobre la incidencia del fendmeno; apenas se sabe
que entre 2006 y 2008 fueron documentados seis
casos con un total de 86 victimas.

» Costa Rica sanciona la trata internacional de per-
sonas desde 1999 y el trafico de migrantes desde
2005. El pais es fuente y también destino de trata
de personas, pero ante la falta de legislacion ade-
cuada, muchos de los casos se asimilan a proxe-
netismo o prostitucion. Las principales victimas
son mujeres, especialmente de Nicaragua, Co-
lombia y Republica Dominicana; lo propio ocu-
rre con mujeres costarricenses que son llevadas
a Japon, Estados Unidos y otros destinos. Se sabe
muy poco acerca de las dimensiones del trafico de
migrantes.

« El Salvador tipifico el delito de “trafico ilegal de
personas” en 2001 y el delito de “trata de perso-
nas” en 2004. Para el primero se cuentan con dos
afos de registros, que hablan de quince denuncias
en 2006 y ocho en 2007; no obstante, la prensa lo-
cal resenié un total de 321 personas capturadas y
acusadas de trafico de personas en 2007 (Rivera,
2007). En cuanto a la trata de personas, en 2006 se
procesaron 67 casos y en 2007, 46 casos. Durante
2007, mas de 70 victimas de trata, en su mayoria
ninas, fueron rescatadas por la policia; en 2008
un ex policia fue condenado por actividades re-
lacionadas con la trata de personas (Embajada de
los Estados Unidos de América, 2009).

e Guatemala tipifico la trata de personas desde
1973 y en 2006 endurecio la legislacion sobre este
delito. Sin embargo se estima que las redes crimi-

nales explotan sexual y comercialmente a mas de
15.000 menores, cuyas edades oscilan de 6 a 13
afios en las nifias, y de 11 a 13 afios en los varones
(Lopez, 2008). Por su parte el Ministerio Publico
tramita un poco mas de cuatrocientos casos, pero
tan solo ha logrado una sentencia porque el delito
de trata suele confundirse con el de proxenetismo
(Sandoval, 2008:4 y 5).

Honduras tipificé la trata de personas desde el
afno 1983 y en 2005 introdujo reformas para ade-
cuarse a la Convencién de Naciones Unidas con-
tra la Delincuencia Organizada Transnacional
(Protocolo de Palermo). El delito de trafico estd
tipificado desde 1983 y fue objeto de reformas en
1994 y 1996. El pais es origen de mujeres sujetas
a explotacion sexual, como también de migrantes
ilegales a Estados Unidos, Belice y Guatemala, y
ademas es un lugar de transito para indocumen-
tados procedentes de otros paises latinoamerica-
nos (FONAMIH, 2006).

Nicaragua penalizd la trata de personas en 1992
y el trafico de migrantes en 1996. Sus registros de
2007 y 2008 hablan de 26 y 17 victimas respectiva-
mente (segun estadisticas de la Policia Nacional).
En Panama no esta penalizada la trata de perso-
nas en los términos que establece la legislacion
internacional. Sin embargo el trafico de inmi-
grantes y la trata de personas para fines de ex-
plotacion sexual si estdn tipificados como delitos.
Aunque el sistema de estadisticas criminales no
informa sobre el delito genérico de trata de per-
sonas, el Ministerio Publico reporta apenas tres
procesos penales en 2004, ocho en 2005, siete en
2006 y siete en 2007. El numero de victimas de
explotacion sexual varia entre 15 y 25, y en todos
los casos se trataba de extranjeras. El nuevo Codi-
go Penal aprobado en 2007 contempla la trata de
personas, pero solamente cuando la victima es un
menor de edad.

7! Este montoincluye ladocumentacion, hospedajey transporte terrestre sobre la ruta, desde su destino hasta Estados Unidos, normalmente

en grupos.
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Tasas de denuncia de robo, hurto y estafa

(Por paises y afos)

Cuadro 3.3

Pais Delito 2005 2006 2007
Robo = 175 171

Belice Hurto 602 502 417
Estafa - - -

Robo 873 930 887

Costa Rica Hurto 239 234 271
Estafa 88 63 63

Robo 150 18 109

El Salvador Hurto 246 202 158
Estafa - 26.5 25.6

Robo 369 450 564

Guatemala Hurto 204 216 162
Estafa - - 58

Robo - 13 4

Honduras Hurto - 5 0,2
Estafa - 0,8 -

Robo 392 441 497

Nicaragua Hurto 266 316 373
Estafa 43 50 52

Robo 33 29 34

Panama Hurto 310 309 322
Estafa 31 34 41

Fuentes:
- Belice: Joint Intelligence Coordinating Center, Belize Police Department.

- Costa Rica: elaboracion IDHAC a partir de las entradas netas recibidas en Ias oficinas del Ministerio Publico, Anuario

de Estadisticas Judiciales para varios afos, Poder Judicial, Departamento de PI
- El Salvador: Policia Nacional Civil, calculado segtin censo de poblacién de 2007.
- Guatemala: Memorias de labores del Ministerio Publico.
- Honduras: Centro de operaciones policiales, Policia Nacional.
- Nicaragua: Policia Nacional.
- Panama: Policia Técnica Judicial.

anificacion, Seccion de Estadistica.

2. Delitos contra el patrimonio

2.1 Delitos contra el patrimonio privado
(robo, hurto y estafa)

Como dijo el capitulo 1, la diferencia conceptual
entre estos tres delitos es muy clara: el robo implica
violencia contra las personas o las cosas, el hurto es
una sustraccion de lo ajeno sin violencia y sin cono-
cimiento de la victima, y la estafa es el despojo me-
diante engano. En la practica sin embargo abundan

los incidentes de clasificacién dudosa, y esto de por si
complica la medicion de los delitos contra la propie-
dad: ;La puerta estaba abierta ~hurto— o fue forza-
da -robo-? ;La victima firm¢ el cheque —estafa— o le
falsificaron la firma —hurto—?

Pero ademas, y a diferencia de otros hechos cri-
minales (como el homicidio), la denuncia de un deli-
to contra el patrimonio depende casi exclusivamente
de su victima, y por eso el subregistro de estos ilici-
tos es muy elevado. En efecto, en muchas ocasiones
abstenerse de la denuncia es una decision racional: si
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el tiempo y los tramites de la gestion son un “costo”
mayor que el “beneficio” eventual (o probabilidad, en
general remota, de recuperar el dinero perdido), no
tiene logica denunciar el incidente. Por eso tienden a
quedar registrados solo los casos de alto valor unita-
rio, o en los que el autor es conocido (y es mas proba-
ble recuperar el dinero) o la denuncia es un requisito
para otros menesteres (por ejemplo, para cobrar el
seguro o reponer un documento de identidad).

Asi pues, antes que establecer la magnitud exac-
ta del fendmeno, en esta seccion queremos dar una
primera mirada a la evolucion reciente de los delitos
contra la propiedad privada en cada pais de la region
(cuadro 3.3).

Belice seria el pais donde los hurtos son mas
frecuentes, aunque los robos estarian hacia “el pro-
medio” —pero ya dijimos que las comparaciones entre
paises son deleznables—; sin embargo, en ambas ma-
terias la situacion parece estar mejorando.

Costa Rica reporta una alta incidencia del robo
y una tasa levemente creciente de hurtos, mientras
que la de estafas habria disminuido ligeramente.

En contraste con sus tasas de homicidio y sobre
la base de los hechos denunciados, El Salvador resulta
ser notablemente seguro en términos de delitos contra
el patrimonio, pero las estafas son mds bien comunes
mientras que los robos y hurtos estan disminuyendo.

Por su parte Guatemala vuelve a mostrar ta-
sas muy altas de delincuencia contra la propiedad en
cada uno de las tres modalidades; los robos, ademads,
estan aumentando, pero los hurtos disminuyen con
el paso del tiempo.

A juzgar por las cifras reportadas, Honduras
seria un pais excepcionalmente seguro, no solo en la
region, sino en el mundo. Pero estas cifras, tan con-
trarias al resto de evidencia disponible, mas bien in-
dicarian que los hondurefios casi nunca se toman el
trabajo de denunciar los robos, hurtos o estafas —y
que quizas no denuncian, precisamente, porque no
creen que hacerlo sea util-.

Lo contrario quizds ocurriria en Nicaragua,
donde las cifras registradas hablan de unas tasas de

hurto, robo y estafa que la harfan uno de los paises
mas inseguros de la region. Pero ciertamente porque
su sistema de registro es mas confiable, en Nicara-
gua preocupa el aumento sostenido de los tres delitos
contra la propiedad.

Con la cautela que venimos subrayando, se di-
ria que en Panama los robos son poco comunes pero
abundan los hurtos y las estafas, las cuales, ademas,
habrian aumentado en forma considerable (10 pun-
tos en tres anos).

2.2 Delitos contra el patrimonio colectivo

Si es dificil conocer la magnitud de los delitos contra
el patrimonio privado, mas dificil aun es estimar la
incidencia de los delitos contra el patrimonio publi-
co. La dificultad para identificar a los responsables,
la frecuente connivencia o participaciéon de altos
servidores publicos y la debilidad de la administra-
cién de justicia —combinados con una buena dosis de
resignacion o indiferencia ciudadana— producen un
circulo vicioso que reafirma la invisibilidad e impu-
nidad de los delitos contra el patrimonio de todos.

Pese ala falta de cifras, se cree generalmente que
la corrupcion ha penetrado buena parte de las insti-
tuciones oficiales en varios paises de la region. Y esto
aunque todos los Estados, excepto Belice, han suscri-
to las convenciones internacionales sobre el flagelo
y aunque en todos ellos esta penalizada la solicitud
u ofrecimiento de beneficios para hacer o dejar de
hacer algo relacionado con el ejercicio de la funcién
publica. Con informacioén estadistica practicamente
inexistente, nos limitamos a presentar un brochazo
sobre la situacion a partir de las consultas adelanta-
das con instituciones y expertos de cada pais:

¢ En Belice, aunque el soborno esta penalizado, la
sancion es de apenas dos afos, salvo cuando se
trata de contratos publicos, cuando aplica una
pena de siete afios. La poblacion percibe una alta
frecuencia de delitos contra el patrimonio publi-
co, y desde 2004 se han producido una serie de
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Foto. Walter Sotomayor.

denuncias sobre la existencia de “clausulas priva-
das” o secretas en contratos del Estado, que con-
tradicen la Constitucion y la ley en detrimento de
las finanzas estatales.

* En Costa Rica existen varias agencias dedicadas
a combatir la corrupcion. Sin embargo, son muy
bajos los indices de denuncias y condenas por los
denominados “delitos en la funcién puablica™ en
1995 ello cubrieron solo el 1,1% de las causas pe-
nales y en 1999 descendieron a 0,6%. La situacion
es parecida en la Defensoria de los Habitantes,
donde tnicamente el 1% de las denuncias trami-
tadas se relaciona con la corrupcion. En la Asam-
blea Legislativa solo concluyeron su labor seis de
las 77 comisiones de investigacion y control poli-
tico (VI informe Estado de la nacién y auditoria
ciudadana de la calidad de la democracia, 2001).

 Entre otras conductas contra la administracion
publica, la legislacion de El Salvador penaliza
el cohecho y el peculado. Sin embargo en 2006
apenas se registraron trece denuncias de cohecho
(incluyendo el activo, el propio y el impropio) y
en 2007 hubo tan solo ocho denuncias (segtin da-

tos de la Policia Nacional Civil). Por su parte, la
Fiscalia General de la Republica (2008:64) reporta
un total de treinta casos ingresados en la Unidad
de Delitos contra la Corrupcioén, incluyendo car-
gos en contra de alcaldes, jueces y magistrados.

e Aligual que en otros paises, en Guatemala se cas-
tigan el soborno, el cohecho, el peculado y la mal-
versacion. Sin embargo, la ley no tipifica el delito
de trafico de influencias y es la inica de América
Latina que no contempla el delito de enriqueci-
miento ilicito, —una figura que puede obligar a
que los funcionarios declaren sus bienes al asu-
mir y entregar sus cargos, so pena de sanciones
por omisién o por inexactitud—. De todas formas
durante el anterior gobierno (2004-2007) se creo
un Comisionado Presidencial parala Transparen-
cia, con muy escasos resultados. En junio de 2008
se firmd un convenio entre el proyecto Accién
Ciudadana y el PNUD para habilitar un nimero
telefénico y una direccién de correo electréonico
donde los ciudadanos denunciaran actos de co-
rrupcion, pero hasta el momento no se conocen
sus resultados.
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e E] Cédigo Penal de Honduras establece como de-
litos contra la administracion publica el cohecho,
el soborno doméstico, el soborno transnacional,
la malversacién de caudales publicos, las nego-
ciaciones incompatibles con el ejercicio de las
funciones publicas, fraudes y exacciones ilegales,
prevaricacion y trafico de influencias. Por su par-
te, el enriquecimiento ilicito ha sido tipificado en
una ley especial. Durante el periodo 2002-2006
el numero de casos relacionados con corrupcion
que ingresaron a los Juzgados de Letras ascendio6
a2.486 distribuidos asi: prevaricato 21, enriqueci-
miento ilicito 134, malversacion de caudales pu-
blicos 212, cohecho 480, abuso de autoridad 608
y violaciones de los deberes de los funcionarios
1.031 (Convencion interamericana contra la co-
rrupcion, 2006:21).

e En Nicaragua, entre 2006 y junio de 2008, se
registraron once denuncias por malversacion
de caudales publicos, 28 por fraude® y 56 por
peculado’. En general los delitos propios de los
funcionarios y empleados publicos registran
poca incidencia. La Contraloria General suele
establecer responsabilidades de caracter admi-
nistrativo o civil. Pero el procedimiento penal
contra presuntos autores de estos delitos casi
nunca prospera por razones técnicas, por caren-
cia de evidencias y en algunas oportunidades
por razones politicas.

¢ Bajo el tipo penal “corrupcion de servidor publi-
co”, Panama castiga los que otras legislaciones
denominan soborno y cohecho (Ley 18 de 1982,
articulo 331). El Cédigo Penal vigente hasta 2008
contemplaba una pena de dos a seis afios para el
delito de corrupcién y de tres a quince afios para
el de peculado; con la vigencia del nuevo Codi-
go Penal en 2009, la pena por corrupcion se elevo

Entre 2005 y 2007, los paises del Istmo,
excepto Belice, fueron testigos de un
aumento del secuestro. Las agresiones
en general disminuyeron vy, en el caso de
Nicaragua, se mantuvieron en el mismo
rango; el caso atipico seria Panama,
donde aumentaron un poco.

hasta diez afos. En 2007 se iniciaron 477 pro-
cesos por delitos relacionados con corrupcion,
se produjeron 63 sentencias condenatorias y 83
personas fueron condenadas (Ministerio Publico,
Fiscalias Anticorrupcion, 2007:5).

C. La criminalidad segun las
encuestas

La forma mas sencilla de estimar la cifra oscura es
preguntarle a la gente si fue victima de algtn delito
durante un cierto periodo reciente —los pasados doce
meses—. Fue lo que hicimos en nuestra Encuesta La-
pop, con los resultados que presenta el grafico 3.3 (co-
lumna en rojo). La encuesta se efectud entre enero y
febrero de 2008', de manera que sus datos mds o me-
nos corresponden al afo 2007 (o sea a un afo distinto
del que por ejemplo usamos para hablar del homici-
dio). Pero con esta salvedad, es evidente que la inci-
dencia del delito en Centroamérica es mucho mds alta
que la indicada por los registros oficiales: note el lector
o lectora que el grafico habla de “victimas” por cada
“100.000 habitantes” mientras que la seccién anterior
hablaba de “delitos” por cada “100.000 habitantes”.
Pero antes de seguir adelante es preciso advertir
que las encuestas de victimizacion tienen sus propias

8! "“Elque enlos contratos, suministros, licitaciones, concursos de precios, subastas o cualquier otra operacién en la que intervenga por razén
de su cargo o comision especial defraudare o consintiera en que se defraude a la administracion publica” (articulos 366-440 del Codigo Penal

de 1974).

9| Sobrela base de informacion de la Secretaria Ejecutiva de |la Policia Nacional de Nicaragua.

101 Entre noviembre y diciembre de 2008 en el caso de Belice.
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América Central: victimizacion por paises, 2008

Victimas de delitos contra la vida e integridad personal

82

Grifico 3.3 (Ultimos doce meses, en porcentajes)
35 (oTET: [
‘IVictimizacién Lapop 00 de deli
30 7 Ajustada IDHAC, 2009-2010 UEmeE RN
25 Miembro Entrgwstado .| Maltrato Al Herida
. o miembro . Amenaza| Chantaje con
. del nicleo . Delito verbal o con
Pais - de su nucleo de (] .. Golpes | arma
20 familiar . sexual .. | fisico de arma
. familiar muerte | extorsion . . de
asesinado la policia blanca
15 secuestrado fuego
Belice 5,5 4.6 3,6 8,2 5,0 9,8 7.3 3,7 5,2
Costa Rica 0,3 0.2 03 3 14 3 2,6 0,5 07
El Salvador 2 0,8 04 8.4 4,3 83 4,0 03 0,5
Guatemala 3,3 19 04 6,3 4,9 3,6 4,0 0,8 0,8
Honduras 13 01 1,2 3,4 1,6 2,8 4,5 0,7 2,0
Nicaragua 17 0.8 09 8,6 3,4 4,5 5,2 0,8 2,0
Panama 0,5 0,6 03 17 04 2,0 19 0,6 13

* La informacion para el caso de Belice no esta disponible.
Fuente: Encuesta Lapop para IDHAC, 20039-2010.

limitaciones. No solo las dos que ya insinuamos (no
cubren el afio calendario y cuentan las victimas en
vez de los delitos), ni solo las que afectan a cualquier
encuesta de opinién', sino también las tendencias a
reportar como delitos conductas que no lo son (o a
la inversa) a incluir hechos anteriores al periodo de
referencia, o a ignorar los delitos que afectan el patri-
monio colectivo —para no mencionar que la pregunta
genérica incluye muchos tipos delictivos que no he-
mos incluido en este Informe-—.

A titulo de correccién ilustrativa, el grafico
3.3 trae una segunda estimacion de la criminalidad
(columna en gris) vista ahora como la cantidad de
personas que reportan haber sido victimas de por lo
menos un delito especifico (robo con arma, robo de
vehiculo o sus partes, estafa, amenazas de muerte,
golpes, maltrato verbal o fisico por parte de la po-
licia, herida con arma de fuego, herida con arma
blanca, delito sexual, chantaje y secuestro) durante

los ultimos doce meses. Esta segunda medicién arro-
ja valores mas altos que la medida anterior, lo cual
indica que las propias personas subestiman la inci-
dencia “real” de los delitos cuando las preguntas no
son muy especificas.

Con todo y eso, la encuesta confirma que la in-
cidencia del delito es especialmente alta en El Salva-
dor y Guatemala y que es bastante baja en Panama.
Sin embargo, en términos de victimizaciéon Nica-
ragua clasifica por encima de Honduras, de Costa
Rica y aun mas de Panama, lo cual viene a ser otro
llamado a la cautela al comparar los niveles de cri-
minalidad entre distintos paises.

1. Delitos contra la persona
Aunque en materia de homicidios la tasa registrada es

bastante mas confiable que la que puede informar una
muestra de personas encuestadas, la primera columna

111 Errores de muestreo y errores de medicién -incluyendo entre estos tltimos la mala comprensién de las preguntas, la falsedad en las res-

puestas, los errores del encuestadory los errores de transcripcion-.

Fuente: Encuesta Lapop para IDHAC, 2009-2010.

del cuadro 3.4 sugiere que, en efecto, la violencia ho-
micida es bastante mds comun en los paises del Trian-
gulo Norte que en los paises del sur de la region.

Por otra parte Belice y Guatemala son los pai-
ses que mas padecen el secuestro; Belice, Honduras y
Nicaragua son los mas afectados por las violaciones
y otros delitos sexuales; las amenazas de muerte son
bastante frecuentes en Belice, Nicaragua, El Salvador
y Guatemala; los chantajes y extorsiones también se
dan mds a menudo en Belice, Guatemala, El Salvador
y Nicaragua.

El maltrato verbal o fisico por parte de la poli-
cia es mas marcado en Belice y El Salvador, seguidos
a distancia por Nicaragua, Guatemala y Costa Rica,
luego Honduras vy, a distancia, Panama.

Belice, Nicaragua, Honduras, El Salvador y
Guatemala presentan los mayores porcentajes de
victimizaciéon por golpes. Tratandose de heridos
con armas de fuego, Belice, Guatemala, Nicaragua y
Honduras son los paises mas afectados.

Belice, Nicaragua y Honduras también tienen
las cifras mas elevadas de victimizacién por armas

blancas vy, a diferencia de todos los porcentajes pre-
vios, Panama ocupa a este respecto el cuarto lugar.

2. Delitos contra el patrimonio

El Salvador y Guatemala presentan los porcentajes de
victimizacién mas altos en lo que a robo a mano ar-
mada se refiere, mientras Belice, Honduras, Nicara-
gua, Costa Rica y Panama los siguen a varios puntos
de distancia.

El robo a residencias es mds frecuente en Nica-
raguay Costa Rica, seguidos por Belice, El Salvador,
Guatemala y Panama. Los dafios y actos de vanda-
lismo contra residencias son mas comunes en Beli-
ce, Nicaragua, Costa Rica, El Salvador y Guatemala,
con algo menos frecuencia en Honduras y Panama
(cuadro 3.5).

Elrobo de vehiculos y motocicletas es varias veces
mas comun en Guatemala que en el resto de la region,
y también es particularmente alto el robo de partes.
Finalmente, los ciudadanos de El Salvador, Guatema-
la, Nicaragua y Belice reportan los porcentajes mas
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Victimas de delitos contra el patrimonio

(Ultimos doce meses, en porcentajes)

Tipo de delito

Cuadro 3.5

Dafios o Robo de
Robo a . Robo de partes de
) Robo a | vandalismo ” ,
Pais mano vehiculoo | vehiculoo |Estafa
lacasa | contrala .
armada motocicleta de
casa .
motocicleta
Belice 6,3 79 5,7 41 8,4 6,0
Costa Rica 53 8,2 54 4.8 8,6 43
El Salvador| 10,6 6,0 5,2 5,5 17.0 8,6
Guatemala 1,4 5,8l 47 28,6 37,2 6,9
Honduras 6,3 3,7 3.4 41 13,8 2.8
Nicaragua 5,6 9.2 5,5 5,2 11,6 61
Panama 3,8 57 3,1 5,6 13,5 1,8

Fuente: Encuesta Lapop para IDHAC, 2009-2010.

altos con respecto a la estafa, seguidos a distancia por
Costa Rica, Honduras y, mds aun, por Panama.

Entre las formas de apropiacion indebida del
patrimonio colectivo o publico que examinaremos
en el capitulo 5, hay una modalidad susceptible de
medicion a través de las encuestas: la “corrupcion

Victimas de la “corrupcién gris”

(Ultimos doce meses, en porcentajes)

gris” o practica de cobrarle un pago o una “mordida”
a los usuarios de ciertos servicios publicos. Segun el
cuadro 3.6, entre una tercera y una sexta parte de los
encuestados de la region manifiestan haber sido so-
metidos a esta practica; el pais mas afectado es Belice
y el menos afectado es Panama.

Cuadro 3.6
. Ensu Pagar Pidieron
fgente Empleado Para tramitar trabajole| Pagar |mordida para Pag?r mordida
dela S algo . ; mordida .
. . . publico : han so- | mordida | ser atendido para evitar
Pais policia . .. | (permiso)en | .°. . enla
... | lepidio .. . | licitado | enlos | en hospital corte de
le pidié . el municipio . escuela
. mordida ” alguna |juzgados| o puestode . luz
mordida o delegacion . o colegio L
mordida salud eléctrica
Belice 1,5 7,3 31,5 3,6 20,4 1,9 6,4 3,5
Costa Rica 8,3 50 8,5 2,4 53 6,3 8,5 19
El Salvador 7,6 2,4 4] 2,5 6,4 6,2 55 1,5
Cuatemala | M4 3,8 8,7 6,3 54 4.6 81 3,9
Honduras 8,0 4,2 16,5 3,4 13,0 7.0 5,6 3,4
Nicaragua 8.9 53 9,8 39 13,2 54 3,6 9,4
Panama 4 2,3 12,2 3] 5,3 41 57 2,6

Fuente: Encuesta Lapop para IDHAC, 2009-2010.
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Foto. Mauro Arias. PNUD, El Salvador.

Los tres tipos de “corrupcion gris” mas extendi-
dos en la region son el pago indebido para tramitar
algiin documento o permiso ante las instituciones
(13% de promedio regional) el pago en instancias ju-
diciales (10%) y los pagos a la policia (9%). No obs-
tante, se aprecian diferencias significativas entre los
paises. Asi, Belice seria el pais con mayor incidencia
de este tipo de corrupcién (9,7% como promedio de
las diferentes modalidades), seguido de Honduras
(7,6%) y Guatemala (6,5%). En el otro extremo se
situarfan Panama (4,9%) y El Salvador (4,5%) como
los paises donde menos extendidas parecen ser estas
conductas por parte de los funcionarios estatales.

Por otra parte una encuesta de Accién Ciudada-
na de 2006 identifico las cinco diligencias donde los
ciudadanos pagan soborno en Guatemala: regularizar
cualquier tramite de su automdvil, camioneta, moto-
cicleta o camioén (cambio de duefio, placas, etc.); tra-
mite para trabajar o vender en la via publica o en el
mercado municipal; evitar que le pongan una multa
o lo detengan por una acciéon que no cometid; tramite
para pasar alguna aduana, puesto de registro, retén,
garita o puesto fronterizo, y evitar que un agente de la
Policia de Transito se llevara detenido su automévil.

D. Panorama general
de la criminalidad

1. Distinta situacion de los paises

Segun la clasificacion de la Organizacion Mundial de
la Salud (basada en estadisticas para 2002 y, por ende,
tal vez ya desfasada) todos los paises centroamerica-
nos figurarian dentro del grupo de “alta criminali-
dad” (oms, 2002:2). Sin embargo, dentro de América
Central es posible y es util distinguir dos situaciones,
que llamaremos de alta y de baja criminalidad.

e La alta criminalidad corresponde esencialmen-
te a una tasa de homicidios elevada —puesto que
el homicidio es el dato mas confiable que te-
nemos—; pero ademas los paises de este grupo
tienden a registrar los niveles mds altos de vic-
timizacion y tasas en general altas o crecientes
de violencia no homicida y de delitos contra la
propiedad. En algunos casos, la situacion es tan
grave que todas esas caracteristicas estdn pre-
sentes, mientras que en otros casos una de ellas
predomina sobre las demas. Belice, El Salvador,
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Guatemala y Honduras hacen parte de este pri-
mer grupo de paises.

e La baja criminalidad en primer lugar se refleja en
tasas medias o bajas de homicidio, que suelen ir
acompanadas por porcentajes de victimizacion
mas bajos y por tasas moderadas, estables o en
descenso de violencia no homicida y de delitos
contra la propiedad. Igual que en el caso anterior,
un pais puede reunir todas las caracteristicas en
diferentes grados, o presentar solo algunas de
ellas. Aqui incluimos a Costa Rica, Nicaragua y
Panama.

Pero por lo demas, las caracteristicas del que-
hacer criminal y sus niveles de organizacién o pene-
tracion en la sociedad y en las instituciones publicas
son bastante distintos de pais a pais, de manera que
cada uno de ellos enfrenta sus retos especificos, como
seguiremos viendo en los préximos capitulos.

2. Variaciones en cada pais

Repitamos que no hay (in)seguridad sino (in)seguri-
dades, y que esto es especialmente cierto en relacion
con el lugar donde reside la persona. La mayoria de
los delincuentes tienen sitios de acciéon bien defini-
dos, de suerte que el peligro y el temor de sufrir un
cierto tipo de violencia o de despojo varian de la ciu-
dad al campo, de region a region, de ciudad a ciudad,
de una colonia a otra, de esta calle a la proxima, de
andar a pie o en bus y del dia a la noche. Este caracter
localizado o altamente local de la inseguridad impli-
ca que los promedios nacionales de criminalidad que
presentamos antes sean engafosos —en el sentido de
que la variacién en, por ejemplo, las tasas de homici-
dio dentro de cada pais de América Central es bas-
tante mayor que la variacion entre distintos paises—.

Ademds de las diferencias internacionales,
importa pues notar que la inseguridad ciudadana
es muy distinta segin que hablemos de una u otra
region, departamento o distrito en cada uno de
los siete paises. Esto se debe en general al distinto

Belice: variacion regional del homicidio

(Namero de casos registrados)

Cuadro 3.7
Distrito Ao 2006 Aiio 2007

Belice 41 52
Corozal

Orange Walk 6

Cayo 31 17
Stann Creek 7 10
Toledo 2 g

Fuente: Joint Intelligence Center, Belice Police Department.

grado de integracion social o de “sinomia” que ca-
racteriza al campo, al pueblo pequefio y a la gran
ciudad, pero en el caso de América Central es sobre
todo un efecto de que la delincuencia organizada se
concentra en determinadas regiones. Entre los fac-
tores que ayudan a explicar este ultimo fenémeno
se cuentan la incomunicacién o las barreras geo-
graficas, la ausencia de monopolio estatal sobre la
fuerza, la provision deficiente de bienes y servicios
basicos, las muy precarias condiciones de vida, o la
falta de control sobre las actividades econémicas en
aquellas regiones del pais.

En Bélice los homicidios se concentran en el
distrito de Belice, seguidos de lejos por el distrito de
Cayo y, luego en Stann Creek y Corozal (cuadro 3.7).

En Costa Rica la inseguridad es mayor en la re-
gion central y en la costa caribe. Los cantones pequefios
son mas seguros que los del drea metropolitana, pese a
que el nivel de desarrollo de los primeros es tipicamen-
te mas bajo que el de los segundos. Un ejemplo nota-
ble es el de San José, que retrocede 55 puestos cuando
se compara el orden de los cantones en su indice de
desarrollo humano con el orden resultante de calcular
un indice ajustado de “desarrollo humano cantonal y
seguridad” (PNUD Costa Rica, 2006:432 y ss.).

En El Salvador, la violencia homicida se con-
centra en zonas urbanas, especialmente en el area
metropolitana de San Salvador, asi como en las zonas

Informe sobre Desarrollo Humano para América Central 2009-2010

El Salvador: los treinta municipios

mas violentos, 2008

Guatemala: los quince municipios
mas violentos, 2006

Cuadro 3.8 Cuadro 3.9
Tasade Tasade
Municipio Tc.)t.all namistios Municipio, departamento | Casos Lomictl oS
homicidios | por 100.000 ! por 100.000
habitantes habitantes
Quezaltepeqgue 81 154 San Benito, Petén 67 202
San Sebastian Salitrillo 27 145 San José Acatempa, Jutiapa 21 162
Sonsonate 104 145 Coatepeque,Quetzaltenango| 164 157
Colon 136 140 San José, Petén 6 151
Sonlzacate 35 136 Sta. Maria Ixhuatan, Jutiapa | 32 148
Acaj.utla >3 113 Santa Ana, Petén 23 142
La Libertad 37 103 ;
Armenia 3c 100 Flores, Peteln | 48 140
Cojutepeque 49 97 S:tnet;éggglngo PEEIEE, S 12 136
San Juan Opico 66 89 ,
Puerto Barrios, Izabal 14 127
Apopa 115 88 }
San Martin 62 85 gigg;lqeuneazanas AIES; 58 g 119
Chalchuapa 62 84 Palin, Escuintla 48 118
Santa Ana 200 81
7 catecoluca 5 79 Morales, Izabal 106 112
San Salvador 244 77 Amatitlan, Guatemala 102 m
ezl 37 75 Ayutla, San Marcos 33 109
Ciudad Arce 44 73 Guatemala, Guatemala 1161 108
Ilopango 75 72 Eﬂz::ﬁ;:lglun.mﬁl Informe estadistico de la violencia en Guatemala. PNUD
San Miguel 152 70
Sensuntepeque 27 67 tepeque, San Sebastian Salitrillo, Sonsonate, Coldn,
Tonacatepeque -8 64 Sonzacate, Acajutla, La Libertad y Armenia) tienen
Cuscatancingo 42 63 tasas superiores a 100 (cuadro 3.8).
Soyapango 138 57 En Guatemala, las zonas habitadas en su ma-
5an Marcos 36 57 yoria por poblacion indigena tienen menores tasas
Ciudad Delgado 62 52 de violencia criminal y, en general, las expresiones
Mejicanos b1 43 de la delincuencia organizada son menos frecuentes.
Usulutan 28 38 El problema de la inseguridad se concentra en nueve
santa Tecla 36 30 de los 22 departamentos, que registran 70% del total

Fuente: Instituto de Medicina Legal, 2008 y Censo de Poblacion 2007.

oriental y occidental donde operan las bandas de
narcotrafico. E1 68% de los homicidios de 2008 tuvie-
ron lugar en treinta municipios donde reside menos
de la mitad de la poblacion; de ellos, ocho (Quezal-

de delitos (cuadro 3.9). Los municipios mds violen-
tos se distribuyen en: (a) “El corredor de la violencia”
que parte de la costa atlantica (Izabal) pasa por la
zona oriental (Zacapa, Chiquimula, Jalapa, Jutiapa)
y la capital, recorriendo luego la zona de la costa sur
(Santa Rosa, Escuintla, Suchitepéquez, Retalhuleu
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Honduras: variaciones regionales

del homicidio, 2008

Cuadro 3.10
Tas:a_dfe

Cabecera, departamento | Casos phol:'T(IJ%fI(;?J;

habitantes
La Ceiba, Atlantida 427 108
San Pedro Sula, Cortés 1.371 92
Santa Rosa, Copan 246 71
Trujillo, Colon 192 68
Yoro, Yoro 353 66
Francisco Morssén M| s
Juticalpa, Glancho 251 52
Comayagua, Comayagua 212 50
gg:ata Barbara, Santa Bar- 185 48
Ocotepeque, Ocotepeque 70 48
Roatan, Islas de la Bahia 17 36
Gracias, Lempira 107 36
Nacaome, Valle 42 25
Choluteca, Choluteca 105 24
La Paz, La Paz 40 21
La Esperanza, Intibuca 41 19
Yuscaran, El Paraiso 66 16
Puerto Lempira, Gracias a 6 v
Dios

Fuente: Policia Preventiva, Observatorio de la Violencia.

y la zona costera de Quetzaltenango y San Marcos)
hasta llegar a Tecin Uman-Ayutla en la frontera con
México, corredor donde se ubican once de los quince
municipios mds violentos de Guatemala en 2006, y
(b) el departamento de El Petén, en donde se ubican
cuatro de ellos, con tasas que fluctiian entre 109 y 202
homicidios por 100.000 habitantes (PNUD Guatema-
la, 2007:28 y 29).

En Honduras, el problema es mds severo en la
region occidental-noratlantica y central, zona de cre-

Panama: variaciones regionales
del homicidio
Cuadro 3.1

Tasa de homicidios seguin provincia
2006-2007, por 100.000 habitantes

Provincia 2006 2007
Bocas del Toro 6 6
Coclé 2 5
Colén 26 32
Chirigui 6 5
Darién 7 il
Herrera 5

Los Santos 5 9
Panama 16 18
Veraguas 3 2

Fuente: elaboracion siec, Ministerio de Gobierno con base en informacién
suministrada por la Policia Técnica Judicial (pT)). Estimaciones de poblacion
de la Republica de Panama. Contraloria General de la Republica de Panama.

cimiento econémico que atrae poblacién migrante
y cuya ubicacién fronteriza y costera la convierte en
ruta ideal paralas actividades del crimen organizado.
De hecho, como muestra el cuadro 3.10, la crimina-
lidad violenta es un fendmeno bastante diferenciado
por regiones; segun el Observatorio Nacional de la
Violencia, en 2006, el 84% de los homicidios ocurrié
en zonas urbanas pero en 2008 esta cifra bajo a 59%.

En Nicaragua padecen mas las regiones auto-
nomas del Atlantico Norte y Sur, y los departamen-
tos de rio San Juan, Jinotega, Matagalpa y Chontales,
junto con Managua y sus alrededores, y la ruta de
transito internacional.

En Panama es mas frecuente el delito en la zona
fronteriza con Colombia, en la zona de Colén y en
ciudad de Panama (cuadro 3.11).

Aun cuando se hable de departamentos o de
ciudades especificas, la tasa promedio de criminali-
dad puede seguir siendo engafiosa. A modo de ilus-
tracidn, el cuadro 3.12 muestra como en El Salvador
la violencia homicida se concentra en determinados
barrios, colonias o cantones: 296 asesinatos, o 10%

Informe sobre Desarrollo Humano para América Central 2009-2010

El Salvador: barrios, cantones y colonias

con mayor numero de homicidios, 2008
Cuadro 3.12

Municioi Barrio, cantén o Total de
unicipio . . .
colonia homicidios
Apopa Tikal Norte 12
Colén Lourdes 61
Cobanal 10
A Agua Escondida 10
Chanmico 10
Sacacoyo Ateos 16
Primavera 19
Santa Ana Cutumay Camones 13
Natividad 10
San Miguel | Hato Nuevo 8
San Jacinto 23
San Salvador | Lourdes 14
Santa Anita 12
San Julian 18
Sonsonate MG 14
Santa Eulalia 13
Sensunapan 9
Montes de San Bartolo 8
Soyapango | Altavista 8
Ciudad Futura 8
Total 296

Fuente: La Prensa Grdfica sobre |a base de datos de la Mesa de homicidios
(Policia Nacional Civil, PNC; Fiscalia General de la Republica, FGR; e Instituto
de Medicina Legal, ImL). Alvarez, Suchit. 2009. Bajan homicidios en 2008.
27 de febrero. En: La Prensa Grdfica [en linea]. Disponible en: http://www.
laprensagrafica.com/el-salvador/judicial/20408-bajan-homicidios-
en-2008.html (recuperado: 9 de junio de 2009).

del total ocurrido en 2008, tuvieron lugar en las vein-
te localidades indicadas'. Si se acerca mas el foco en-
contrariamos que en el municipio de Coldn el 57% de
los homicidios se produjeron en solo tres cantones,
o que en San Salvador y en Santa Ana, dos cabece-

ras departamentales, el 20% de los homicidios tuvo
lugar en solo tres barrios y cantones, respectivamen-
te. Ademads, buena parte de estos lugares repiten afio
tras afio en el ranking de los treinta barrios, colonias
0 cantones con mas violencia homicida (Instituto de
Medicina Legal, 2005, 2006 y 2007).

Un fendmeno similar ocurre en las otras capitales
o ciudades populosas de la region, e incluso en las ciu-
dades mas pequenas o entre los pueblos de una cierta
zona, lo cual confirma que las “(in)seguridades ciuda-
danas” son basicamente “locales”, que cada vecindario
esta sujeto a riesgos y modalidades especiales del de-
lito, y por lo mismo que —como subrayaremos en este
Informe- los municipios y las autoridades de cada lo-
calidad deben desempefiar un papel central y no susti-
tuible en proveer el servicio de la seguridad ciudadana.

E. Sobre los costos del delito

El capitulo 1 enumerd los diversos dafios que produ-
ce el delito y subray¢ la necesidad de contar con es-
timaciones adecuadas de esos distintos “costos para
el desarrollo humano”. Sin embargo algunos de los
costos son imposibles o casi de calcular (por ejemplo,
scuando vale por la pérdida de confianza de las ins-
tituciones?), y la medicion de los demds costos esta
llena de problemas metodoldgicos; aun asi, hoy con-
tamos con modelos y técnicas sofisticadas para me-
dir sobre todo los “costos econdmicos directos” para
las victimas, los delincuentes y el Estado®.

Ademas de los problemas para medir los costos,
hay que notar de entrada que la delincuencia tiene
beneficios econdmicos y politicos para distintas per-
sonas o grupos, los cuales por supuesto son basicos

121 En lo administrativo El Salvador se divide en 14 departamentos y 262 municipios. Estos se organizan en cantones (para las zonas rurales)
coloniay barrios (para las urbanas). Por ejemplo, en el departamento de San Salvador hay 19 municipios y mas de 230 cantones.

131 Entre los métodos imaginativos para calcular los “costos del crimen”, mencionemos la medicién por el valor del seguro que las personas
estarian dispuestos a pagar, el uso de tablas de vida para calcular los afios equivalentes que se pierden por lesiones personales, o los ejer-
cicios de regresion o de simulacién sobre datos de distintos paises o periodos para estimar impactos “de largo plazo”. La literatura sobre
este asunto es muy extensay aqui no hay espacio para indicar siquiera en qué consisten las principales técnicas y modelos; sin embargo, la
Comisién Europea en asocio con la Universidad de York mantiene el proyecto “Mainstreaming Methodology for Estimating Costs of Crime”,
donde la lectora o el lector encontraran informacion completa, actualizada y asequible sobre esta especialidad de la criminologia; su direc-

cion es: web es http://www.costsofcrime.org/
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Foto. Cortesia de Relaciones Publicas de |a Policia Nacional de Panama. Captura de sospechosos

para entender los motivos del delito y, sin embargo,
no suelen “descontarse” de sus costos, como en teoria
parece necesario. La mayoria de los beneficios son in-
gresos que recibe alguien en virtud de la prevencion,
ejecucion o correccion del hecho delictuoso (primas
de seguro, salario del policia, venta del objeto roba-
do, pagos al hospital, etc.), y en este sentido la pérdi-
da neta se reduciria al valor de los bienes destruidos
(dias sin trabajar, discapacidades); pero desde el punto
de vista social, esta reasignacion de recursos implica
no invertir en otras cosas y por tanto no hay por qué

Ademas de los problemas para medir
los costos, hay que notar de entrada
que la delincuencia tiene beneficios
economicos y politicos para distintas
personas o grupos, los cuales por
supuesto son basicos para entender
los motivos del delito y, sin embargo,
no suelen “descontarse” de sus costos,
como en teoria parece necesario.

descontar los “beneficios”. Otros sectores viven del ne-
gocio de la (in)seguridad —proveedores de armas, vigi-
lantes privados- o derivan provecho de la inseguridad
—politicos populistas, prensa “roja’- lo cual es todavia
menos positivo para la sociedad.

Tras revisar un gran numero de estudios, Pfizer
(2001) concluy6 que la delincuencia cuesta alrededor
del 5% del p1B de los paises industrializados, y tanto
como 14% del p1B de los paises de bajos ingresos. Los
estimativos para paises desarrollados encuentran
que el costo principal consiste en el valor econémi-
co de las vidas truncadas, que ronda 40% del total
de las pérdidas atribuibles al crimen (International
Centre for the Prevention of Crime, 1998). En Amé-
rica Latina, los trabajos pioneros del BID para siete
paises permitieron concluir que el costo total de la
delincuencia (incluyendo el valor de los bienes roba-
dos) llegaba a 14,2% del p1B, a mediados de la década
pasada (Londofio y Guerrero, 1999); de esta suma,
alrededor de la mitad consistia en “intangibles” vale
decir, en dafos sobre la inversion, la productividad,
el trabajo y el consumo.

El ultimo guarismo pareceria ser un tope superior
0 maximo, pues otros y mas recientes estudios apuntan
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hacia cifras mds “modestas”. En Chile, para citar el es-
timado mas conservador, el Ministerio del Interior
hallé que los delitos de mayor “connotacién social”,
incluyendo la violencia intrafamiliar, sacrificaron el
2,1% del p1B en 2002; y en Costa Rica en 2006 el PNUD
calcul6 en 3,6% del p1B las pérdidas derivadas del deli-
to violento o predatorio (PNUD Costa Rica, 2006:387).
Pero estos costos, ya de por si muy altos, son solo una
fraccion del que encontraron otros dos estudios del
PNUD para paises centroamericanos: en Guatemala y
en El Salvador a principios de esta década, los costos
derivados de la violencia y el delito estaban en el rango
de entre 7,3 y 11,5% del producto nacional (Acevedo et
al., 2005:58; PNUD Guatemala, 2006:62).

La revision mas completa y reciente para Amé-
rica Central fue publicada por el Consejo Nacional
de Seguridad Publica de El Salvador. Segun este ejer-
cicio, la violencia le habria costado a nuestros paises
un total de 6.506 millones de ddlares en 2006, equi-
valentes al 7,7% del p1B regional. El pais mas afectado
es El Salvador, con un costo cercano al 11% del p1B,
seguido por Honduras y Nicaragua (alrededor de
10%), por Guatemala (cerca de 8%) y a la distancia,
por Costa Rica (menos de 4%) (Acevedo, 2008).

Quedemos pues con el 7,7% del producto regio-
nal —una cifra escalofriante— como el costo econé-
mico total de la inseguridad ciudadana en América
Central. Dentro de este total fue posible delimitar al-
gunos componentes o valores parciales cuya mencioén
resulta ilustrativa'. El cuadro 3.13 resume nuestros
estimados sobre el gasto de los Estados centroameri-
canos en seguridad y justicia (aunque no se trata solo
de la justicia penal) y pone de presente como estos
invierten unos 2 puntos del respectivo producto na-
cional en prevenir y controlar la delincuencia, como
este esfuerzo es menor en Costa Rica y Panama, que
en sus vecinos del norte (o sea que en general se gasta
mas en los paises con mayor delincuencia), y cémo
en los paises del norte se invierten sumas parecidas

Seguridad vy justicia: gasto publico
como porcentaje del piB, 2007

Cuadro 3.13

Costa Rica 0,5 1,2 1,7
El Salvador 1,2 11 2,3
Guatemala 1,2 0,9 2,1
Honduras 11 0,9 2,0
Nicaragua 11 11 2,2
Panama 1,4 0,5 19

* Incluye ministerios del ramo, policiay otras instituciones relacionadas.

** Incluye ministerios del ramo, érgano judicial y Fiscalia.

Fuentes:

- Costa Rica: Asamblea Legislativa, Presupuesto general de la Republica
2007y 2008.
http://www.asamblea.go.cr/presupuesto/presu07.htmly http://www.
asamblea.go.cr/presupuesto/presu08.html (recuperado: 3 de julio de 2009).

- El Salvador: Ministerio de Hacienda, Presupuestos generales del Estado
2007y 2008. http://www.mh.gob.sv/portal/page?_pageid=181,31870&_
dad=portal&_schema=PORTAL (recuperado: 3 de julio de 2009).

- Guatemala: Presupuesto general de ingresos y egresos del Estado 2007 y
2008. http://www.minfin.gob.gt/archivos/presua2008/inicio.htm. (recu-
perado: 13 de julio de 2009); y Ministerio Publico. 2007. Memoria de labores
2007, http://www.mp.gob.gt/images/files/memoriamp2007.pdf (recu-
perado: 13 de julio de 2009); y Diario de Centroamérica num.78, viernes 15
de diciembre de 2006, Guatemala, http://www.congreso.gob.gt/archivos/
acuerdos/2006/gtacsj50-2006.pdf (recuperado: 13 de julio de 2009).

- Honduras: Secretaria de Finanzas, Presupuesto general de ingresos y
egresos de |a Republica de Honduras 2007 y 2008. http://www.sefin.gob.
hn/portal_prod/data/2008/DGP/Presupuesto%20%20Aprobado%20
2008/egresos.html (recuperado: 3 de julio de 2009).

- Nicaragua: Presupuesto general de la Republica 2007 y 2008. Ministerio
de Hacienday Crédito Puablico. http://www.hacienda.gob.ni/hacienda/
ppresupuesto2007/main.htmly http://www.hacienda.gob.ni/hacienda/
presupuesto2008/main2.html (recuperado: 6 de julio de 2009).

- Panama: Asamblea Nacional, Ley 51, de 11 de diciembre de 2007. Resumen
del presupuesto general del Estado para el ejercicio fiscal 2008, http://www.
gacetaoficial.gob.pa/pdfTemp/25938/7951.pdf (recuperado: 6 de julio).

en seguridad y justicia, mientras en Costa Rica y Pa-
nama se registran desbalances en sentidos opuestos
(un hecho claro pero dificil de interpretar).

El cuadro 3.14 complementa esta informacion y
muestra como -independientemente de su participa-
cién mas bien baja en el producto nacional total- los
Estados de la region destinan una porciéon muy alta de
sus ingresos a atender el delito: el Estado salvadore-
fo llegd a invertir mds de 15 de cada 100 dolares que

14| Las varias fuentes que sirvieron para el calculo de 7,7% sin embargo incluyen o dejan de incluir determinados item, de suerte que ese “total”
no esta delimitado rigurosamentey, a su vez, los “parciales” pueden no estar enteramente incluidos dentro del “total”.
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Seguridad y justicia: gasto publico como
porcentaje del presupuesto nacional

Cuadro 3.14

ElSavador | 68 | 91 | 64 | 63 | 132

Honduras

recibe en este frente, los Estados de Guatemala, Nica-

ragua y Honduras le siguieron con entre 10 y 8% de
sus respectivos presupuestos, el de Costa Rica con algo
menos de 8% y el de Panama con 4,5 balboas de cada
100 que recibe: otra vez y, en general, se gasté mas di-
nero publico en los paises con tasas mas elevadas de
criminalidad (aunque las cifras de El Salvador, Guate-
mala y Honduras fluctuaron mas de un afo para otro).

Por otra parte, los pagos de personas y empre-
sas por concepto de vigilancia y seguridad privada
en 2006 ascendieron a cerca de 1.300 millones de do-
lares o al 1,5% del p1B —cifra que supera el valor de
los gastos en seguridad por parte del Estado (primera
columna del cuadro 3.14), lo cual no deja de ser sig-
nificativo. Las pérdidas de productividad rondarian
en 1.200 millones de délares, con incidencia que va
de 35 millones en Nicaragua a 500 en Guatemala.
Por otro lado y para el conjunto de Centroamérica,
el Banco Mundial estima que las empresas dedican

anualmente el 3,7% del total de sus ventas a gastos de
seguridad o a reponer los objetos robados, y que la
violencia cuesta el 1,2% del P1B por el solo concepto
de vidas truncadas y personas discapacitadas (Banco
Mundial y PNUD, en prensa).

No por dificiles de medir y expresar en valores
se puede dejar de aludir a los dafios no econémicos de
la criminalidad en la regién. Una parte de ese dano
se refleja en la desconfianza ciudadana y en la debili-
dad del tejido social (capitulo 10), o en el desencanto
de muchos con la justicia, la democracia y el Estado
de derecho (capitulo 8). Pero desde la perspectiva del
desarrollo humano hay que insistir en que el delito es
sobre todo una pérdida de libertad. La limitacion de
movimientos, evitar ciertas personas y lugares, que-
darse en casa al oscurecer, miedo al transetnte o temor
a denunciar, son costos que deben afiadirse al de las
muchas opciones u oportunidades perdidas para quie-
nes vivimos en Centroamérica, por culpa del delito.

Informe sobre Desarrollo Humano para América Central 2009-2010

Referencias bibliograficas

Acevedo, Carlos, et 4l. 2005. ;Cudnto cuesta la violencia a El Salvador? Cuaderno sobre desarrollo humano (4). pNUD El Salvador.
Banco Mundial y pPNUD. Crime and Violence in Central America (en prensa).
International Centre for the Prevention of Crime (1cpc). 1998. Crime Prevention Digest. Montreal.

Instituto de Medicina Legal (1mL). 2005, 2006 y 2007. Anuarios estadisticos defunciones por homicidios en El Salvador. San
Salvador.

Londofio, Juan Luis; Guerrero, Ramiro. 1999. Violencia en América Latina. Epidemiologia y costos. Documento de Trabajo R-375.
Red de centros de investigacion, BID.

Ministerio Publico, Fiscalias Anticorrupcion. 2007. Informe de gestién. Panama.
Pfizer. 2001. Responding to the global public health challenge of violence. The Pfizer Journal, Global Edition. 11 (1).

Programa de las Naciones para el Desarrollo (PNUD). 2006. Informe nacional de desarrollo humano. Venciendo el temor:
(in)seguridad ciudadana y desarrollo humano en Costa Rica. San José, PNUD Costa Rica.

Programa de las Naciones para el Desarrollo (PNUD). 2006. EI costo econdmico de la violencia en Guatemala. PNUD Guatemala.
Programa de las Naciones para el Desarrollo (PNUD). 2007. Informe estadistico de la violencia en Guatemala. PNUD Guatemala.

Sandoval, Marta. 2008. Mas de 400 denuncias y una sola condena por trata de personas. En: El Periddico, Guatemala. 25 de
octubre.



94

Abrir espacios para la seguridad ciudadanay el desarrollo humano

Referencias paginas web

Acevedo, Carlos. 2008. Los costos econémicos de la violencia en Centroamérica, Consejo Nacional de Seguridad Publica [en linea].
Disponible en: http://www.ocavi.com/docs_files/file_538.pdf (recuperado: 16 de agosto de 2008).

Ato Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (Acnur). 2005. Guia anotada del protocolo completo de Naciones Unidas
contra la trata de personas. Disponible en: http://www.acnur.org/biblioteca/pdf/3556.pdf (recuperado: 28 de noviembre de 2008).

Barémetro de las Américas. En: http://sitemason.vanderbilt.edu/lapop/ CENTRALAMERICACARIBBEAN (recuperado: octubre
de 2008).

BBC Mundo. 2002. Casa Alianza: Miles de niflos en las calles. 22 de junio [en linea]. Disponible en: http://news.bbc.co.uk/hi/
spanish/news/newsid_2059000/2059145.stm (recuperado: 24 de marzo de 2009).

Convencién interamericana contra la corrupcién. 2006. Informe final de la Republica de Honduras relativo a la implementacion
de las disposiciones de la Convencion interamericana contra la corrupcion [en linea]. Disponible en: www.oas.org (recuperado:
octubre 2008).

Embajada de los Estados Unidos de América. 2009. Reporte del Departamento de Estado - Trata de personas. En: Departamento
de Estado de Estados Unidos [en linea]. Disponible en: http://spanish.sansalvador.usembassy.gov/reportes/2008/tip.html
(recuperado: 24 de marzo de 2009).

Fiscalia General de la Republica. Memoria de labores 2006-2007. El Salvador [en linea]. Disponible en: http://www.fgr.gob.sv/
memoria_labores/docs/memoria_2006_2007.pdf (recuperado: 24 de marzo de 2009:64).

Foro Nacional para las Migraciones en Honduras (FONAMIH). 2006. La trata de personas perspectiva situacional - Caso Honduras.
Primer borrador [en linea]. Disponible en: http:/fonamih.org/Trata%20de%20Personas/Diagnostico%20situacional%20de%20
Honduras.pdf (recuperado: 24 de marzo de 2009).

Global Burden of Armed Violence Report. 2008. Geneva Declaration on Armed Violence and Development. Disponible en: http://
www.genevadeclaration.org/pdfs/Global-Burden-of-Armed-Violence-full-report. (recuperado: octubre de 2008).

Instituto Latinoamericano de Seguridad y Democracia (Ilsed), Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (Flacso); Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). 2007. Revista Latinoamericana de Seguridad y Democracia [en linea].
Disponible en: http://www.revistaseguridadydemocracia.org/ediciones/1/indicadores.php (recuperado: 10 de octubre de 2008).

Jiménez, Yasmina. 2007. E1 20% de la explotacién sexual infantil en Centroamérica, protagonizada por turistas. 15 de marzo. En:
El Mundo.es [en linea]. Disponible en: http://www.elmundo.es/elmundo/2007/03/13/solidaridad/1173811335.html (recuperado: 24
de marzo de 2009).

Latinobarémetro. Latino American Public Opnion Program (Lapop). En: http://www.vanderbilt.edu/lapop/

Lépez, Maby. 2008. Unos 15 mil menores son victimas de explotacion sexual. 19 de agosto. En: Diario de Centro América [en
linea]. Disponible en: http://dca.gob.gt:85/archivo/080819/nacion_pagina_4.html (recuperado: 24 de marzo de 2009).

Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (oNUDD) y la Regién de América Latina y el Caribe del Banco Mundial.
2007. Delincuencia, violencia y desarrollo: tendencias, costos y opciones de politicas piiblicas en el Caribe. Disponible en: http://scm.
oas.org/pdfs/2008/CP19581s.PDF (recuperado: 10 de octubre de 2008).

Organizacion Mundial de la Salud (oms). 2002. Informe mundial sobre la violencia y la salud (Resumen:5). Disponible en: http:/
www.ops.org.gt/docbas/Informe%20mundial%20sobre%20la%20violencia%20y%20la%20salud.pdf (recuperado: octubre de 2008).

Organizacion de las Naciones Unidas (oNu). 2003. Protocolo para prevenir, reprimir y sancionar la trata de personas, especialmente
mujeres y nifios, que complementa la Convencion de las Naciones Unidas contra la delincuencia organizada transnacional [en linea].
Disponible en: http://www2.ohchr.org/spanish/law/pdf/protocoltrafic_sp.pdf (recuperado: 24 de marzo de 2009).

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). 2005. Informe sobre el desarrollo humano 2005: una mirada al nuevo
nosotros, el impacto de las migraciones. PNUD El Salvador [en linea]. Disponible en: http://www.pnud.org.sv/migraciones/content/
blogcategory/0/102/ (recuperado: 30 de julio de 2009).

Rivera, Erik. 2007. 321 sospechosos de tréfico de personas detenidos en 2007. 31 de diciembre. En: La Prensa Grdfica [en linea].
Disponible en: http://archive laprensa.com.sv/20071231/nacion/958044.asp (recuperado: 24 de marzo de 2009).

VI informe Estado de la nacién y auditoria ciudadana de la calidad de la democracia. 2001. Lucha contra la corrupcion en Costa
Rica: un terreno poco explorado [en linea]. Disponible en: http://www.hacienda.go.cr/centro/datos/Articulo/Lucha%20contra%20
la%20corrupcion%20en%20Costa%20Rica.doc (recuperado: 15 de octubre de 2009).



Capitulo 4

Los tres nichos delictivos

Sumario

Determinantes y modalidades de la
delincuencia organizada. El narcotrafico, la
narcoactividad y sus efectos sobre América
Central. Trece preguntas y respuestas

sobre las pandillas juveniles y las maras.




n el capitulo anterior revisamos la

incidencia, las tendencias recientes

y los costos sociales de la que sue-

le llamarse “delincuencia ordina-

ria”: se trata de delitos que ocurren

predominantemente “en la calle” o
“desde la calle”, entre desconocidos, y que por eso
mismo causan mas alarma ciudadana. En este ca-
pitulo examinamos los tres nichos principales de la
criminalidad en Centroamérica, o aquellos “focos”
donde se genera, se acumula y se reproduce mas in-
tensamente la delincuencia actual de la region: el
crimen organizado (seccién A) la narcoactividad
(seccién B) y las pandillas o “maras” (seccién C)
que son causa de muchos delitos ordinarios y que
producen especial alarma entre los habitantes y las
autoridades de la region.

El capitulo se ocupa de describir la dindmica de
cada uno de esos tres nichos o complejos crimindge-
nos, de explorar sus determinantes o causas especifi-
cas, de apreciar su alcance y sus repercusiones reales,
y de evaluar ciertos “mitos” o creencias erréneas que
suelen rodear a estos fendmenos.

Pero advirtamos de entrada que aunque el cri-
men organizado, la narcoactividad y las “maras”
originan gran parte de la violencia que hoy padece
Centroamérica, no todos los delitos “ordinarios”
provienen por supuesto de estas fuentes, cuyo peso

relativo no es el mismo en todos los paises o en las
distintas regiones en cada pais. El delincuente ais-
lado y los delitos “tradicionales” siguen desempe-
nando un papel preponderante, sobre todo en los
contextos que en el capitulo 3 llamamos “de baja
criminalidad” (Costa Rica, Nicaragua y Panama); y
es porque la presencia de aquellos focos de alta cri-
minalidad es mas visible o mas intensa en los paises
del Tridngulo Norte, por las razones que explorara
el capitulo 6.

A. La delincuencia organizada

El crimen organizado es un problema central y alar-
mante en América Central, cuyo control exige me-
didas especiales e inmediatas, segun diremos en el
capitulo 13. Pero las organizaciones criminales nos
interesan solo en tanto son autoras de delitos contra
lavida, la integridad o el patrimonio de los habitantes
de la region, y por eso no ahondaremos en la abun-
dante literatura tedrica que existe sobre la materia'.
Precisemos si que el crimen organizado prospe-
ra mas facilmente en un pais donde los desajustes so-
ciales sean mas intensos o donde el grado de “anomia”
sea mayor. Y anadamos que el crimen organizado se
diferencia del delito comun por una circunstancia
basica: esta figura supone el concurso deliberado y
duradero de varios individuos para llevar a cabo una

11 Recomendamos tres libros recientes: el manual de Lunde (2007); el de Abadinsky (2006), y la compilacion de Neleny Siegel (editores, 2007).
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Foto. Mauro Arias. PNUD, El Salvador.

cadena de delitos®. De aqui se sigue que el modelo “ra-
cional” o el enfoque de beneficio-costo sea sin duda el
mejor para explicar y para combatir la delincuencia
organizada. Para decirlo en el lenguaje del capitulo 2,
en el delito organizado el “motivo” cuenta mucho mas
que las “causas™ los individuos se asocian para ganar
dinero® por métodos ilicitos. Por ende, la existencia y
la fortaleza de la organizaciones criminales son una
funcion directa de la existencia y extension de los
mercados ilicitos, ora porque su “mercancia” sea ili-
cita (seres humanos, drogas prohibidas) ora porque la
obtienen o la comercializan en forma ilicita (estafas
organizadas, trafico de objetos robados, venta ilegal
de armas, contrabando, entre otros).

Para entender el delito organizado, hay que
acudir entonces a un modelo de beneficio —costo o
si se quiere, a un modelo de demanda y oferta-. Se-
gun este modelo, las organizaciones criminales (a)
responden al estimulo de los mercados ilicitos, y (b)
tanto sus estructuras como sus actuaciones obede-
cen al proposito de maximizar las ganancias (dichas
actuaciones por supuesto incluyen el intento de so-
bornar o intimidar a las autoridades); pero el Estado

impide o desalienta la criminalidad organizada en
tanto logre (a) redefinir la extension o las reglas de
aquellos mercados para volverlos menos lucrativos, o
(b) aumentar el costo de las transacciones mediante
decomisos y encarcelamientos.

La criminalidad organizada puede asumir dis-
tintas modalidades, que sobre todo dependen del
producto o del servicio especifico con el cual tra-
fiquen. El cuadro 4.1 enumera los 23 principales
“mercados subterrdaneos” que pudimos identificar
en Centroamérica. Cada uno de ellos tipicamente
abarca un cierto ambito territorial (local, nacional
o transnacional) y en cada uno predomina un cierto
tipo de actividad criminal, mas o menos compleja,
organizada y dafina para el desarrollo humano.

Como se observa en el cuadro 4.1, las organiza-
ciones criminales mas complejas, sofisticadas y nocivas
para la seguridad ciudadana en Centroamérica son de
cardcter transnacional. Y es porque, segtin veremos en
el capitulo 6, la globalizacién también se extiende al
crimen, y la regién es altamente vulnerable a este fe-
némeno -tan poderoso y peligroso como sugiere el re-

cuadro 4.1-. Algunas de aquellas organizaciones estan
—

2! LaConvencion de las Naciones Unidas contra la delincuencia organizada transnacional (Convencion de Palermo, 2000) define el delito orga-
nizado como “un grupo estructurado de tres o mas personas que exista durante cierto tiempoy que actte concertadamente con el propésito
de cometeruno o mas delitos graves o delitos tipificados con arreglo a la presente Convencién con miras a obtener, directa o indirectamente,
un beneficio econémico u otro beneficio de orden material” (articulo 2, Naciones Unidas, 2001, 8 de enero).

3| 0O pormotivos politicos, pero este no es nuestro tema.
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Centroameérica: principales modalidades del crimen organizado

(oTEL [ W

Producto o servicio traficado

Ambito

Actividad criminal

territorial® | complejidad | Organizacion | Gravedad
Cables telefénicos robados L/N baja baja baja
Tapas de alcantarilla (manjoles) robadas L/N baja baja baja
Luminarias y cables eléctricos robados L/N baja baja baja
coe domiclirios e contravanter | baf baf baf
Teléfonos celulares robados L/N baja baja baja
Accesarios de vehiculos robados L baja baja baja
Repuestos vy partes automotrices robadas L baja baja baja
Combustibles y lubricantes robados L baja baja baja
Semovientes robados (abigeato) L/N baja baja baja
Violacion a la ley de derechos de autor L/N media baja baja
Contrabando T media media media
[Fjlgt;?éneeépcourl’iaucrgzsy comercializacion ilegal N/T baja media media
Trafico de animales protegidos N/T baja media media
Comercializacion ilicita de maderas preciosas N/T baja media media
Fraudes o estafas con tarjetas de crédito L/N media media media
Robo de vehiculos N/T alta alta alta
Trafico de armas de fuego N/T alta alta alta
Trafico de inmigrantes N/T alta alta alta
Trata de personas N/T alta alta alta
Trafico de 6rganos T alta alta alta
Trafico interno de drogas L/N alta alta alta
Trafico internacional de drogas N/T alta alta alta
Lavado de dinero y otros activos N/T alta alta alta

* Ambito territorial: L: Local, N: Nacional, T: Trasnacional.

Nota: ademas de los mercados que se indican en el cuadro, existen otros propios de ciertos paises. En Nicaragua por ejemplo existe el trafico para obtenery
legalizar propiedades urbanas y rurales, y en Panama la comercializacién de “empresas constituidas” o “de maletin”, muchas de ellas vinculadas al lavado de

activos.

Fuente: clasificacion basada en los estudios de Francisco Javier Bautista, como comandante general de |a Policia Nacional de Nicaragua (2001-2005).
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Caracteristicas del crimen organizado internacional

Recuadro 4.1

» Su motivacién es esencialmente econémica; no es ideolégica ni busca el
poder palitico, aungue necesita influir en la politica®

» Tiene una estructura jerarquica y una autoridad que planifica y controla,
aungue también hay tendencia hacia la fragmentacion en “carteles” u or-
ganizaciones rivales

» Tiene una fuerte disciplina interna, gue se mantiene mediante amenazas,
toma de rehenes y asesinatos

» Tiene un aliado en la corrupcion (y en la connivencia)
» Es cada vez mas sofisticado en su organizacion y en sus tecnologias
» Se especializa, diversifica sus actividades y se recompone con facilidad

» Requiere de un gran profesionalismo en la mayor parte de las areas (pla-
nificacion, logistica, ejecucion de las acciones, lavado de las ganancias)

» Se “compartimenta” para minimizar el dafo de las delaciones mejor cam-
biar |a palabra

» Produce dafios sobre los individuos, las comunidades, los negacios, las
instituciones y la democracia

» Paraddjicamente se ha convertido en un sector dinamico, generador de
riguezay de empleo.

*Esto lo diferencia de un movimiento insurgente y del “terrorismo”, que si buscan objetivos politicos (aunque
algunos movimientos politicos practican el crimen organizado para financiar sus actividades, como en los casos de
Myanmar, Chechenia, Albania, Colombiay Perd, entre otros paises).

Fuentes: sintesis de las caracterizaciones ofrecidas por

- Rojas Aravena, Francisco. 2006. El crimen organizado internacional: una grave amenaza a la democracia en América
Latina y el Caribe. 1l Informe del Secretario General. Flacso, San José de Costa Rica.

- Duran, Alex. 2006. Crim Organitzat [en linea]. Disponible en: http://webpolicial.info/portal/index.
php?option=com_content&task=view&id=574&Itemid=153, (recuperado: 24 de marzo de 2009).

- Curbet, Jaume. 2007. Conflictos globales. Violencias locales, Flacso Ecuador (Quito).

—

dedicadas a delitos directos contra la persona o contra
el patrimonio de los centroamericanos y centroameri-
canas (trata de personas, trata de 6rganos, robo de au-
tomotores, etc.), de suerte que su razon de ser son los
delitos ordinarios. Pero ahora debemos detenernos en
el trafico de narcoéticos, que es la forma de criminali-
dad organizada que mds afecta hoy por hoy a la region.

B. La narcoactividad

Ubicada entre los principales paises productores y
el mayor centro de consumo mundial’, y actuando

como puente entre Colombia y México, América
Central ha sido una ruta cada vez mas importante
del trafico de sustancias sicotrdpicas, en especial de
cocaina. En América Latina se producen alrededor
de 900 toneladas métricas de esta sustancia, de las
cuales se estima que entre 530 y 710 salieron hacia
Estados Unidos en 2006, y que mas del 90% transi-
té por Centroamérica y México (US Department of
Justice, National Intelligence Center, 2007 y ONUDD,
2008:11).

Las cifras sobre produccion, transporte y con-
sumo de narcéticos estan por supuesto llenas de

4| Porlaviacentroamericana llega también buena parte de la cocaina a Europa, segundo centro de consumo mundial.
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Centroameérica: capturas de cocaina
(Bases v sales, incluido crack-cocaina, en kilogramos)

Belice 3.855
Costa Rica 1.749
El Salvador 31
Cuatemala 4108
Honduras 717
Nicaragua 2.718
Panama 2.660
Total 15.838

Cuadro 4.2

7 58 735 244 91
2.955 4.292 4.590 7.049 | 22909
2.075 2.044 2.710 39 107
2.934 9.200 4.481 5.085 287

79 5.649 3.935 473 2.714
2.208 1111 3.703 6.951 9.720
2.588 9.487 7.068 18.314 | 36.000
12.847 31.840 27.223 38.156 71.829

Fuente: unoDC. 2008. World Drug Report 2008 [en linea]. Disponible en: http://www.unodc.org/unodc/en/data-and-
analysis/WDR-2008.html (recuperado: 24 de marzo de 2008).

problemas y debates. Pero el volumen de los deco-
misos, que es el dato mas “duro”, pareceria ratificar
el creciente papel que cumple Centroamérica: entre
2001 y 2006 las toneladas de cocaina que fueron in-
cautadas casi llegd a quintuplicarse (cuadro 4.2).

Este protagonismo creciente podria atribuirse
a dos factores principales: el desplazamiento desde
otras rutas y la debilidad relativa de algunos Estados
centroamericanos.

¢ En el negocio de la droga siempre hubo algunos
“capos” centroamericanos, pero el problema se
ha venido agravando con el paso del tiempo.
Como efecto no buscado de la presion ejercida
por el gobierno de Colombia en alianza con Es-
tados Unidos, los carteles de ese pais, que antes
usaban la ruta mas “directa” del Caribe, se aso-
ciaron con el crimen organizado de México y au-
mentaron el uso de las redes centroamericanas
como apoyos logisticos. De modo mas reciente,
y como consecuencia de la presion que esta ejer-
ciendo el gobierno de México con el apoyo de
Estados Unidos, los carteles de este pais se han
venido moviendo hacia América Central y en es-
pecial hacia Guatemala.

¢ Los problemas técnicos y presupuestarios, la es-
casez de recursos humanos y la falta de politicas
coordinadas se traducen en incapacidad de al-
gunos Estados centroamericanos para controlar
sus espacios maritimos, terrestres y aéreos. No
es pues extraflo que zonas como el Parque de la
Laguna del Tigre en Guatemala, la Mosquitia en
Honduras o la Costa Caribe de Nicaragua sean
sitios ideales para reabastecer, empacar y almace-
nar drogas (oNUDD, 2007:4) —para no mencionar la
penetracion armada y cultural del narcotrafico en
determinados contextos urbanos-.

Otros cuatro factores importantes ayudaron
a que la narcoactividad se expandiera por América
Central. Los desmovilizados de las guerras, el cre-
cimiento de la seguridad privada sin control y la
abundancia de armas ayudaron a formar los grupos
paralelos al servicio de los carteles. La migraciéon ma-
siva -y a menudo ilegal- creaba oportunidades para
infiltrar “mulas” o portadores de droga hacia Estados
Unidos. Algunas de las organizaciones dedicadas al
contrabando tradicional se reconvirtieron a la droga
u otros productos mas lucrativos. Y por supuesto el
dinero de los traficantes pudo ser “lavado” a través de
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La violencia entre los carteles: tres posibles escenarios

Recuadro 4.2

La importancia creciente del corredor centroamericano ha desatado graves
episodios de violencia, pero a estos episodios podrian seguir otros bajo uno
de los tres escenarios que se resumen a continuacion.

Primer escenario: guerra abierta entre los carteles por el control de las rutas
de la droga. Un enfrentamiento de esta magnitud, ademas de involucrar a las
fuerzas de seguridad del Estado, podria ocasionar una desestabilizacion de
efectos impredecibles en toda la regidn.

Segundo escenario: inducir la confrontacion entre carteles en territorio guate-
malteco, y aprovechar este conflicto para desmantelarlos progresivamente.
La estrategia seria adelantada por la DEA en colaboracién con aliados de El
Salvador y en coordinacion con las autoridades mexicanas. Las instituciones
locales no serian actores principales, aunque el Ejército podria ganar alguna
preeminencia.

Tercer escenario: lenta recomposicion de los liderazgos en los carteles. Esto
llevaria a inevitables confrontaciones entre ellos, con dimensiones limitadas.
En la busqueda por controlar las rutas de trasiego, los carteles locales gana-
rian autonomia para negociar en el ambito internacional.

En cualguiera de los tres casos el teatro principal de operaciones seria Guate-
mala y desempenarian papeles decisivos los carteles mexicanos, sus aliados
0 adversarios guatemaltecos, la DEA y el Gobierno salvadorefio. En cualquiera
de los tres casos continuara la violencia.
Fuente: adaptacion de Gutiérrez, Edgar. 2008. Analisis de situacion: llegé |a guerra. En: El Periédico de Guatemala. 25

de junio [en linea]. Disponible en: http://www.elperiodico.com.gt/es/20080406/domingo/51895 (recuperado: 24 de
marzo de 2009).
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a Centroamérica en medio de un conflicto de gran-
des proporciones. Los carteles de aquellos dos paises,
que hasta entonces usaban la regiéon como zona de
paso y como “retaguardia” para invertir su dinero,
comprar armas e infiltrar portadores de pequenos
envios de droga, comenzaron a asentarse en América
Central y por lo mismo a replicar su violencia contra
infractores o delatores, competidores y autoridades
nativas o residentes en los paises de la region.

Este proceso, como dijimos, ha sido mas intenso
en Guatemala, donde hoy parecen operar dos rutas:
la del Norte, controlada por los carteles de Izabal y
Zacapa, aliados tradicionales del Cartel del Golfo,
y la del Suroccidente, administrada por carteles mas
cercanos a la Federacion de Sinaloa, como Chamalé,
Luciano y Sarceio. E infortunadamente, como apun-
ta el recuadro 4.2, la evolucion de este conflicto, con
mucha probabilidad, implicard mas violencia para
América Central.

Ademas de la lucha por el control de las rutas de
trasiego, en Centroameérica tiene lugar otra batalla, la
del narcomenudeo, o la venta minorista en calles y ba-
rriadas de marihuana (normalmente de produccion

droga al por menor que recibiendo el dinero en efecti-
vo). Y asi se crean muchas “pequefias guerras”, cuyas
consecuencias la poblacién percibe y padece con ma-
yor cercania: los robos y los hurtos para financiar el
consumo de droga, la inseguridad de vivir o transitar
por lugares donde se trafica o se disputan los clientes,
y donde se dan por eso muertes y tiroteos.

El transito internacional y el mercadeo local
de estupefacientes van dejando una estela de pro-
veedores, intermediarios, auxiliadores y expende-
dores (grupos organizados, familias o individuos)
al margen de la ley y por ende dispuestos a incurrir
en otros delitos. Con sus ingresos enormes y su ex-
trema propension a la violencia, el narcotréafico es-
timula, recluta, tecnifica y potencia otras formas de
criminalidad organizada y callejera —incluyendo el
sicariato juvenil-. Pero aiin entonces cabe recordar
que la violencia del narcotrafico es relativamente
“selectiva” y no amenaza al ciudadano o ciudadana
promedio porque se trata de un delito “racional”; en
cambio los drogadictos si pueden robar o agredir a
sus victimas al azar, porque se trata en su caso de
financiar una adicciéon muy onerosa.

Ubicada entre los principales paises productores y el mayor
centro de consumo mundial, y actuando como puente entre

la banca y otras actividades (construccion, turismo, El uso de la violencia es consustancial al crimen

comercio, compra de tierras, etc.) en los paises del
Istmo, especialmente en Panama y Guatemala.
Aunque se trata de un fenémeno basicamente
supranacional, el trafico de narcéticos conlleva cinco
graves amenazas para la seguridad de los centroameri-
canos y las centroamericanas. Primera, los homicidios
y demas episodios de violencia por motivo del trasie-
go v la lucha por el control de territorios; segunda, el
consumo local de droga en tanto facilita o induce la
comision de delitos ordinarios; tercera, el estimulo y
la potenciacion de otras formas de criminalidad orga-
nizada; cuarta, la corrupcion de agentes del sscjp, po-
liticos y empresarios en sectores econ6micos conexos;
y quinta, la dedicacién de cuantiosos recursos a esta
“guerra”, que bien podrian dedicarse a otras tareas.
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organizado, y mas cuando se trata de un negocio tan
rentable como el de la droga: puesto que los carteles
no pueden acudir a los jueces para zanjar sus dispu-
tas o para hacer que se cumplan sus contratos, inevi-
tablemente crean sus propios aparatos y modalidades
de “justicia” y cumplimiento de las normas (cuerpos
de matones, sicarios, asesinato del trasgresor, etcéte-
ra). Estos aparatos se emplean ademads para “regular
la competencia”, vale decir, para dirimir el control
sobre las rutas y mercados de la droga —~como venia
sucediendo en Colombia y en México desde hace va-
rias décadas-.

Pero las “guerras” contra la droga que de-
clararon el Estado colombiano en la frontera sur y
el Estado mexicano en la frontera norte pusieron

Colombia y México, América Central ha sido una ruta cada
vez mas importante del trafico de sustancias sicotrdpicas,
especialmente de cocaina.

nacional), crack, cocaina y en menor grado heroina
y drogas sintéticas. Aunque la demanda local no sea
muy elevada’, la costumbre de pagar “en especie” alos
intermediarios y distribuidores se encarga de agran-
dar estos mercados (esta costumbre se debe en parte a
que los centroamericanos ganan mas revendiendo la

Igual que necesita la violencia, el trafico de dro-
gas necesita corromper a las autoridades: para cruzar
las fronteras o comprar precursores, para blanquear
capitales o evitar los decomisos, para no ir a la carcel
o seguir administrando el negocio desde ella, los se-
fores de la droga y sus empleados deben amedrentar

5|/ Lademanda de droga es relativamente baja en la regién. Como media solo 0,3% de adultos centroamericanos afirmaron haber consumido
cocaina en 2006, con un maximo de 1,4% para el caso de Panama, mientras que para el caso del cannabis este promedio se eleva hasta 3,8%,

con un maximo de 9,1% en Guatemala (oNuDD, 2007:54-56).
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o cooptar funcionarios de diversas agencias y dis-
tintos rangos. La consecuencia es una infiltracion
cancerosa de la administracion publica, que ataca en
primer lugar los cuerpos de vigilancia -las aduanas;
la policia; el ejército, si este se emplea en combatir
la droga y el aparato de justicia penal —fiscales, jue-
ces, testigos, personal carcelario- y que se extiende
a politicos locales o nacionales, testaferros de todos
los calibres, empresarios, periodistas y otros actores
estratégicos para la “industria” de la droga.

A juzgar por los informes de prensa, la infil-
tracion parece haber sido especialmente extendida
y eficaz en Belice, Guatemala, Honduras y Panama,
aunque cabe decir que América Central en general
carece de la fuerza institucional suficiente para resis-
tirse a aquellos “caflonazos millonarios”. Entretanto
la Agencia Antidrogas de Estados Unidos (DEA, por
su sigla en inglés) ha multiplicado sus operaciones
en la region, con el concurso de todos los gobiernos
y en especial el de El Salvador, que ha sido mas activo
en capturar y extraditar a los presuntos capos de la
droga. La “Iniciativa Mérida” que comentaremos en el
capitulo 15, vendria a complementar estos esfuerzos.

C. El delito asociado con pandillas
juveniles

Las pandillas y “maras” centroamericanas han sido
objeto de numerosos estudios que sin embargo, en
algunos aspectos importantes, llegan a conclusiones
distintas o hasta opuestas. Esta disparidad se debe en
parte a los distintos paises o momentos del analisis,
en parte a la diversidad de fuentes y de métodos, y
en parte a la variedad de enfoques y conceptos. Pero
tomados en su conjunto los estudios apuntan a una
conclusiéon fundamental: las pandillas de jovenes
son un fenémeno complejo, heterogéneo y cambian-
te en Centroamérica. Por eso hay que cuidarse de

las afirmaciones simplistas, y en especial de aquellas

que miran a las pandillas “maras™

como grupos del
todo criminales o, al contrario, como inocentes clu-
bes juveniles. Hay pandillas y pandillas, pandilleros
y pandilleros, situaciones y situaciones: no se pue-
de estigmatizar a los jovenes por el hecho de serlo,
pero tampoco se puede renunciar a la sancién de los
delitos comprobados y concretos que comentan los
mareros. Con esta aclaraciéon en mente, intentaremos
un repaso de los principales estudios en relacién con

trece cuestiones especificas.
1. ¢Qué es una pandilla?

Los grupos de jovenes amigos son un hecho univer-
sal, sobre todo en las ciudades, donde suelen ocupar
las calles y otros espacios publicos durante su tiempo
libre. Esta presencia es por lo general benéfica o acep-
table, aunque a veces los jovenes incurren en faltas
al civismo, en contravenciones o aun en delitos de
menor gravedad’ (el ruido, los graffiti, el exceso de al-
cohol, el consumo de drogas, la ruptura de ventana-
les, las peleas a pufietazos, etcétera). Algunos grupos
adoptan codigos de identidad o de comportamiento
que los cohesionan y los diferencian de la sociedad
(un nombre, una forma de saludar o de vestir, un rito
de iniciacion). Y algunas veces o en ciertas circuns-
tancias, la pandilla pasa de ser una forma de pasar
el tiempo libre o de expresar una identidad, y va ad-
quiriendo los rasgos de un grupo delictivo que roba,
extorsiona, amedranta y ejerce la violencia, incluso a
veces al servicio del crimen organizado.

La palabra “pandilla” cobija pues una gama de
situaciones distintas y referentes a una serie de rasgos
o caracteristicas distintas. Esto —que de por si explica
la mencionada disparidad de visiones— ha dado pie a
tipologias de distinta indole. Por ejemplo, la Interpol
distingue entre pandillas de jovenes entre 9 y 20 afios

6

neutro.
7

Aunque su uso no es constante ni es preciso, la expresién “mara” suele acentuar el ingrediente criminal mientras “pandilla” tiende a ser mas

Estas conductas son mala prohibitia, de manera que su calificacién y su sancién varian entre paises y aun entre ciudades; a veces, por ejem-

plo, laingerencia de alcohol en la via publica esta sujeta a sanciones administrativas aunque no penales.
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Cuatro factores importantes ayudaron a que la narcoactividad
se expandiera por América Central. Los desmovilizados de las
guerras, el crecimiento de la seguridad privada sin control y Ia
abundancia de armas ayudaron a formar los grupos paralelos

al servicio de los carteles. La migracion masiva -y a menudo
ilegal- creaba oportunidades para infiltrar “mulas” o portadores
de droga hacia Estados Unidos.

de edad que incurren en pequena delincuencia, pan-
dillas callejeras violentas, y criminalidad organizada
comun (Interpol, 2005). Scott Decker (2007) habla de
las pandillas “episodicas” (creadas para pasar el tiem-
po v cuyos delitos son ocasionales y pequefos), las
pandillas “celulares” (de pocos miembros, clandesti-
nas, formadas para llevar a cabo un acto criminal) y
las pandillas “corporativas” (de escala nacional, con
fines de lucro, integradas por adultos jovenes pero
curtidos en prisioén). Y para América Central se ha
sugerido distinguir el simple grupo de amigos para
pasar el tiempo, de la “pandilla” que habita y defien-
de su barrio o territorio, y de la “mara” propiamente
dicha o cuyos miembros se vinculan al crimen orga-
nizado o cometen delitos fuera de su territorio (De-
moscopia S.A., 2007:xv; Goubaud, 2008).

Las diferencias entre esos varios tipos no siem-
pre son claras y en todo caso no son faciles de aplicar
en la practica. Mas aun, las pandillas son una reali-
dad cambiante, y en distintos paises, incluidos los de
América Central, habrian transitado desde ser gru-
pos espontaneos y desorganizados (pandillas “rum-
beras”) hasta formar una organizacion jerarquizada
que lleva a cabo crimenes violentos (la “mara”, segtin
esta visién) (Rubio, 2005:3).

2. ¢Para qué formar pandillas?

Habria tres tipos de razones principales para que
un joven se vincule a una pandilla: las afectivas, las
de seguridad y las utilitarias. Aunque estas razones
no se excluyen entre si, en distintos contextos o mo-

mentos predomina una u otra. Algunos estudiosos
ven la pandilla como una especie de familia sustituta
que satisface las necesidades afectivas del joven, que
provee de identidad y dignidad a muchachos mar-
ginados y con poca probabilidad de ascender en el
orden social convencional; algunos otros acentian
las exigencias de seguridad personal (defenderse de
la pandilla del otro barrio, de la policia o de algtin
otro agresor) y otros destacan el propdsito de vivir
mejor asi sea por medios ilegales. En el contexto cen-
troamericano se habla ademads del cambio registrado
entre los aftos 1980, cuando la pandilla se formaba
sobre bases afectivas como la solidaridad y el sentido
de pertenencia, hasta la actualidad, en la que predo-
minarian motivos mas pedestres, como el acceso al
dinero y al poder (Demoscopia S.A., 2007:xxi).

3. ¢Qué tan absorbente es la pandilla?

La mayoria de los jovenes dedica apenas una parte de
su tiempo libre a departir con los amigos en la calle.
Pero la “pandilla” absorbe un poco mas porque ella
es una “comunidad emotiva” que brinda “identidad y
sentido a la vida” de sus miembros (Demoscopia S.A.,
2007:xiv). Mas todavia en el caso de las dos grandes
pandillas centroamericanas -la Mara Salvatrucha
(MS-13) y la Pandilla de la Calle 18 (o Barrio 18)-
que poseen una estética elaborada y unos codigos de
ingreso, conducta y disciplina bastante mas extensos
y exigentes que las pandillas tipicas de otras latitu-
des. En este sentido la pandilla no es una forma de
pasar el tiempo sino una forma de vivir (Santamaria,
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sf: 101-123) —-a la cual ademads no es ficil renunciar
por una mezcla de temor a las represalias, pérdida de
poder e ingresos, falta de oportunidades y estigmati-
zacion social- (Falkenburger y Thale, 2008: 45-66).

4. ;Quién ingresa a una pandilla?

Aunque, de nuevo, parece haber diferencias entre ba-
rrios, ciudades, paises y momentos, los estudios en
su conjunto destacan cuatro elementos como “facto-
res de riesgo” de ingresar a una pandilla: ser hombre
(aunque también hay pandilleras o “mareras™) haber
huido del hogar, haber abandonado la escuela, y vi-
vir en un barrio donde operan las pandillas. Existe
menos consenso sobre otras dos circunstancias que
harian mas probable la ulterior afiliacién a una pan-
dilla: la pobreza del hogar y una experiencia de vio-
lencia o abuso sexual temprano (Demoscopia S.A.,
2007:xxi; Rubio, 2005:4).

5. ¢Cuantos pandilleros hay
y donde estan?

Con lo que llevamos dicho, no hay que sorprenderse
de que los estimativos varien tanto entre las fuentes:
un reporte habla de entre 70.000 y 100.000 pandille-
ros en América Central; otro, de 72.585; un tercero,
de 200.000, y un cuarto, de entre 50.000 y 305.000
(Falkenburger y Thale, 2008, citando a Ribando:48;
Fundacién Arias para la Paz y el Progreso Humano,
citando a Delgado, 2006:11; Usaid, 2006:6). A titulo,
pues, simplemente ilustrativo, el cuadro 4.3 presen-
ta cifras algo mas discriminadas, y ellas confirman
un hecho bastante bien conocido: las pandillas son
mucho mas propias del Triangulo Norte (Honduras,
Guatemala y Salvador), que de Belice o los paises del
Sur (Panama, Costa Rica y Nicaragua).

En el capitulo 6 propondremos una explica-
cién integrada de las diferencias en el nivel general

Paises centroamericanos:
numero de grupos y pandilleros, 2006
Cuadro 4.3

Honduras
El Salvador

Costa Rica

Belice

Fuente: Policia Nacional Civil. Estudio de pandillas o maras en El Salvador.
2006. En: Miranda, L. 2008. Evolucion y tendencias del accionar de las pan-
dillas en Centroamérica: un reto para la region. San Salvador (documento
inédito:6).

de criminalidad entre los paises centroamericanos,
destacando entre las causas la abundancia relativa de
“jovenes sin futuro” y otros desajustes que afectan
o afectaron con especial intensidad a los paises del
Tridngulo Norte —incluyendo las secuelas de las gue-
rras-. Pero hay un factor que segtin todos los estudios
tiene relacion mas estrecha con el origen y la evolu-
cion de las pandillas en el Norte: la migracion de ida
y vuelta hacia Estados Unidos.

6. ¢Como surgieron las maras?

Algunos analistas en efecto sostienen que las maras
centroamericanas tienen su origen en Estados Uni-
dos, pues las dos mds poderosas, MS-13 y Pandilla
18, aparecieron en Los Angeles y otras ciudades de
ese pais para luego retornar, ayudadas por la depor-
tacion, a los paises del Tridngulo Norte (Santamaria,
sf:121.123; Falkenburger y Thale, 2008:48-49). Otros
estudios notan sin embargo que las pandillas locales
existian desde los afos 1980 (Cruz, sf:3), de manera
que los migrantes vinieron a transformarlas y radica-
lizarlas desde los afios 1990.

8! Las mujeres pueden representar entre 10 y 40% de los miembros de las pandillas. El maltratoy el abuso sexual en la familia son factores de
riesgo mas precisos en su caso que en el de los varones. Estan subordinadas a los pandilleros y raramente ocupan posiciones de liderazgo.

(Demoscopia S.A., 2007:xvi).
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Triangulo Norte y Triangulo Sur: comparativo total
deportados y con antecedentes penales™

Grafico 4.1

7. ¢Qué papel juegan los deportados?

Las pandillas estan acaballadas e imbricadas con
el fenomeno migratorio, y esto ayuda a entender su
cobertura, su composicién y su biculturalismo. Un
aspecto particularmente debatible del proceso es el
papel de los centroamericanos deportados por Esta-
dos Unidos, pues para algunos se trata de delincuen-
tes avezados que vendrian a engrosar las maras.

La poblaciéon centroamericana residente en

Estados Unidos pas6 de cerca de 1,3 millones de
personas en 1990 a mas de 2,5 en 2000 (PNUD San
Salvador, 2005:26). Para 1995, la Ley de Reforma
de la Inmigracién Ilegal y Responsabilidad del In-
migrante endureci6 la politica de migracién en ese
pais y provocd la repatriaciéon masiva de migrantes’
(es mas, esta dureza se ha intensificado en los ulti-
mos anos'?).

9! LalLey, de1995, establecié que todo extranjero, incluidos los residentes legales permanentes, que hubiera sido condenado por un delito con sen-
tencia de prision mayor de un afio, podia ser expulsado del pais después de cumplida su condena (Morawetz, 2000, en: Santamaria, sf:101-123).

10/ En los altimos afios se han presentado propuestas al Congreso de los Estados Unidos como la Alien Gang Removal Act y se han adoptado
practicas policiales, como la Operation Community Shield donde las autoridades federales intentan identificar, detenery deportar a presun-
tos pandilleros partiendo de infracciones migratorias (Falkenburger y Thale, 2008:49).
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Foto. Francis King. Bilwi. PnuD. Costa Caribe, Nicaragua.

El gréfico 4.1 indica que la gran mayoria de los de-
portados centroamericanos durante la tltima década
eran oriundos de Honduras, Guatemala y El Salvador,
en tanto Nicaragua, Costa Rica y Panama contribuye-
ron con una porcion minima del total. El grafico tam-
bién muestra que las deportaciones aumentaron con el
paso del tiempo; que en 2002 comenzd un primer salto
y que desde el 2005 la estrategia se viene acelerando
de manera ostensible. Y en su parte inferior el grafico
senala que alrededor de una cuarta parte de los depor-
tados —la mayoria originarios del Tridngulo Norte- te-
nian antecedentes penales en Estados Unidos.

Los datos sugieren pues que las repatriaciones
efectivamente ayudan a trasladar delincuentes y a im-
portar practicas criminales propias de los Estados
Unidos. Sin embargo no sabemos qué tantos repa-
triados se vinculen a pandillas locales, ni es seguro
que el tener “antecedentes penales” en aquel pais ne-
cesariamente implique peligrosidad. Y por supuesto
es cierto que la mayoria de los deportados carecen de
antecedentes penales y que la mayoria de los pandi-
lleros no han vivido en Estados Unidos.

8. Las maras: ¢una transnacional?

A diferencia de casi todas las pandillas del mundo,
la MS-13 y la 18 han adquirido una dimensién in-
ternacional, pues actiian simultdneamente en Es-
tados Unidos, México, Honduras, Guatemala y El
Salvador. La convivencia en ciudades y carceles nor-
teamericanas -y el crimen organizado- se han en-
cargado de estimular esta expansion, a punto tal que,
en opinion de algunos analistas, hoy esas maras se-
rian estructuras jerarquicas cuyo mando superior se
encontraria en Los Angeles (Cruz, sf:3; Demoscopia
S.A., 2007:60.63; Santamaria, sf:101-123).

Pero la transnacionalizacion seria parcial ape-
nas. Una encuesta en Guatemala encontré que dos
de cada tres pandilleros niegan la existencia de vin-
culos con pandillas de otros paises, y apenas uno de
cada cinco piensa que las 6rdenes vienen del exterior.
En El Salvador, el 70% de los entrevistados en la car-
cel no habia tenido relacién con pandilleros extran-
jeros, y menos de la cuarta parte admite que exista
una jerarquia internacional (Santamaria, sf:101.123).
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Una nueva estrategia contra las pandillas

En julio de 2007, el Departamento de Estado
anuncio la “Estrategia para combatir las pandi-
llas criminales provenientes* de Ameérica Central
y México”, una accion de caracter integral basa-
da en cinco ejes: (a) Diplomacia; (b) repatriacion
(“compartir informacién y mejorar el proceso de
retornar a los miembros de pandillas que hayan
llegado ilegalmente a Estados Unidos, y cuando
sea posible, ayudar a los miembros de pandillas
gue regresan a ser elementos productivos en sus
comunidades”); (c) cumplimiento de la ley, esto
es, accionar policial conjunto, especialmente por
medio de Ia recién creada Unidad Transnacional
Antipandillas en El Salvador; (d) mejora de la ca-
pacidad institucional, y (e) programas de preven-
cion nacionales y regionales.

Sin embargo, la importancia que a esta nueva
estrategia otorgan los Estados Unidos queda

Recuadro 4.3

en entredicho cuando se observan los montos
asignados a tan ambicioso programa. La norma
“Consolidation Appropriations Act, FY2008”
(H.R. 2764/P.L. 110-167)** incluye una provision
de 8 millones de délares para combatir a las pan-
dillas, tres millones mas de los solicitados por la
administracion. Por otra parte, en septiembre de
2007 se reprogramaron unos fondos destinados
a la lucha contra el trafico de drogas en la zona
andina, que pasarian a la estrategia antipandi-
llas. De los 16 millones de daélares reprogramadaos,
unos 4,55 millones se destinan a prevencion de
pandillas y reduccion de la demanda de droga en
Honduras, Guatemala y El Salvador. De ese mon-
to, 850.000 dalares iran a prevencién, 600.000
a la reforma de las prisiones, 175.000 para quitar
tatuajes a pandilleros y un millén de dolares para
un programa de la OEA sobre jovenes en riesgo™*.

* Llama la atencion el hecho de que el gobierno estadounidense considere que el problema viene de afuera, maxime teniendo en cuenta las declaraciones
de algunos de sus responsables en materia de seguridad y de que en aquel pais se estima que existen unas 24.000 pandillas y 770.000 pandilleros, segtn
Medina, Juanjo; Mateu-Gelabert, Pedro. 2007. En: Prélogo a Demoscopia S.A. Maras y pandillas, comunidad y policia en Centroamérica, Guatemala, ASDI 'y

Banco Centroamericano de Integracion Econémica (BCIE):xi.

** Ribando Seelke, Clare. 2008. Gangs in Central America. En: Congresional Research Reports (RL34112), Congressional Research Service. 17 de octubre [en
linea). Disponible en: http://assets.opencrs.com/rpts/RL34112_20081017.pdf (recuperado: 24 de marzo de 2009).
Fuente: elaboracion IDHAC, 2009-2010, a partir de Congresional Research Reports, 2008.

Por eso otro estudio concluye que la “comunicacion
transnacional no parece ser altamente organizada ni
constante” (Falkenburger y Thale, 2008:46).

9. ¢Como responden
las pandillas a la mano dura?

Para enfrentar “el problema de la criminalidad”, varios
paises de la region adoptaron politicas de “mano dura”
cuya eficacia serd evaluada en un préximo capitulo.
Pero aqui es necesario anticipar que, en relacion espe-
cifica con las pandillas juveniles, estas medidas apa-
rentemente tuvieron el efecto no previsto ni buscado
de que estos grupos se volvieran mas transnacionales,
mas clandestinos y mas violentos. Algunos pandilleros

perseguidos se habrian desplazado al exterior, usando
y reforzando las redes estructuradas. Otros dejaron
de reunirse en lugares publicos, de tatuarse o de lle-
var ropas llamativas. E incluso algunos que no eran
muy violentos optaron por armarse para confrontar
a la Fuerza Publica (Cruz, sf:13; Falkenburger y Thale,
2008:81). Esta fue una de las consideraciones que llevé
al propio gobierno de Estados Unidos a replantear su
estrategia respecto de las pandillas (recuadro 4.3).

10. ¢Participan las maras del crimen
organizado?

Algunas fuentes sostienen que a comienzos de si-
glo ya era posible advertir la vinculacion entre las

m
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maras y los carteles de la droga (Arana, 2005:98-110).
Un estudio comisionado por la Agencia de los Esta-
dos Unidos para el Desarrollo Internacional (Usaid)
considera que el crimen organizado hace parte de la
jerarquia internacional de las maras, pero a continua-
cion advierte que “no todos los pandilleros tienen los
mismos objetivos, estan involucrados en las mismas
actividades o exhiben el mismo nivel de violencia”
(Usaid, 2006:5-6 y 13); y todavia otros estudios con-
cluyen que los lazos entre pandillas y carteles son
débiles y esporadicos (Centro de Estudios y Progra-
mas Interamericanos, 2007:3). Otra vez entonces ha-
bremos de concluir que hay entrecruces parciales y
cambiantes entre la redes de densidad variante que
llamamos maras y las redes ciertamente mas tupidas
del crimen organizado.

11. ¢Cual es el papel de las carceles?

La prision es un lugar de encuentro entre delincuen-
tes de distintas procedencias, y por eso ha servido
para estrechar relaciones entre las pandillas juveni-
les y el crimen organizado. Pero también ocurre que,
para sobrevivir y defenderse en el medio brutal que
lo rodea, el prisionero se asocia con sus pares, lo cual
le habria dado mas cohesion a las pandillas''.

12. ¢Pero cuantos delitos cometen los
pandilleros?

Dijimos que las pandillas juveniles nos interesan
en tanto incurren o inducen la ejecucion de delitos
violentos o predatorios contra los centroamericanos
y centroamericanas. Y en efecto las pandillas o sus
miembros llevan a cabo homicidios en rifia u ho-
micidios por encargo, participan en secuestros y en
asaltos sexuales y practican distintas modalidades
del robo, ademads de extorsionar a pequefios comer-
ciantes, transportistas y vecinos, vender droga al por

menor y colaborar, como vimos, con los carteles de la
droga y otras organizaciones criminales.

No obstante, por la “cifra oscura” y porque no
es facil saber si el acusado es pandillero y si cometié
el crimen por ser pandillero, no es facil determinar
cuantos delitos se deben a las pandillas. Un informe
de policia para el afio 2003 sostiene que los homi-
cidios cometidos por pandilleros representaron 45%
del total en El Salvador y Honduras y 20% en Gua-
temala (mientras que en Costa Rica, Nicaragua y
Panama se reportaron apenas 2, 11 y 29 homicidios,
respectivamente) (Comision de jefes y jefas de Poli-
cia de Centroamérica y El Caribe, 2003). Pero estas
cifras parecen muy exageradas: en Honduras, menos
del 5% de los delitos son cometidos por jévenes me-
nores de 18 anos de edad (oNUDD, 2007:17-18), en El
Salvador solo el 8% de los homicidios con armas de
fuego en 2002 pudieron atribuirse a las maras, y en
Guatemala en el 2006 solo el 14% de los homicidios
dolosos parecerian haber sido imputables a las maras
(Naciones Unidas, 2007: 62-71).

13. ¢Como se relaciona el pandillero con
su comunidad?

Ser pandillero no es un oficio de tiempo completo, de
suerte que muchos de estos jovenes estudian o tra-
bajan en empleos formales o, mas tipicamente, en el
sector informal. Los ingresos laborales o ilegales que
recibe el pandillero a menudo son parte del presu-
puesto del hogar ~de modo que su encarcelamiento
es un gravamen para la familia-. Y en todo caso el
pandillero no es un extrafo sino un muchacho que
creci6 en el barrio o colonia y ha tejido relaciones
afectivas e instrumentales con otros miembros de la
comunidad, por lo cual los parientes, amigos y veci-
nos forman circulos de apoyo social y hasta logistico
para estos grupos. A medio camino entre el temor y

la solidaridad, las comunidades urbanas de América
—>

111 En El Salvador hace unos afios se adopt6 la politica, hoy finiquitada por inoperante, de agrupar a las pandillas segtn fueran de la MS-13 o de

la 18 en distintos centros penales.
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Juventud y seguridad ciudadana en Nicaragua

A diferencia de otros paises de la regién, desde
fines de los afios 1990 la violencia juvenil en Nica-
ragua ha sido enfrentada con politicas de preven-
cion en lugar de las medidas de mano dura. Estas
politicas han sido ejecutadas principalmente por
la sociedad civil y mas tarde por la Policia Nacional,
al crearse el Departamento de Asuntos Juveniles.

Los esfuerzos de prevencion se orientaron a co-
rregir las causas de la violencia juvenil y la cultura
de violencia, lo cual condujo a la disminucion del
nimero de pandillas en la capital y en ciudades
como Matagalpa, Esteli, Chinandega y Leon, a la
disminucién de delitos y a una mejoria en la situa-
cién de seguridad de las comunidades afectadas.

Las principales organizaciones de la sociedad ci-
vil gue adelantaron estos esfuerzos y aportaron
modelos de intervencion que luego han sido siste-
matizados, son el Centro de Prevencion de la Vio-
lencia (Ceprev) la Fundacion Nicaragua Nuestray la
Fundacion Desafios, las cuales han intervenido en
diferentes zonas de la capital y en ciudades como
Esteliy Chinandega. Los programas promueven la
mediacion de conflictos y la pacificacion de gru-
pos juveniles enfrentados, la reinsercién de los
adolescentes y jovenes en el sistema educativo,
la oferta de becas de formacién técnica, la supe-
racion de adicciones, la organizacion vy las alianzas
comunitarias, el apoyo a microempresas, la reduc-
cion de la violencia intrafamiliar, los cambios en
las creencias de género acerca de la masculinidad
y la promocion de actividades deportivas.

Las instituciones publicas también han desem-
pefiado un papel importante en el trabajo con
jovenes. Cabe destacar el programa de seguridad
ciudadana financiado por el BID, donde participan
en forma coordinada la Policia Nacional, el siste-
ma penitenciario, la Secretaria de Ia Juventud, el
Ministerio de la Familia y el Ministerio de Educa-
cion, principalmente.

Otros aspectos que contribuyeron a gue en Nica-
ragua no existan los mismos niveles de violencia
juvenil gue en el resto de la regién han sido: la en-
trada tardia del narcotrafico y del trafico de armas
y de los procesos de debilitamiento institucional,

Recuadro 4.4

debido a la guerra de los afos 1980, |a secuela po-
sitiva de la Revolucion Sandinista en la creacion
de redes sociales, y la existencia de una Palicia
Nacional con un perfil de servicio y de integracion
en la comunidad, abierta a incorporar un enfoque
preventivo en su actuacion.

Otra diferencia importante fue la migracién juve-
nil dirigida mas hacia Costa Rica y Miami, donde
el fenémeno de las pandillas no tenia la magnitud
que alcanzd en Los Angeles, desde donde fueron
deportados hacia El Salvador y Honduras miles de
jovenes organizados en las maras mas conocidas
de la region, la Salvatrucha y 1a 18.

En la Costa Caribe, el problema de las pandillas no
llegd a tener tanto relieve como el aumento del
narcotrafico -que involucré también a los jévenes
en calidad de colaboradores o de consumidores-.

Las principales amenazas actuales a los logros al-
canzados en esta materia son la crisis economica
y social gue puede llevar al aumento de los deli-
tos, especialmente de los robos con intimidacion,
el crecimiento del narcotrafico en las principales
ciudades del pais, del trafico de armas, de |a trata
de personas y de otros delitos relacionados con el
crimen organizado y la utilizacién de jévenes orga-
nizados en pandillas como fuerzas de chogue en
enfrentamientos politicos.

Para frenar esta tendencia, es urgente impulsar
politicas de empleo para la juventud y estimular
el desarrollo de microempresas juveniles, fortale-
cer la labor de prevencién realizada por la sociedad
civil, mejorar la coordinacion entre el gobierno y
la sociedad civil para ampliar la intervencién co-
munitaria. Fomentar el deporte y la recreacion en
las zonas afectadas, aplicar decididas politicas de
rehabilitacion en los centras penitenciarios, forta-
lecer la accién policial contra el narcotrafico e im-
pulsar politicas de salud para el tratamiento de las
adicciones gue afectan a un alto porcentaje de los
jovenes en Nicaragua.

Monica Zalequet
Directora
Centro de Prevencion de Violencia de Nicaragua
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—
Central tienen pues una relacién ambivalente con las
pandillas (Jiménez Larios, 2007:9-10).

Llegados a este punto, no cabe duda de que las
maras constituyen una fuente de inseguridad ciudada-
na, especialmente para los paises del Triangulo Norte.
Pero repitamos que el fenémeno es complejo, hetero-
géneo y cambiante. Y agreguemos que el problema tie-
ne raices sociales tan hondas y tan diversas como las
familias rotas, el fracaso de la escuela, el desempleo,

la frustracién del migrante hacia Estados Unidos o la
represion indiscriminada que alimenta el espiral de
intolerancias; por eso entre los propios paises centro-
americanos hay diferencias tan marcadas al respecto
como las que ilustra el recuadro 4.4. En estas circuns-
tancias es imperioso distinguir lo que es distinto, no
satanizar a los jovenes y asegurarse de que el peso de
la ley recaiga sobre los individuos que han cometido
delitos y sin salirse de la ley so pretexto de aplicarla.
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Capitulo 5

Los delitos silenciados

Sumario

Inseguridad y minorias étnicas. El peligro
de ser joven en América Central. Seis
formas de abuso contra la nifiez. Género e
(in)seguridad. Violencia contra las mujeres:
conceptos, y femicidio, violencia sexual,
otras formas de violencia. La corrupcion y
sus modalidades: poderes facticos, grandes
desfalcos, corrupcion gris, “captura del
Estado”. Causas y efectos de la corrupcion.




a mayoria de los delitos no se denun-

cian, y eso da pie al problema de la

“cifra oscura” que comentamos en el

capitulo 3. Pero ademas existen ciertas

fuentes de inseguridad objetiva para

las personas que afectan gravemente
su desarrollo humano y sin embargo no son percibi-
das -0 no son percibidas claramente- como causantes
de inseguridad ciudadana. Nos referimos ante todo a
la corrupcion que afecta el patrimonio colectivo (sec-
cién B) y a las acciones de violencia o de despojo que
padecen ciertos individuos en virtud de atributos que
son objeto de discriminacion social (como decir su
origen étnico, su género o su edad —seccion A-). Estas
conductas constituyen mala in se y estan penalizadas
de modo mas o menos preciso en los siete paises bajo
analisis; pero ni la comunidad ni las autoridades las
toman muy en serio, de manera que suelen ser tole-
radas, que sus autores suelen quedar impunes y que
sus victimas suelen quedar desprotegidas. Por eso las
llamaremos los “delitos silenciados”.

El silencio se debe en mucho a que la idea co-
mun de inseguridad “ciudadana” se refiere al delito
“ordinario” que sucede o que proviene “de la calle” (o
sea “de la ciudad”) que tiene lugar entre desconoci-
dos, y cuya victima es “el ciudadano” tipico (o sea “el
hombre de bien”). Esta nocién de la inseguridad sin
duda capta una parte fundamental del problema —in-
cluido el hecho de que el “delito ordinario” también
afecta a las personas que padecen la discriminacion

social, como también puede afectar a los bienes que
son parte del patrimonio colectivo-.

Pero ya en el capitulo 1 advertimos que al lado y
ademas de aquella (in)seguridad, digamos, “generali-
zada”, existen inseguridades que afectan a personas o
a grupos especificos. A diferencia del delito ordinario
que viene dela calle —y por eso causa alarma- diriamos
que estas otras formas del abuso se silencian porque
transcurren en el hogar o en la “vida privada”, y que las
practicas corruptas se silencian porque ocurren en la
quietud de los despachos oficiales o, paraddjicamen-
te, porque transcurren en la vida genuinamente “pu-
blica” que sin embargo no percibimos como publica-.

A. Las inseguridades invisibles

La discriminacion social es un fenémeno comin en
todo el mundo, y de este mal no escapan las socieda-
des centroamericanas. “Todos somos iguales” —decia
Orwell- “pero unos somos mas iguales que otros™
no solo somos “hondurenos” o “panamenos” a secas,
sino que ademas portamos otras identidades innatas
o independientes de nuestra voluntad —el sexo, el co-
lor de la piel, la edad...-, identidades estas que tam-
bién condicionan nuestras oportunidades y nuestras
formas de interactuar o de participar en los distintos
ambitos de la vida social.

Cada una de aquellas identidades conlleva
ciertos privilegios y ciertas barreras que abren o
cierran caminos para el desarrollo humano; pero
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hay algunas identidades cuyo balance es negativo
porque impiden mas que ayudan el acceso a los bie-
nes socialmente valorados. En este caso hablamos
de “discriminacién social”, que puede ser mas o
menos intensa, mas o menos infranqueable y mas
0 menos “sistémica” o expresarse en una o en va-
rias esferas institucionales (la familia, la educacidn,
el trabajo, la politica, la recreacion, o la seguridad
frente al crimen). Las identidades que aumentan
el riesgo o el temor de sufrir algin delito son en
principio una forma de discriminacion en la esfera
de la seguridad; pero resulta mas exacto decir que

Es importante advertir que la atenciéon de las
inseguridades invisibles es una obligacion del Esta-
do en tanto ellas son parte esencial de lo que llama-
mos “seguridad ciudadana” -y mas adn en aras de
la equidad que reclama el desarrollo humano-. Pero
precisamente porque son invisibles, estas insegurida-
des no figuran o apenas si figuran en la agenda del
debate oficial sobre (in)seguridad ciudadana: antes
y detras de “las politicas de seguridad” estd el filtro
del sistema politico que privilegia las perspectivas y
las urgencias de seguridad de “los ciudadanos mas
iguales que otros”.

“Todos somos iguales” -decia Orwell- “pero unos somos
mas iguales que otros”: no solo somos “hondurefios” o
“panamenos” a secas, sino que ademas portamos otras
identidades innatas o independientes de nuestra voluntad

-el sexo, el color de la piel, la edad...-.

la discriminacién de (in)seguridad no consiste en
estar expuesto a mds riesgo sino a un desbalance
mayor o mas marcado entre las amenazas y la pro-
teccion que el sistema social ofrece a estas personas.
Por ejemplo: ser mujer aumenta el riesgo de sufrir la
violencia doméstica, pero ante todo y ademas con-
duce a que el sistema social no proteja a las victimas
potenciales o actuales de este tipo de abusos.

Las precisiones anteriores ayudan a entender el
fenémeno de las “inseguridades invisibles” (mejor
dicho, “invisibilizadas”) o situacién de los grupos
expuestos a un especial desbalance entre riesgo y
proteccion frente al delito violento o predatorio. Tal
desbalance puede resultar de que (a) las personas en
cuestion tengan una mayor exposicion o una mayor
sensibilidad a un cierto tipo o modalidad del delito
violento o predatorio, o de que (b) la ley no tipifique o
no castigue con igual severidad el delito en el caso de
estas victimas, o de que (c) las autoridades, la comu-
nidad y hasta la misma victima tengan mas toleran-
cia o persigan estos delitos con menor ahinco.
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1. Las minorias étnicas

La discriminacion de (in)seguridad puede operar en
principio sobre las mismas bases que operan las otras
formas de discriminacidn social, es decir sobre las ba-
ses del origen étnico-cultural, del género o de la edad
de las personas. Las minorias étnicas, lingiiisticas, na-
cionales, religiosas y hasta politicas pueden y suelen
ser objeto de discriminaciéon mas o menos sistema-
tica; seria el caso, en Centroamérica, de los pueblos
indigenas y de los afroamericanos, de inmigrantes
de ciertas nacionalidades a ciertos paises, quizas de
algunos grupos religiosos y, por la época de las dic-
taduras, el de los militantes de la oposicion politica.
Pero los pueblos indigenas de América Cen-
tral (como tal vez también las comunidades negras
tradicionales) en general registran tasas de crimi-
nalidad menores que las del resto de la poblacién,
y en este sentido no cabria decir que estén “discri-
minadas”; sus inseguridades mas bien provienen de
los procesos historicos de expropiacion de la tierra

i
1

u
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Foto. Walter Sotomayor,

y de la violencia selectiva que sufrieron por ejemplo
en Guatemala. Aunque hoy por hoy estos problemas
persisten en algun grado y bajo ciertas modalidades,
es mas preciso afirmar que los problemas especiales
de inseguridad que afectan a las minorias étnico-cul-
turales de América Central tienen que ver sobre todo
con su ubicacion en territorios donde la ausencia de
Estado da pie a expresiones singulares de la crimina-
lidad, como se observa por ejemplo en las regiones
autéonomas de Nicaragua (recuadro 5.1).

2. Edad e inseguridad

Tanto la probabilidad de delinquir como la de ser
victima de delitos estdan claramente asociadas con la
edad. Por una parte el uso de la violencia fisica es mas
comun entre los jovenes, y los delincuentes ordina-
rios tienden a “jubilarse” mas temprano que el resto
de los mortales. Por otra —y si evocamos el prototipo
del “ciudadano” adulto- inferiremos que las insegu-
ridades “ciudadanas” de los otros tres grupos etarios
-nifios, jovenes y ancianos- suelen ser “invisibiliza-
das” en todas partes. Aun en ausencia de estudios so-

bre el particular, sabemos que también en América
Central las personas de la tercera edad tienen mas
riesgos y mas temor de transitar por las calles o de
hacer cola para cobrar sus pensiones a fin de mes.
Pero, dada la piramide demografica, son sobre todo
los menores y los jovenes quienes reclaman analisis
especial en nuestro Informe.

2.1 El peligro de ser joven

La inseguridad de los jovenes centroamericanos es
simplemente dramatica. Como concluye una inves-
tigacion reciente, la probabilidad de que un joven de
América Latina muera siendo victima de un homicidio
es treinta veces mayor que la de un joven de Europa y
setenta veces superior a la de los jévenes de paises como
Grecia, Hungria, Inglaterra, Austria, Japén o Irlanda.
El Salvador ocupa el primer lugar entre los 83
paises del mundo que fueron ordenados segun la
tasa de homicidio de personas entre 15y 24 afios de
edad (92,3 muertes por cada 100.000 habitantes) y
Guatemala se sitia en el cuarto lugar (55,4) —des-

pués de Colombia (73,4) y de Venezuela (64,2)-;
—
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(In)seguridad ciudadana en las regiones auténomas de Nicaragua

Aungue su “autonomia” no se ha concretado de
manera suficiente, las dos regiones auténomas
del Atlantico Sur (RAAS, capital: Bluefields) y Nor-
te (RAAN, capital: Bilwi) de Nicaragua, son las tni-
cas declaradas “auténomas” en Centroamérica®
por su caracter multiétnico, pluricultural y multi-
linglistico™™.

Sus pueblos y comunidades, por adscripcion étni-
cacorresponden a 30% de poblacion indigena, 11%
afrocaribefia y 59% mestiza***. Histéricamente
estas regiones han sido aisladas y saqueadas por
su gran rigueza natural y multiétnica, por razones
culturales y geopoliticas; su incorporacion formal
al pais se produjo a finales del siglo XIX, después
de haber estado en forma parcial e intermitente
bajo el control britanico. La Ley 162 de 1996 reco-
noce como lenguas de uso oficial en Ias regiones
auténomas, ademas del espafiol, el miskitu, el
creole, el sumo, el garifona y el rama.

Los habitantes de la RAAS vy la RAAN enfrentan
conflictos histéricos por la delimitacién de los
territorios y tierras comunales, la colonizacion
desordenada, los altos niveles de pobreza y des-
igualdad y el muy bajo nivel de desarrollo humano
(34% menor que el de Nicaragua) sumados a la
crisis de identidad creciente entre lo global y lo-
cal. Estas regiones son ademas vulnerables por su
extension, por la escasa presencia institucional y
por la falta de infraestructura econémica y social,
todo lo cual resulta en consecuencias indeseables
como la pérdida de tradicion cultural, la desarti-
culacion del tejido social, el consumo de drogas, la
corrupcion y la violencia. Por otra parte el Caribe
de Nicaragua es una ruta de transito, abasteci-
miento y descanso para el narcotrafico del Sur al
Norte y el trafico de armas del Norte al Sur.

Fuentes:

Recuadro 5.1

En estas regiones se produce 7% de las denuncias
por delito conocidas por la Palicia en el ambito na-
cional (2005-2007). La “cifra oscura” es muy alta
debido a la gran extension territorial, la limitada
cobertura palicial v judicial y las dificultades de
comunicacion. El indice delictivo por cada 100.000
habitantes es ligeramente mayor en la RAAS (5%)
que enla RAAN (1.205 casos por 100.000 habitan-
tes). Entre 2006 y 2007 aumentaron de modo
pronunciado y por encima del promedio nacional
las tasas de homicidio (aumento del 47%) de vio-
lacién (69%) y de robos (del 41%).

Y sin embargo han faltado las politicas publi-
cas integrales, sostenibles y diferenciadas gue
atiendan la regién en sus particularidades mul-
tiétnicas. Incluso falta reconocer y apoyar la apli-
cacion legitima del derecho consuetudinario, (los
wihtas o jueces comunitarios miskitus, creoles o
sumu-mayangnas) para administrar los conflictos
cotidianos en armonia con el derecho positivo na-
cional y viceversa.

Esta situacion de inseguridad, amenazas v ries-
gos requiere de paliticas publicas diferenciadas
y de largo plazo, junto con la reforma del Estado
nacional monoétnico y excluyente para convertir-
lo en un Estado multiétnico que permita formas
diferenciadas de ciudadanias (derechos y deberes)
sensibles cultural y étnicamente.

*  Constitucién Politica de Nicaragua. 1987. Estatuto de la autonomia de
las regiones de la Costa Atlantica de Nicaragua. 1997. Articulos 89-91.

** Tienen una extensién de 59.566 kilometros cuadrados, que correspon-
de a 47% del territorio nacional, con el 12,8% de |a poblacién total en
2007y con 12 habitantes por kilémetro cuadrado.

***|DH 20065. Las regiones auténomas de la Costa Caribe, PNUD.

Nota: los datos demograficos provienen del Instituto Nacional de Informa-
cion de Desarrollo de Nicaragua (Inide), pero estas cifras han sido cuestio-
nadas por casi todos los veinte municipios de las regiones auténomas y sus
autoridades. Las cifras de delitos provienen de los Anuarios estadisticos de
la Policia Nacional de Nicaragua 2005, 2006 y 2007.

- Oficina PNUD Nicaragua. Informe de Desarrollo Humano 2005. Las regiones auténomas de la Costa Caribe ¢Nicaragua asume su diversidad?
- Foros de reflexion sobre la seguridad ciudadana en Costa Caribe en el marco del proceso del IDH Regional 2008-2009 sobre seguridad ciudadana, RAAS
(Region Auténoma del Atlantico Sury Rio San Juan, Bluefields, 8 de octubre de 2008) y RAAN (Region Autonoma del Atlantico Norte y triangulo minero,

Bilwi, 22 de octubre de 2008).

124

Informe sobre Desarrollo Humano para América Central 2009-2010  f

—
pero incluso los paises mas “pacificos” de nuestra
region ocupan lugares desfavorables: Panama esta
en el puesto 13 (17,8 muertes por 100.000 jovenes),
Nicaragua en el 14 (16, 6) y Costa Rica en el lugar 22
(9,2) (Waiselfisz, 2008:12 y 17).

2.2 La nifiez desprotegida

Pensamos en la infancia como en la “edad dorada”,
y asi tal vez lo sea para la mayoria de las nifias y los
nifos de América Central. Muchas de ellas y ellos sin
embargo son victimas de abusos delictivos respecto
de los cuales existe en general poca conciencia y un
grave déficit de proteccion social. Pese a la falta de
datos sobre la inseguridad (“invisibilizada”) de la ni-
fiez, aludiremos brevemente a seis de sus expresiones
mads preocupantes: (a) Los homicidios de menores y
su participacion en actividades delictivas; (b) el abu-
so por parte de las autoridades; (c) el maltrato en el
hogar; (d) los abusos sexuales; (e) la explotacion labo-
ral, y (f) la explotacion sexual de caracter comercial.

a. Homicidios de menores y menores delincuentes

Ni siquiera los nifios o las nifias logran exceptuarse
del clima de violencia de la region. Sirva como ejem-
plo El Salvador, donde 403 menores de edad fueron
asesinados en el afio 2006 (Instituto de Medicina
Legal, 2006:423) —o el 10% del total de asesinatos en
ese ano-. En Guatemala en 2005 fueron asesinados
418 nifios o nifias (Luz, 2007:43 y 45). En Honduras
durante la tltima década 4.705 nifios, nifas y adoles-
centes fueron victimas de homicidio —y Casa Alianza
(2009:5) informa que algunos de estos crimenes son
atribuidos a las autoridades de seguridad o a grupos
extraoficiales—. Por otro lado hay evidencia de que
algunos menores participan en actos criminales y
son utilizados por bandas delictivas o por maras; en
El Salvador, 6% de los delitos registrados entre 2000
y 2006 fueron atribuidos a menores de edad (Comi-
sién Nacional de Seguridad Ciudadana y Paz Social:
2007:31), en Panamé en 2001, este dato ascendid a

9,3%, en Nicaragua a 9% en 2001, y en Honduras a
5,5% en 1999 (Naciones Unidas, 2004:42).

b. Abusos de las autoridades

Si bien es imposible precisar la magnitud de la violen-
cia practicada por agentes del Estado o por los fun-
cionarios responsables de los lugares de reclusion de
nifos, nifas y adolescentes, algunas fuentes estarian
indicando que, sin ser una practica habitual, esta se
da con alguna frecuencia. Como acabamos de notar,
en Honduras se sefala a las autoridades como res-
ponsables de algunos de los homicidios de menores,
mientras los niflos de la calle en Guatemala suelen ser
detenidos por la policia y pueden pasar meses reteni-
dos a la espera de una decision judicial sin asistencia
legal de ningun tipo (Human Rights Watch, 2000).
En cuanto alos centros de internamiento, el principal
problema se deriva de las condiciones inadecuadas
de reclusion, entre las cuales se mencionan el hacina-
miento en los dormitorios, las instalaciones sanitarias
deficientes, la falta de atencion médica y una oferta
educativa insuficiente; ademads, en paises como Gua-
temala y Honduras han tenido lugar graves hechos de
violencia (Naciones Unidas, 2004:39 y 40).

c. Maltrato en el hogar

Las violencias fisica, verbal y sexual son las formas
mas comunes del maltrato infantil en el hogar (Save
the Children, 2003:27), pero los registros estadisticos
solo suelen mostrar aquellos casos de mayor gra-
vedad, quedando ocultas muchas situaciones coti-
dianas de abuso fisico, emocional o siquico. Como
senala un Informe del Secretario General de Nacio-
nes Unidas (2004:31), el hecho de no poder denun-
ciar a tiempo por ser menores y la tolerancia social
frente a estos abusos hacen que en su gran mayoria
ellos queden silenciados. Sin embargo una encuesta
elaborada por el Gobierno de Costa Rica revel6 que el
14% de los entrevistados de uno y otro sexo admitian
tener un familiar que habia sido agredido; las nifias
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y nifos representaban respectivamente el 14 y el 16%
del total de las victimas; el padre era responsable del
23% de las agresiones, la madre del 13%, una herma-
na mayor del 6% y otros miembros del grupo familiar
del 13% (Save the Children, 2003:23).

d. Abusos sexuales

En paises como Nicaragua y Honduras, mas del 60%
de las violaciones y entre 50 y 90% de los abusos des-
honestos (tocamientos, exhibicién, etcétera) tienen
como victimas a mujeres menores de 20 afos. En-
cuestas escolares llevadas a cabo en Costa Rica y Pa-
nama muestran que entre el 5y el 40% de las mujeres
adolescentes han sufrido al menos una vez de abusos
sexuales (Save the Children, 2003:27).

e. Explotacion laboral

Seguin estimaciones de la orT, en 2005 habia unos
19,7 millones de nifias, nifios y adolescentes de entre
5y 17 afos que en América Latina participaban de
actividades econémicas. De estos, 12,6 millones lo
hacian en trabajos no permitidos para su edad o que
son considerados como una de las “peores formas de
trabajo infantil” (prTI) (Naciones Unidas, 2004:24).
En el caso de América Central, los nifios, nifias y
adolescentes en cuestion estarian dedicados al traba-
jo doméstico no remunerado, a tareas no apropiadas
para su edad o a labores peligrosas, como decir el tra-
bajo en basureros y mercados (que implica alto riesgo
de accidentes, infecciones, enfermedades de la piel o
similares) o el trabajo con fuegos pirotécnicos (con
riesgos de quemaduras o inhalacién de gases).

f. Explotacion sexual comercial

Una investigaciéon indicaba que al menos 50.000
menores centroamericanos y mexicanos ejercian la

Tanto la probabilidad de delinquir
como la de ser victima de delitos estan
claramente asociadas con la edad. El
uso de la violencia fisica es mas comun
entre los jovenes, y los delincuentes
ordinarios tienden a “jubilarse” mas
temprano que el resto de los mortales.

prostitucion forzada; otras investigaciones y estu-
dios indican que existe un trafico de nifios y nifias
entre los distintos paises centroamericanos que son
vendidos entre 100 y 200 dolares (Save the Children,
2003:79). El turismo parece haberse convertido en
uno de los principales responsables de esta situa-
cioén'; la o1t revela que cerca de 20% de la explotacion
sexual infantil que ocurre en los paises de Centro-
américa y el Caribe es protagonizada por turistas y
extranjeros (El Mundo, 15 de marzo de 2007).

3. Violencia contra las mujeres

La literatura sobre (in)seguridad y género es abun-
dante y a menudo es polémica (Moser, 2004:99-117;
Valier, 2002; Hagan, 2003; Flavin, 2003); ella argu-
menta, por ejemplo, que la criminologia tradicional
tiene un sesgo androcéntrico, que no reconoce el im-
pacto de la socializacién masculina sobre la crimina-
lidad, que subestima las necesidades de las victimas,
o que excluye el estudio de ciertas modalidades de
violencia que recaen sobre las personas por razén
de su género. Y es porque, en efecto, esta forma de
discriminacion no se refiere solo a las mujeres sino,
ocasionalmente, a los hombres (por ejemplo al espo-
so maltratado por su cédnyuge) y cada dia mas, a la
violencia y otros abusos que padecen las minorias
sexuales.

11 De acuerdo con estadisticas de la Organizacion Internacional del Trabajo (01T), de los cerca de 800 millones de viajes turisticos que se
produjeron en 2006 en todo el mundo, 160 millones tenian como objetivo el turismo sexual y de ellos, algo mas de cinco millones, buscaban

sexo infantil (El Economista.es, 9 de marzo de 2007).
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Aunque en América Central casi no existe infor-
macion al respecto, no hay duda de que las minorias
lesbianas, gay, bisexuales, transexuales y transgénero
son objeto frecuente de homicidios o de lesiones mo-
tivadas por el odio y a menudo con la inactividad o
complicidad de los vecinos y de las autoridades (por
ejemplo Amnistia Internacional, 2007; Observatorio
Da Mulher, 2009).

Pero el vacio de saber -o sea el silenciamiento—
es, si cabe, ain menos aceptable en relacion con las
inseguridades que padecen las mujeres centroame-
ricanas, y por eso decidimos adelantar un estudio
especial en paralelo al Informe, cuyos hallazgos se
resumen a continuacion?. Tras una breve contextua-
lizaciéon del problema, en esta seccién revisaremos
los conceptos pertinentes y la informacion estadis-
tica que fue posible recabar, con énfasis sobre el “fe-
micidio”, la violencia sexual y la violencia doméstica
o intrafamiliar.

3.1 La mujer como infractora y como victima

Las mujeres por supuesto estdn expuestas a todos
los delitos que examinamos en el capitulo 3 y en este
sentido lo dicho hasta ahora vale para ellas tanto
como para los varones. Sin embargo la (in)seguridad
ciudadana no es igual para ambos sexos, puesto que
hombres y mujeres participan en el delito de modos
distintos y estan expuestos a distintos riesgos.

e Lo primero significa que ciertas ofensas son pre-
ponderantemente femeninas (como el homicidio
del cényuge maltratante) y sobre todo que “los

hombres cometen mas delitos que las mujeres.
Esta ha sido una constante a lo largo de la histo-
ria, en todas las sociedades y para practicamente
todo tipo de delitos (...). La mayoria de las mu-
jeres infractoras incurren en delitos ordinarios
—principalmente pequefos robos y fraudes, nar-
comenudeo, prostituciéon o agresiones no muy
graves contra sus hijos o sus compaifieros- y al-
gunas de ellas reinciden a lo largo de los afios,
pero no son criminales de carrera y es muy raro
que ejecuten crimenes de gravedad (...). La per-
sistencia notable de estas diferencias se debe en
parte a la prolongada vigencia histérica de las
relaciones de género y en parte a las diferen-
cias fisico-sexuales subyacentes” (Stenfensmeir
y Allan, 1996). Las sociedades centroamerica-
nas no se exceptuan por supuesto de esta regla,
aunque aqui hallamos una peculiaridad que vale
destacar: en los paises donde se cuenta con in-
formacion, la mitad de las mujeres internadas en
carceles estdn acusadas de la venta de narcdti-
cos’, lo cual ya sefiala el peso que tiene este asun-
to en la criminalidad de la region.

Por otra parte la nocién misma de “riesgo” (o sea
la base de la “inseguridad”) varia con el sexo,
pues las mujeres perciben, valoran y negocian
las amenazas o riesgos con parametros distin-
tos de los de los hombres (por ejemplo, Rigakos,
2002:743-761). Los resultados de la Encuesta
Lapop ilustran como el género interviene en la
valoracion del riesgo. Con excepciéon de Hondu-
ras, en todos los paises una mayor proporcion
de mujeres dicen sentirse inseguras en su barrio

2| El estudio regional sobre violencia contra las mujeres fue elaborado por Lara Blanco a partir de los insumos nacionales proporcionados por
Ana Leticia Aguilar de Guatemala, Julieta Castellanos de Honduras, Yolanda Guirola de El Salvador, Gabriela Mata de Costa Rica y Gladys
Miller de Panama. La informacién sobre Nicaragua proviene del Diagndstico de la violencia intrafamiliar y sexual en Nicaragua, preparado
por un equipo consultor liderado por Maria Lourdes Bolafios para la Policia Nacional, Direccién de la Mujery la Nifiezy el PNUD Nicaragua. La
presente seccién en lo esencial es un resumen de esa monografia, cuya lectura recomendamos puesto que ella es parte integral del Informe
(ver: La violencia contra las mujeres vista desde una perspectiva de (in)seguridad ciudadana. -En preparacion-).

3

“En 2008 aproximadamente el 60% de la poblacién del Centro de Atencién Institucional Buen Pastor se encuentra ahi recluida porinfraccién

alaley 8204” sobre estupefacientes, sustancias sicotrépicas, drogas de uso no autorizado, actividades conexas, legitimacién de capitales
y financiamiento al terrorismo (Foro nacional “Las drogas en Costa Rica: realidad y desafios”, San José de Costa Rica. Documento elaborado
como base para la discusién en el marco del estudio regional sobre violencia contra las mujeres realizado por PNUD Costa Rica, 2009, para

IDHAC, 2009-2010.
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Percepciones de inseguridad para mujeres y hombres

Cuadro 5.1

(Porcentaje)

Personas que
se sienten algo
inseguras o muy
inseguras

Pais

El Salvador

Honduras

Panama

y también consideran que el nivel de violencia
en la ciudad o pueblo en donde viven son mas
altos de lo que creen los hombres; sin embargo
y con pocas excepciones, al preguntar qué tan
grave es el problema de la inseguridad para el
pais, las diferencias entre los sexos disminuyen o
se invierten (cuadro 5.1); estas cifras parecen su-
gerir que las mujeres basan su percepcion en la
vivencia cotidiana de su entorno mientras que
los hombres se remiten mds a la situacion gene-
ral del pais.

o También respecto del riesgo de sufrir ciertos delitos
hay patrones relativamente universales, como que
el homicidio y la violencia callejera afectan mas a
los hombres, mientras que las violencias domésti-
cay sexual afectan mas a las mujeres. Y en efecto,
como muestra el grafico 5.1, la tasa de homicidios
masculinos es varias veces mayor que la tasa feme-
nina en todos los paises de América Central.

El cuadro 5.2 por su parte compara la incidencia
de otros varios delitos segtin el sexo de la victima. Los
hombres reportan mayor cantidad de amenazas de
muerte en todos los paises y también —aunque la di-
ferencia tipica es menor- es mas comun que los hom-
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Personas que creen
que los niveles
de violencia son

altos en la ciudad o

pueblo en que viven

Personas que creen
que el nivel de
delincuencia actual
representa una
amenaza para el
bienestar del pais

bres sean victimas de golpizas. Pero se sabe bien que
las mujeres son mas afectadas por la violencia fisica en
el marco de relaciones intimas, al paso que los hom-
bres la padecen mas en el espacio publico. Los delitos
contra el patrimonio por regla general afectan mas
al sexo masculino; pero hay un tipo de despojo que
padecen sobre todo las mujeres: la desatencion de los
deberes alimentarios adquiridos por el varén a favor
de los hijos o de la esposa-compaiera. Debe notar-
se ademas que la diferencia entre los sexos es menor
cuando se trata de estafas o de robos dentro de la casa,
que cuando hablamos de robo de vehiculos o robo a
mano armada: esto se debe muy seguramente a que
las mujeres en general disponen de menos recursos
econémicos y poseen menos bienes valiosos que los

hombres (por ejemplo, poseen menos automotores).
Que los hombres registren una tasa mas alta de
victimizacion total y, en especial, de victimizacion pa-
trimonial, es un hallazgo consistente con otras investi-
gaciones en el contexto latinoamericano (PNUD Costa
Rica, 2005; Carcedo, 2006), pero muy divergente de
las cifras arrojadas por la Encuesta Internacional de
Victimizacion de 2000, para dieciséis paises desarro-
llados. En ellos, las tasas de victimizacion para ambos
sexos fueron virtualmente idénticas (victimizacion
—
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Tasas de homicidio por pais y por género, 2006
Grafico 5.1
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Hombres

100 7 Total

Personas que fueron victimas de diferentes tipos de delitos
(Segun pais y sexo, en porcentajes)

Cuadro 5.2

el e i e
61915 (3443 |5 |4]5[3]71]3

(s |7]afs|7|n|6 |8]3]|3|5]7|1]3

Delitos Panama

Robo a la
casa
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—>
total: 21,9% hombres y 20,9% mujeres; patrimonial:
18,9% hombres y 17,6% mujeres) conclusion reforzada
por los hallazgos del proyecto Activa parala ciudad de
Madrid, donde el género no fue identificado como un
factor de riesgo asociado con la victimizacion (Cruz,
1999:14-16 y Van Kesteren et al., 2000:55).

Esta evidencia sugiere que la menor tasa de
victimizacion patrimonial entre las mujeres centro-
americanas no es necesariamente una buena noticia,
puesto que el hecho no se debe a que las mujeres, por
serlo, experimenten menos riego. En realidad se debe
a la supervivencia de las desigualdades de género,
y en este caso a los obstaculos que la mujer tiene al
hacer uso de los espacios publicos, lo cual reduce su
exposicion a ciertas formas de delincuencia. No re-
duce, empero, su exposicion a otras modalidades de
la violencia.

3.2 Las violencias que afectan a la mujer

En principio la victima de cualquier delito contra la
vida y la integridad personal puede ser un hombre o
una mujer -y en este sentido se diria que al hablar de
las tasas agregadas de criminalidad en el capitulo 3
ya estaban incluidas las mujeres-. Pero aqui nos inte-
resa la cara oculta o el “delito silenciado” de violencia
contras mujeres -y ese “silencio” se debe a que los he-
chos ocurren en el contexto “privado” de la familia o
de las relaciones de confianza-.

Desde el punto de vista conceptual nos intere-
san entonces tres tipos de violencia: (a) Aquella que
ejerce un hombre sobre una mujer con quien tiene
un lazo familiar o en virtud de una relacion de poder
o confianza; (b) la que ejerce un hombre sobre una
mujer en el marco de una relacion de pareja actual o
pasada, y (c) la violencia sexual que ejerce un hombre
sobre una mujer, nifla o adolescente con quien con-
vive o con quien tiene lazos familiares. De esta defi-
nicién quedan entonces excluidas, tanto (a) algunas
formas de violencia contra la mujer que no ocurren
en el marco de la familia, del hogar o de relaciones de
pareja actuales o previas, como (b) las formas de vio-
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lencia “privada” o “familiar” que no recaen sobre la
mujer por el hecho de serlo (ciertas violencias contra
la nifiez o contra la tercera edad).

En este campo es importante distinguir varios
conceptos que se utilizan a menudo en Centroaméri-
ca y que guardan estrecha relacién con la violencia
contra las mujeres, aunque ninguno la capta comple-
ta o exactamente. Nos referimos en especial a:

e La “violencia contra la pareja”, que denota tinica-
mente aquella ejercida por el conyuge o el convi-
viente contra su compafera (o compaiero).

e La “violencia doméstica”, bien sea de caracter fisi-
co, sexual, emocional o patrimonial que se ejerce
dentro del hogar. En este punto, sin embargo, no
cabria la violencia contra la ex pareja, que es bas-
tante frecuente.

e La “violencia sexual contra ninas y adolescentes”,
que comprende abusos dentro del hogar o por
parte de familiares.

e Y sobre todo, la “violencia intrafamiliar” o sea
aquella que se ejerce sobre una persona con quien
existe un lazo familiar; ademas de las mujeres
adultas, esta violencia afecta por supuesto a los ni-
flos y nifias, como también a los adultos mayores
u ocasionalmente al conyuge varén. Todos estos
fenémenos —violencia contra la pareja, violencia
doméstica, violencia sexual contra nifas y ado-
lescentes y violencia intrafamiliar- son categorias
que se traslapan, pero que son parciales o exce-
den los fenémenos que pretendemos caracterizar,
cuantificar y analizar en este Informe.

En cuanto a las causas, sabemos que la violencia
contra las mujeres se asienta principalmente sobre un
sistema de género que las pone en desventaja frente a
los hombres, y que se nutre ademas de las individua-
lidades propensas y de los desajustes sociales que pro-
ducen “anomia”. Sin pretension de ser exhaustivos,
diremos que estos factores incluyen el aislamiento so-
cial o la falta de redes, antecedentes familiares como
las historias de violencia de cada integrante de la pa-
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reja, o rasgos individuales como el exceso de alcohol,
drogas, o valores culturales que legitiman el uso de la
violencia y el abuso del poder (Larrain, 2002: 379-398).

3.3 La situacion en Ameérica Central

Aunque la teoria general sobre (in)seguridad de gé-
nero -y en especial la referente a la violencia contra
las mujeres— ha avanzado bastante, en la region exis-
ten muy pocos datos y estudios empiricos sobre el
tema. Se conocen sin embargo dos hechos bien signi-
ficativos. En primer lugar, que se trata de una practi-
ca muy extendida: en los paises donde encontramos
informacion, el numero de denuncias por violencia
contra las mujeres (donde, veremos, hay un gran su-
bregistro) se compara al de denuncias por hurtos y
robos. En segundo lugar, y en todos los paises, la ma-
yoria de los incidentes tiene lugar dentro del ambito
familiar, y su autor tipico es el compafero o ex com-
pafiero sentimental.

El contraste entre la falta de estudios y la ex-
tension objetiva del problema sugiere que la violencia

contra las mujeres es la principal cara escondida de
la inseguridad ciudadana en América Central -y a
tal punto que la opinién ni siquiera lo percibe como
parte del “problema del crimen”-. Y el hecho de que
esa violencia se dé dentro del hogar, contrasta con la
respuesta comun de las mujeres centroamericanas en
el sentido de que el hogar “es uno de los lugares mas
seguros” (Brenes, 2005), lo cual apunta a su dificul-
tad de reconocer como delitos las acciones violentas
en su contra. Por lo demas y en el caso particular de
nuestra region, las modalidades mas comunes y mas
preocupantes de la violencia contra la mujer parecen
ser el femicidio, la violencia sexual y los casos de vio-
lencia doméstica o intrafamiliar.

a. Femicidios

Igual que pasa con el homicidio, el “femicidio” (al-
gunos hablan de “feminicidio”, que no es igual?) es el
delito contra la mujer que mas facil parece de medir.
Sin embargo el delito consiste en dar muerte a una
mujer por razones asociadas con su género —punto

4| El “feminicidio” alude al exterminio de numerosas mujeres por razones asociadas con su género, y a veces le suma un ingrediente de

impunidad o indiferencia por parte del Estado.
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este que habra que establecer caso por caso y para lo
cual escasea la informacién-. Sabemos de dos estu-
dios que intentaron desentrafiar este asunto. Seguin
los datos de Carcedo (2006) para Costa Rica, el 61%
de los homicidios de mujeres perpetrados entre 1990
y 2003 constituyeron femicidios; y segtn el analisis
de Ungo (2008), el 68% de los homicidios de mujeres
cometidos en Panamad entre 2000 y 2003 fueron fe-
micidios. El parecido de estas cifras quiza nos permi-
ta concluir que dos de cada tres mujeres asesinadas
en Centroamérica mueren por razén de su género.
Pero ademas la mayor parte de los femicidios
tendria lugar dentro del marco de relaciones intimas
y su autor seria el esposo o el conviviente: asi sucede
al menos en Panama, donde dos de cada tres victi-
mas de femicidio mueren a manos de su compaiiero
sentimental (Ungo, 2008). El grueso de los femicidios
son pues la culminacion de una larga historia de re-
laciones abusivas y controladoras por parte de pare-
jas, ex parejas, familiares, pretendientes y acosadores
(Carcedo, 2006). El resto de los femicidios seguirian

de hechos como el intento de violacion por parte de
un desconocido o el “ajusticiamiento” de mujeres su-
jetas al trafico sexual (el recuadro 5.2 ahonda sobre
este fenémeno en el caso de Honduras).

b. Violencia sexual

Es muy poco lo que podemos agregar a lo ya dicho
en el capitulo 3 acerca de las tasas de violacién en los
distintos paises centroamericanos porque —entre las
conductas tipificadas y reconocidas en todas partes
como un delito- la violacién es la que menos se de-
nuncia. En esto confluyen la vergiienza, el temor y la
razon de la victima (en el sentido de que los costos
suelen ser mayores que los beneficios de una denun-
cia) -y mds aun en el marco de culturas patriarcales-.
Si el violador es ademds un pariente, un hombre de
confianza o alguien que vive bajo el mismo techo,
la denuncia es todavia mas dificil. Y sin obstar el
estereotipo o el “imaginario” del violador callejero
que difunden los medios y las peliculas, la realidad

—

Datos de registro sobre delitos sexuales. 2002-2005

(Segun pais, definicién y fuente primaria)

Cuadro 5.3
Costa Rica El Salvador Guatemala Nicaragua
Total . n -
Afio |Violaciones| delitos Den.uncuf IS BRI OGS Violaciones | Violaciones Lo
sexuales por violacién sexuales sexuales
P) P) PNC | FGR | PNC | ISDEMU | FGR PNC CMN CMN
2002 1.343 4.644 842 -| 390 484 - 365 - 1.952
2003 1.565 5.296 |1.203 |1.327| 187 660 562 379 678 2.245
2004 1.670 5.708 | 1129 |1.056 | 347 624 447 363 817 2.780
2005 1.523 5178 |1.770 |1.067 | 610 526 389 314 718 =
Siglas:

- PNC: Policia Nacional Civil

- FGR: Fiscalia General de la Republica

- Isdemu: Instituto Salvadorefio para el Desarrollo de la Mujer

- Ocavi: Observatorio Centroamericano de la Violencia

- cMN: Comisarias de la mujery la nifiez, Policia Nacional de Nicaragua
- Inamu: Instituto Nacional de las Mujeres

Fuentes: Costa Rica, Inamu, 2007; El Salvador, Ocavi; Guatemala, Ocavi; Nicaragua, Meza Gutiérrez, Maria Auxiliadora, et al. 2005. Analisis juridico de sen-
tencias relativas a delitos de violencia intrafamiliar y sexual y demandas civiles en materia de familia. Aecid, Managua.
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Femicidios en Honduras Recuadro 5.2

Homicidios de mujeres en nimero de casos.
Comparativo 2005-2008
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Fuente: Comité interinstitucional Policia Preventiva, ncic, Medicina Forense- Observatorio de la Violencia.

Homicidios de mujeres segun edad
en namero de casos, 2008
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Fuente: Comité interinstitucional Policia Preventiva, ncic, Medicina Forense- Observatorio de la Violencia.

Fuente: adaptacion del Observatorio de la Violencia. Universidad Nacional Auténoma de Honduras, Instituto Universitario en Democracia, Paz y Seguridad (1UDPAS).

En 2005, 175 mujeres
murieron en forma violenta.
Para el afio 2008 la muerte
de mujeres provocadas

por un agresor registré 312
hechos, lo que significa un
incremento de 78,3%.

Para 2008, de las 312 muer-
tes registradas, 243 estaban
en edades comprendidas
entre los 10 y los 44 afios.

En la zona urbana se regis-
tré el 74,7% de los hechos,
mientras el 25,3% corres-

ponde a la zona rural.

Durante 2008, la mayo-

ria de muertes violentas

de mujeres (68,6%) fue
causada por arma de fuego;
seguida de la muerte por
arma blanca (21,8%) y luego
la estrangulacion (4,2%).
Otros instrumentos de
muerte fueron empleados
en 5,4% de los casos.

En la via publica ocurrié
47,4% de las muertes de
mujeresy 29,5% en la casa
de habitacion. En10,3% de
los casos no hay registros
sobre el lugar del hecho.

En la mayoria de los casos
(34,9%), |a policia no tiene
identificado ningin mévil,
mientras que atribuye el
25% al ajuste de cuentas.

Las muertes registradas en
el contexto familiar o en
las que existia una relacién
de convivencia afectiva
(violencia doméstica e
intrafamiliar que la policia
define como muerte pa-
sional, violacién o violencia
intrafamiliar), suman 21,1%
de los casos. Este dato
contrastaria con lo obser-
vado en el resto de paises,
en los cuales en la mayoria
de femicidios de mujeres
media algin tipo de relacién
afectiva.

Respecto a la relacion de
la victima con el agresor,
no habia ninguna en 56%
de los casos; en 21,8% no
habia datos, en 12,5% el
victimario fue la pareja o
la ex pareja, en 5,4% fue
un conocido, en 2,6% un
familiary en 1% un hijo.
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—
escueta, en todas partes, es que la gran mayoria de los

violadores son hombres muy cercanos a sus victimas.

En estas circunstancias repitamos que (con la ya
dicha excepcion del femicidio) la confiabilidad de las
cifras referentes a la violencia contra las mujeres es su-
mamente pobre. Tomando el caso de las violaciones
—que, después del femicidio, son la modalidad mas
“flagrante” de esta violencia- y a modo de ilustracion,
el cuadro 5.3 compara algunos datos de distintas
fuentes de cada pais para los mismos anos, donde se
notara que las diferencias tipicas estan en el orden del
100% y hasta del 400%.

c. Otras formas de violencia contra las mujeres

El subregistro no se reduce a la violacion sino que
cubre y es quizas mayor respecto de las otras formas
de violencia contra las mujeres. En Costa Rica por
ejemplo, solo el 17% de las victimas de violencia fisica
o sexual después de los 16 afios reporto el incidente
a las autoridades cuando el autor habia sido el cén-
yuge, y solo el 10% lo hizo cuando el autor fue otro
familiar®. En Honduras apenas el 32% de las mujeres
maltratadas por su compafiero buscaron ayuda; de
estas, 52% acudio6 a su familia, 38% a las amigas y
29% a la iglesia, pero a la policia acudié solo 18%, a la
fiscalia 15% y al juzgado 11%°.

Para acabar de confundir el panorama, mas alla
del homicidio y de la violacién, los cédigos de cada
pais penalizan o no las otras formas de violencia con-
tra las mujeres, usan términos distintos (en Hondu-
ras por ejemplo la violencia doméstica no es delito
pero la violencia intrafamiliar si lo es) e incorporan
distintos incentivos o desincentivos para denunciar.
Y raramente se registran las circunstancias del delito
que permitan andlisis mds precisos —por ejemplo, la

relacion entre victima y victimario o el lugar de ocu-
rrencia de los hechos-.

Con todo y lo anterior, hay suficientes elemen-
tos de juicio para ilustrar aquellas otras formas de
violencia contra las centroamericanas. El cuadro 5.4,
referente a Honduras y en 2006, dice que la gran ma-
yoria de victimas de violencia doméstica e intrafami-
liar son mujeres, que la gran mayoria de los agresores
son hombres, que en el 80% de los casos no se trata de
un incidente aislado sino de una practica frecuente,
que la casa de habitacion es el teatro principal de los
hechos, que una misma mujer es objeto de distintas
violencias, que la violencia fisica o sicologica es mas
comun que la patrimonial, y que la violencia sexual
en este contexto no es muy frecuente.

Por su parte las encuestas de victimizacion des-
cubren, como es de suponer, una incidencia bastan-
te mayor de la violencia contra las mujeres de la que
muestran los registros oficiales. El 58% de las costa-
rricenses han vivido al menos un incidente de violen-
cia fisica o sexual después de los 16 anos. E1 36% de las
salvadorefias que han convivido con un hombre han
padecido violencia sicoldgica o verbal durante su vida
de casadas, y el 16% la sufrié durante el dltimo ano.
En el caso de Nicaragua, el 48% de las mujeres alguna
vez unidas indicaron haber experimentado violencia
verbal durante la vida y 21% durante el ultimo afio’.

Algo asi pues como la mitad de las mujeres cen-
troamericanas han sido objeto de violencia durante
su vida adulta y casi siempre quien las ha agredido
no es un extrafo sino el hombre que escogieron para
compartir la vida. Esta tragedia silenciosa, sin em-
bargo comienza a ver la luz, puesto que como indica
el cuadro 5.3, en casi todos los paises y segun todas
las fuentes, el nimero de denuncias estd aumentando
aunque sea lentamente.

5

Mujeres (2003).
6

Demografiay Salud, Endesa, 2005-2006) de Honduras.

Segln datos del Instituto de Estudios de la Mujer de la Universidad de Costa Rica (IEM-UCR). Encuesta Nacional de Violencia Contra las

Los porcentajes en el texto no suman a 100 porque muchas victimas por supuesto acudieron a varias instancias (Encuesta Nacional de

7! Seguin datos del IEM-UCR. Encuesta Nacional de Violencia Contra las Mujeres (2003).
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Honduras: denuncias de violencia domeéstica

y violencia intrafamiliar, 2006 (porcentajes)

Cuadro 5.4
. Violencia Violencia

Categoria doméstica | intrafamiliar USEL
Victimas
Mujeres 5B 83 91
Hombres 7 17 9
Agresores
Mujeres 8 10 8
Hombres 92 S0 92
Tipos de violencia
Sicoldgica 99 99 99
Fisica 98 98 98
Patrimonial 57 74 60
Sexual 4 2 4
Indeterminado 0,8 0,8
Frecuencia
Frecuente 80 80 80
Indeterminado 18 18 18
Primera vez 1 1 1
Segunda vez 0,6 04 0,6
Rara vez 0,3 01 0,2
Donde ocurrid el hecho de violencia
Casa de habitacion 96 99 97
Via publica 2 0,5 2
Lugar de trabajo 1 0.4 1
Area de recreacion 0,4 01 0,3
Indeterminado 0,2 0.2
Relacion del agresor con la victima
Conyuge - Conyuge 60
Ex pareja - Ex pareja 27
Hijo - Madre 6
Hermanos - Hermanos 2
Hijo -Padre 2
Padre - Hijo 0,7
Novios - Novios 0,6
Otros 2

Fuente: elaboracion IDHAC, 2009-2010, a partir de base de datos de violencia doméstica e intrafamiliar PNUD y
Direccion General de Investigacion Criminal (pcic), 2006.
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B. La corrupcion

Aunque la corrupcién puede ser definida de distintas
maneras, en el capitulo 1 la entendimos, en sentido
amplio, como “la apropiacion indebida del patrimo-
nio colectivo o publico”, puesto que tal desviacion
de recursos - independientemente de su forma- sig-
nifica una pérdida de oportunidades u opciones de
desarrollo humano para todos los miembros de la co-
munidad. En un sentido mas restringido, la corrup-
cién en cuanto delito implica la intervencion activa
de un funcionario publico que abusa de su cargo para
incurrir en “soborno” o en “cohecho” (entendidos en
la acepcion del capitulo 1).

Desde un punto de vista analitico, podemos
decir que ambas acepciones de la “corrupcion”
comparten tres elementos esenciales, a saber: (a) La

presupuesto de salud); en las posiciones morales o
“moralistas”, la corrupcion existe aun si las ventajas
no son muy tangibles (“le hago un favor a cambio de
su voto”) si el deber no es estricto (no fumar para no
contaminar el ambiente, que es “patrimonio publi-
co”) o si el derecho no esta legalizado (como el dere-
cho a respirar aire puro).

Segtin cudl sea el umbral de sensibilidad ciuda-
dana, la “corrupcion” es un motivo universal de in-
dignacion y escepticismo politico, que sin embargo
no tiende a percibirse como una forma de insegu-
ridad, o como parte integral y apremiante del “pro-
blema del crimen”. Como las victimas somos todos,
nadie se siente la victima y esto mismo diluye la per-
cepcion del dafio y de la urgencia de combatir el fe-
némeno. Pero el problema es objetivamente grave y
hacerle frente es objetivamente urgente.

El grueso de los femicidios son pues la culminacion de una
larga historia de relaciones abusivas y controladoras por parte
de parejas, ex parejas, familiares, pretendientes y acosadores.
El resto de los femicidios seguirian de hechos como el intento
de violacién por parte de un desconocido o el “ajusticiamiento”

de mujeres sujetas al trafico sexual.

obtencion irregular de ventajas —econdmicas o de
cualquier otra indole—; (b) la violaciéon de un deber
oficial, y (c) el desconocimiento de los derechos de
otros (Maingot, 1994:51). Sin embargo cada una de
las tres palabras clave —“ventajas”, “deber” y “dere-
chos”- puede entenderse de manera mas o menos
restringida, y esto explica la gran variedad de per-
cepciones y posiciones legales acerca de los actos que
en cada sociedad se consideran “corruptos”.

En las posiciones legales o “legalistas”, solo es
corrupto el acto que produce una ganancia tangi-
ble (dinero casi siempre) que viola un deber expre-
so del funcionario y que afecta derechos ciudadanos
directamente asociados con el erario (como decir el
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La corrupcion es pues un continuo de fronte-
ras borrosas dentro del cual, para efectos de ana-
lisis, aqui distinguiremos cuatro tipos principales.
Uno de corrupcion en sentido amplio -la usurpa-
cion de funciones y recursos del Estado que realizan
los “poderes facticos”™-. Y otros tres de corrupcion
en sentido estricto: los grandes “negociados” o des-
falcos del erario, la corrupcion “gris” o de pequena
escala, y la penetracion del Estado por parte del cri-
men organizado; estas tres practicas son corruptas
en sentido estricto porque (a) cuentan con la inter-
mediaciéon de un funcionario que (b) posee poder
discrecional para administrar recursos del Estado,
(c) cuya decision viola la ley y (d) en beneficio di-
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recto o indirecto de él mismo y de sus contrapartes.
Después de describir los cuatro fenomenos, revisa-
remos las percepciones ciudadanas y exploraremos
los costos y las causas de aquellos abusos del patri-
monio publico.

1. Los poderes facticos

La nocién misma de patrimonio publico —de lo que
es o debe ser considerado como “publico”- es por
supuesto bastante debatible. La teoria econémica
denomina “bienes publicos” a aquellos que el mer-
cado no puede proveer porque no se pueden cobrar
individualmente a sus consumidores debido a que (a)
no se puede impedir que alguien lo consuma y (b) la
cantidad que una persona consume no disminuye el
consumo de los demas®. La funcién principal o una
de las funciones principales del Estado es proveer o
asegurar la provisién de bienes publicos, y para tal
efecto existen los impuestos.

Los bienes publicos “puros” son por ejemplo el
aire que respiramos o la defensa nacional, pero otros
muchos productos y servicios se acercan lo bastante
a esas caracteristicas para ser considerados como pu-
blicos (las carreteras, la administracién de justicia,
el espacio electromagnético, la red eléctrica, la salud
publica...). La lista exacta de estos bienes o servicios,
asi como la forma de proveerlos, varian sin embargo
de pais a pais y de una época a otra, de tal manera
que la esfera del “patrimonio publico” también cam-
bia en el espacio y en el tiempo.

De hecho buena parte del debate politico en cada
pais gira precisamente en torno a cudles bienes deben
tener caracter publico y en hasta dénde ha de extender-
se la gestion estatal respecto de ellos. Pero también en
todas partes existen poderes que limitan la actuacion
del Estado en areas o materias que este debe controlar
porque afectan seriamente el interés publico. Estos son
los “poderes facticos” que practican la corrupciéon en
tanto se apropian indebidamente de bienes publicos.

8| Esta definicion no es del todo exacta, pues en rigor se trata de bienes caracterizados por la no exclusividad (non-excludability) y la
simultaneidad (jointness) del consumo (Musgrave y Peackock (eds.) (1958).
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Los poderes facticos son grupos de presion cu-
yas acciones habituales estan dentro de laley y que a
menudo cuentan con respeto y apoyo popular. Son
actores nacionales -familias influyentes, empre-
sarios, sindicatos, gremios, iglesias, medios de co-
municacion-, o actores internacionales —gobiernos
extranjeros, empresas multinacionales, banca mun-
dial- que defienden sus intereses legitimos pero que
incurren en corrupcién cuando abusan de su capaci-
dad de influir sobre las autoridades para beneficiarse
de sus decisiones’.

En América Central los Estados se formaron y
se han desarrollado en relacién simbidtica con gru-
pos de poder (élites criollas y peninsulares prime-
ro, terratenientes y hacendados luego, capitalistas y
transnacionales después) sin que por regla general
se haya consolidado la “democracia de ciudadania”.
Esta simbiosis dificult6 el surgimiento de una esfe-
ra publica auténoma e independiente de los intere-
ses privados, al tiempo que sento bases fragiles para
formar la necesaria ética de lo publico en los paises
de la region. Y sin obstar el regreso a la paz y ala de-
mocracia representativa, los poderes facticos siguen
condicionando en buena parte la orientacion de las
politicas y la gestion de los recursos del Estado.

La presion de los poderes facticos se ejerce de
maneras diversas y a menudo sutiles, como decir la
financiacién de campanas electorales, la rotacion
de cargos con el sector publico o la propaganda y el
control de la “agenda” del debate politico. Aunque
ocasionalmente acudan al soborno (y en este caso
incurran en corrupcion estricta) los poderes facti-
cos actuan dentro de la ley y los usos sociales, de
manera que no es claro cuando usan y cuando abu-
san de su influencia en detrimento del interés publi-
co. Distintas ideologias y distintas definiciones del
“interés publico” llevarian a distintos dictdmenes
sobre qué tan “corruptas” son sus acciones especi-
ficas. Pero aun entonces es innegable que al incidir
sobre temas tan sensibles como el “modelo de de-

sarrollo”, las politicas macroecondmicas, los niveles
de tributacidn, las privatizaciones, la regulacion de
actividades productivas o la destinacion del gasto
publico, los poderes facticos acaban por apropiarse
de una porcién sustantiva del patrimonio publico,
con muy grave detrimento del bienestar y el desa-
rrollo humano de las mayorias.

Buena parte del debate politico en cada
pais gira precisamente en torno a cuales
bienes deben tener caracter publicoy en
hasta donde ha de extenderse la gestion
estatal respecto de ellos. Pero también
en todas partes existen poderes que
limitan la actuacién del Estado en areas o
materias que este debe controlar porque
afectan seriamente el interés publico.

2. Los “grandes desfalcos”

Se trata de operaciones de un individuo, de una em-
presa o de un grupo poderoso que logra beneficios
significativos gracias a la actuacion ilegal de un fun-
cionario; el “costo unitario” de los negociados es tipi-
camente muy alto y sus efectos sobre la legitimidad
de las instituciones son severos. Entre sus modalida-
des mas comunes se cuentan la asignaciéon de con-
tratos o licitaciones a cambio de pago y la legislacion
“con nombre propio” donde una norma, en teoria
impersonal, se redacta de modo que favorece a un
particular (dentro de esta modalidad es importante
el caso de regulacion de actividades complejas o de
punta, como la banca, las comunicaciones o las gran-
des obras de infraestructura, donde ademds suelen
participar empresas multinacionales poderosas, que
no siempre compiten limpiamente y que han estado
involucradas en escandalos recientes en la region).

9! Ladiscusion sobre “poderes facticos” se profundiza en PNUD (2004:155 y ss.).
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Ex presidentes al banquillo

Recuadro 5.3

En Costa Rica, Guatemala, Honduras y Nicaragua un
presidente y seis ex presidentes de los ultimos afios
han sido acusados o judicializados por cargos graves
de corrupcién. Con excepcion de Costa Rica, esos al-
tos funcionarios han escapado hasta ahora a la accién
de lajusticia.

En el caso del ex presidente Alfonso Portillo de Gua-
temala no hubo avances en los procesos judiciales, el
acusado estuvo préfugo y recientemente fue extradi-
tado, entregado a la justicia guatemalteca y favore-
cido con la libertad provisional mediante fianza de un
millén de quetzales. Lajusticia europea decidié conge-
lar dep6sitos en dos de sus bancos equivalentes a dos
millones de euros a nombre de familiares de Portillo.

En Nicaragua, Arnoldo Aleman fue condenado a veinte
afos de privacion de libertad por el delito de lavado de
dineroy fraude contra el Estado en diciembre de 2003.
Estuvo pocos meses en prision y después goz6 del
beneficio de “convivencia familiar” por su estado de
salud de “valetudinario”, que le permitia inicialmente
tener casa por carcel y después moverse por el territo-
rio nacional. En enero de 2009 |a sala penal de la Corte
Suprema de Justicia lo absolvié de todos los cargos.

En Honduras el ex presidente Rafael Callejas fue acusa-
do de distintos delitos durante doce afios, pero os cargos
fueron sobreseidos v se le extendieron cartas de libertad.

En el caso de Panama los gobiernos del ex presidente
Ernesto Pérez Balladares (1994-1999) y de la ex pre-
sidenta Mireya Moscoso (1999-2004) recibieron fuer-
tes cuestionamientos por el uso de fondos publicos
de manera discrecional y otras denuncias de corrup-
cion en las que estaban involucrados miembros del
gabinete. Los procesos no lograron concluir por las
prerrogativas procesales que otorga la ley panamefia
a sus diputados en el Parlamento Centroamericano y
por otras fallas procesales.

En 2004 los escandalos de corrupcion relacionados
con la Caja del Seguro Social y el Instituto Costarri-
cense de Electricidad, vincularon a los ex presidentes
de Costa Rica Miguel Angel Rodriguez y Rafael Angel
Calderén -qgue enfrentan causas penales- y José Ma-
ria Figueres. Las acusaciones de corrupcion también
salpicaron a las estructuras de los partidos Liberacion
Nacional y Unidad Social Cristiana.

- Costa Rica: Informe sobre el estado de la nacién en desarrollo humano sostenible. 2005. Programa Estado de la Nacion, San José de Costa Rica.
- Guatemala: Erwin Pérez, analista y periodista. Incidencia democratica. Sistema noticioso y de analisis de caracter privado.
- Honduras: Federacion de Organizaciones para el Desarrollo de Honduras (Foprideh). 2006. Segundo Informe sobre el estado de los casos de corrupcion en

Honduras. Agosto, capitulo I:5y 6.
- Nicaragua: http://es.wikipedia.org/wiki/Arnoldo_Aleman

- Panama: auditos de procesos penales elaborados por la Alianza Ciudadana pro Justicia.
Fuentes: adaptacion IDHAC, 2009-2010, sobre la base de informacion divulgada por los medios.

Aunque no existen cifras rigurosas ni compa-
rables, vale advertir que el fendmeno de los grandes
negociados ha llegado a las cumbres del sistema po-
litico en América Central: con la excepcion de Belice
y El Salvador, en todos los paises se han presentado
acusaciones de corrupcion contra ex presidentes de
los ultimos afios —una sefal elocuente de la extension
del problema- (recuadro 5.3).

Y aunque -otra vez— carecemos de informacion
directa y comparable, parece ser que el trafico de in-
fluencias es una practica bastante comun en algunos

paises. Este por ejemplo seria el caso de Honduras,
donde una encuesta del Consejo Nacional Antico-
rrupcion sefala que tanto los empresarios como los
funcionarios perciben una muy alta incidencia de
los sobornos en la relacion de los particulares con las
tres ramas del poder publico (grafico 5.2).

3. La corrupcion gris

La corrupcion gris o pequeia corrupcion “es aque-
lla que opera en las esferas administrativas, la

139



Abrir espacios para la seguridad ciudadanay el desarrollo humano

Honduras: percepcion sobre las formas mas

comunes de corrupcién en (porcentajes)

Soborno a policias

Grafico 5.2

Financiamiento dudoso de campanias politicas

Soborno a funcionarios para ganar compras
Desvio de fondos de proyectos del Estado
Soborno a jueces

Evadir pago de impuestos

Dar empleo a activistas politicos sin méritos

Mal vender propiedades del Estado

Robo de expedientes en el pader judicial

Pago a tramitadores ilegales

Dar empleo a familiares

=7 Urbano

cotidianidad de los tramites y la prestacion de ser-
vicios publicos: casi siempre se da en forma bilateral
entre el funcionario y el ciudadano” (Informe estado
de la region, 2008:326). La corrupcion gris tiene dos
variedades:

e La venta de una decision o de un servicio publico
rutinario (un cupo en la escuela, evitar la imposi-
cién de una multa, autorizacion para vender en la
via publica) a cambio de una “coima”, una “mor-
dida” o una “propina”. En este caso, el derecho del
ciudadano se cobra como un favor —es la asigna-
cion preferencial de un bien divisible—, lo cual se
constituye ademdas en un mecanismo de raciona-
miento. La ciudadania comun es la victima prin-
cipal de esta practica, agudizada por la escasez de
recursos publicos y por la pobreza de las mayorias.
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¢ El clientelismo, que reparte servicios o puestos
publicos a cambio de lealtad politica o electoral.
Aunque en grados y formas distintos, el cliente-
lismo subsiste e incluso domina la vida politica
en América Central, gracias a la debilidad de los
partidos programaticos, el corporativismo, los li-
derazgos personalistas y la falta de profesionali-
zacion de la burocracia estatal, en un contexto de
pobreza y de necesidades insatisfechas.

Y en efecto, al ver ejemplos concretos, la ma-
yoria de los centroamericanos considera que tanto
el cobro indebido por un servicio publico como el
clientelismo son reprensibles, pues apenas entre el 7
y el 14% opina que ninguno de estas dos es una prac-
tica “corrupta” (cuadro 5.5). Pero existen diferencias
al respecto. Los nicaragiienses, por ejemplo, se incli-
nan por justificar el pago de mordida, mientras los
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¢Qué cree la gente que es corrupcion? (porcentajes)

Belice Costa

El
Rica | Salvador

Cuadro 5.5

Guatemala | Honduras | Nicaragua | Panama

Es corrupto vy ella debe ser

castigada 21 60

No es corrupto

Es corrupto v él debe ser
castigado

52 43 49 36 61

No es corrupto 20 il

ciudadanos de otros paises consideran que la con-
ducta merece castigarse, ademas de ser corrupta.
Mas interesante y mas lamentable es el hecho de que
tantas personas en todos los paises consideren que al-
gunas practicas que consideran corruptas estan jus-
tificadas —sintoma de una cultura de irrespeto por la
ley sobre la cual hemos de volver mas adelante-.

4. La penetracion del crimen organizado

El narcotrafico, como dijimos, y en general el cri-
men organizado, necesitan neutralizar o cooptar
a las autoridades para llevar a cabo muchas de sus
actividades. A este propdsito Stier y Richards (1997)
han propuesto distinguir tres fases en la evolucién
del nexo entre criminales y Estado. Durante la fase
“predatoria”, el grupo busca consolidar su presencia
en un determinado territorio mediante el uso de la
fuerza y la eliminacién de sus rivales —con lo cual ya

amenaza el monopolio de la coercion por parte del
Estado-. Durante la fase “parasitaria” la organiza-
cién criminal va ganando influencia econémica y
politica, mediante la corrupcion de actores publicos
y privados. Y en la fase “simbidtica” es tal la interpe-
netracion entre la criminalidad y el sistema politico-
econdmico que ambos se necesitan y se alimentan
mutuamente. En el caso particular de América Cen-
tral podria decirse que en algunas regiones, provin-
cias 0 municipios ya ha concluido la fase predatoria,
que se ha avanzado bastante en la fase parasitaria y
que en ciertos contextos existe el riesgo de llegar a la
fase simbidtica.

Estas alianzas mas o menos “institucionaliza-
das” entre el “sistema” y la criminalidad organizada
permiten blanquear el dinero, controlar el aparato
del Estado en el nivel local, comprar a las autorida-
des de policia o del sistema judicial y a partidos po-
liticos o candidatos necesitados de financiacion para
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El caso de los diputados

Recuadro 5.4

El 19 de febrero de 2007, tres salvadorefios miembros del Parlamento Cen-
troamericano llegaron a Guatemala acompafados de un destacamento de
seguridad para asistir a una reunién de caracter regional. Unas horas mas
tarde los parlamentarios y su chofer fueron secuestrados. Sus cadaveres cal-
cinados fueron hallados en una finca fuera de la Ciudad de Guatemala. Los
cuerpos tenian sefiales de golpes, torturas, disparos, y habian sido quema-
dos. Las victimas eran, ademas del conductor, José Ramaén Gonzalez, William
Rissiety Pichinte y Eduardo D’Aubuisson, hijo de Roberto D'Aubuisson, el
fundador del partido politico Alianza de Renovacién Nacional (Arena).

Las primeras investigaciones revelaron que los asesinatos habian sido per-
petrados por miembros de |a paolicia guatemalteca. Las armas usadas esta-
ban registradas a la Division de Investigacion Criminal (piNc) de la policia, y
las investigaciones apuntaban a miembros de la policia, entre los cuales dos
suboficiales de la DINC y el jefe de la seccidn contra el crimen organizado.
Los oficiales pertenecian al parecer a una red de delincuentes que operaba
dentro de la policia nacional. Cuatro de los oficiales fueron arrestados el 22
de febrero y enviados a El Boquerdn, una carcel de maxima seguridad. Tres
dias mas tarde, un poco antes de ser interrogados por agentes del FBI que
estaban ayudando en la investigacion, los oficiales fueron encontrados de-
gollados y con disparos en el cuerpo.

El asesinato de los cuatro salvadorefios y sus escalofriantes repercusiones
ilustran, quizas mejor que nunca antes, la profundidad de la penetracion de
las redes criminales organizadas en el Estado guatemalteco. La matanza re-
veld la extension de la corrupcién y de la impunidad en un pais que, aungue
puso fin a tres décadas de conflicto armado interno, todavia se debate para
consolidar la democracia. Diversos analistas locales e internacionales han ad-
vertido a los guatemaltecos sobre |a existencia de grupos armados ilegales
gue penetran los poderes del Estado.

Fuente: woLA. 2007. El Estado cautivo. Crimen organizado y derechos humanos en América Latina. Informe especial.
Oficina en Washington para Asuntos Latinoamericanos. Octubre:1.

Informe sobre Desarrollo Humano para América Central 2009-2010

sus campanas electorales. Los ejemplos se suceden
en Guatemala, donde integrantes de la policia se
vieron implicados en el asesinato de diputados sal-
vadorefos (recuadro 5.4) o donde miles de policias
han sido despedidos por sospechas de corrupcion;
en El Salvador, donde varios policias actuaban como
grupos de “limpieza” en el Oriente y donde dos di-
putados suplentes fueron acusados de complicidad
con el crimen organizado; o en Honduras, donde
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agentes de policia y oficiales han sido asesinados sin
que quede claro el movil de los hechos, lo que genera
dudas sobre la implicacion de policias en actividades
delictivas.

Peor todavia, como lo explica el recuadro 5.5,
la “industria” del narcotréfico tiende a crear su pro-
pio orden econémico, politico, social y cultural que
contradice y excluye la presencia del Estado moderno
con su fe democratica y sus instituciones respetuosas

—

Logica y riesgos de la cooptacion o sustitucion del Estado por las mafias

Seria absurdo pensar gue Ias ganancias econémicas
gue genera el narcotrafico son la dnica explicacion
posible de este fenémeno. Ademas vy detras de Ia
rentabilidad financiera hay razones mas de fondo,
politicas, sociales y culturales, que explican la cons-
truccion y consolidacion de determinado tipo de
Estado por parte de las mafias del narcotrafico en
determinadas zonas y poblaciones de un pais.

La primera condicion para que medre y Se con-
solide el narcotrafico es contar con un contex-
to social y cultural que permite, tolera e incluso
fomenta este tipo de actividades ilicitas. Para
ello se requiere que la poblacién, ante la falta de
proteccion o atencion por parte del Estado, esté
dispuesta a acatar el sistema de conductas y nor-
mas informales que imponen los empresarios y
mafias de la droga, a cambio de recibir un minimo
de proteccién y bienestar.

Asi, por mas dinero que tenga un narcotraficante,
no alcanzara la hegemonia de poder si su forma
de dominio es contraria a las caracteristicas del
orden predominante en dicha sociedad. Un orden
social que debe asentarse sobre un sistema de
poder basado en el control de las redes clientelis-
tas, pues este clientelismo se vera reforzado por
lo recursos vy oportunidades laborales que ofrece
el negocio de la droga en regiones marcadas por
la debilidad de las economias locales. La nece-
sidad de impunidad por parte de los traficantes
ayudaria a explicar también su vinculo con el po-
der paolitico local.

Una tercera condicion debe buscarse en la im-
posibilidad de algunos Estados para imponer su
proyecto de orden saocial a lo largo de todo el te-
rritorio. Las formas regulatorias del Estado mo-
derno no son adecuadas para ordenar la vida en
determinadas zonas y ciudades de la periferia. A
diferencia de los empresarios de los productos li-
citos de una economia moderna, quienes necesi-
tan de un Estado impersonal, honesto y pacifico,
gue genere suficiente certidumbre a los merca-
dos, los narcotraficantes requieren de un Estado
parcializado, violento y corrupto.

Recuadro 5.5

Por Gltimo, influyen otros tres factores: el grado
de modernizacion de las ciudades; la necesidad
de Ia clase politica de financiar sus campanfas, y
los impactos de la globalizacion y de la descen-
tralizacion, que han debilitado al Estado- nacion
tradicional tanto “por arriba” como “por abajo”.

La l6gica subyacente a la economia politica del
narcotrafico implica una serie de consecuencias y
riesgos. El negacio de la droga provoca transfor-
maciones hondas en el orden social; por su natu-
raleza y por su potencial, este negocio condiciona
la forma de producir rigueza, el ejercicio del poder
politico, la formacién de nuevaos grupos sociales y
la definicién de los valores y habitos de la pobla-
cion. En definitiva, el narcotrafico lleva a un orden
social contrario a las ideas de un orden democra-
tico moderno y basado en el Estado de derecho.
Esos 6rdenes sociales germinan y se consolidan
con mas facilidad en comunidades semiurbanas y
rurales donde el Estado no llega o no se ha mo-
dernizado.

Y ese otro orden social por lo demas supone unos
“nuevos” aparatos coercitivos. La empresa del
narcotrafico necesita de matones gue reduzcan
los riesgos del negocio y contralen a las personas
gue integran la cadena. La organizacion de ma-
fias con gran capacidad de producir temor y vio-
lencia son el modo mejor de reducir los riesgos.

Pero estas mafias no sirven solo o principalmen-
te para defenderse de la policia y la justicia. Dado
gue el poder coercitivo y militar del Estado es su-
puestamente superior, la opcién mas viable es re-
currir a la corrupcion. De esta forma, la corrupcion
y la infiltracién en los aparatos del Estado, entre
ellos l6gicamente, los del sistema de seguridad y
justicia, pasa a convertirse en otra consecuencia
del narcotrafico.

Desde el punto de vista politico, el efecto mas im-
portante del narcotrafico es redefinir la naturale-
za del poder, especialmente el local o regional, no
tanto el poder central ni el de |as ciudades grandes
0 medianas. Pero ademas esta la financiacion de

—>
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Logica y riesgos de la cooptacion o sustitucion del Estado por las mafias

—
campafas politicas con dineros de la droga, facili-
tada mas y mas por la competencia electoral desi-
deologizada gue se da en muchos paises, la cual
permite acceder a los centros principales de poder.

Y si bien en las ciudades, especialmente las gran-
des, su influencia es menor, su infiltracion se
produce a través de tres actividades principales:
monopalizar la criminalidad urbana mediante el
control y disminucion, segln interese, de la pe-
guefay mediana delincuencia; el control mafioso
de empresas ilicitas que proveen recursos econo-
micos a la red; y el apoderamiento de Ias institu-
ciones publicas, lo que permite generan ganancias
en las licitaciones publicas, garantias de impuni-
dad e influencia en entornos sociales marcados
por la marginacién y la falta de oportunidades.

Desde el punto de vista econémico, y a diferencia
del capitalismo racional que necesita de reglas del
juego claras, una justicia independiente, merca-

Recuadro 5.5

dos dinamicos, disponibilidad de capitales, y liber-
tad en el acceso y la competencia, el narcotrafico
centra su “modelo” en la ausencia de la justicia, la
acumulacién patrimonial, 13 especulacion violenta
con los capitales, la creacion de mercados aisla-
dos con baja capacidad de consumo v la imposi-
cion de monopaolios.

El narcotrafico y sus mafias se constituyen asi en
nuevas élites en las regiones y en determinadas
localidades. En estados paralelos con su propio
sistema econdémico, social y politico regulatario.
En este contexto, la competencia frente al Esta-
do no se reduce a un desafio militar. Para los nar-
cotraficantes y sus mafias la construccion de un
orden social basado en su actividad econémica ha
constituido la estrategia esencial contra la inter-
vencion del Estado.

Gustavo Duncan

Experto en temas de seguridad
Colombia
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—
del derecho. Y desafortunadamente hay regiones o
grupos de poblacion en algunos de nuestros paises
donde esa logica implacable parece estar en marcha.

5. La percepcion ciudadana sobre la
corrupcion

Aunque el comportamiento corrupto y sus modali-
dades, segun algunos estudios (ver Lippman, 1930,
en Maigot, 1994:49-74), parece ser mas o menos
constante, la atencion que las sociedades prestan
a la corrupcién tiene un comportamiento ciclico
(Maingot, 1994:54). Y si bien en Centroamérica no
se la ve como una fuente de inseguridad ciudadana,

su incidencia percibida es bastante alta. En el indice
de percepcion de corrupcion que utiliza Transparen-
cia Internacional’, los paises de la region, exceptua-
da Costa Rica, obtuvieron puntajes inferiores a 5, lo
que indica un “problema grave de corrupcion”, y tres
paises (Belice, Honduras y Nicaragua) no alcanzaron
siquiera los 3 puntos, lo cual en términos de la clasi-
ficacién propuesta por Transparencia refleja “niveles
de corrupcién desenfrenada” (cuadro 5.6).

La situacién no mejora mucho cuando las per-
cepciones se miran solo en los paises de la region y ex-
clusivamente a partir de lo que creen los ciudadanos
comunes. Mas del 70% de los encuestados de todos

los paises cree que la corrupcion de los funcionarios
—

10! El indice toma en cuenta varias fuentes, incluidas las encuestas a empresarios y los analisis de expertos nacionales. Las fuentes tienen en
cuenta variables como: conflictos de intereses, esfuerzos y logros de los gobiernos en la lucha anticorrupcién, uso de cargos publicos para
obtener beneficios privados, extensién de la corrupcién como practica gubernamental, percibida por la opinién publica y reportada en los
medios de comunicacién; probabilidad de que los servidores publicos estén comprometidos en actos de corrupcion de diferente magnitud

(ver Transparency International (T1) y University of Passau, 2008:1).
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indice de percepcion de corrupcién, 2008

Cuadro 5.6
Posicion I::;ii;:g; Pais/Territorlo Puntuacion Inte:l\;alos Encuestas
del pais del pais del 1rc 2008 confianza utilizadas
9 1 Canada 8,7 8,4-91 6
18 2 Estados Unidos 73 6,7-77 8
21 3 Santa Lucia 7] 6,6-73 3
22 4 Barbados 7,0 65-73 4
23 5 Chile 6,9 6,5-72 7
23 5 Uruguay 6.9 6,5-72 5
28 / \jTans\g:aerrl];Sinas B> 47-7.3 3
33 8 Dominica 6,0 4,7-6,8 3
36 9 Puerto Rico 5,8 50-6,6 4
47 10 Costa Rica 51 4,8-53 5
65 1 Cuba 4.3 3,6-4,8 4
67 12 El Salvador 3,9 3,2-45 5
70 13 Colombia 3,8 3,3-4,5 7
72 14 ;”Tg'gjgo 36 31-4,0 4
72 14 México 3,6 34-39 7
72 14 Peri 3,6 34-4] 6
72 14 Surinam 3,6 3,3-4,0 4
80 18 Brasil 3,5 3,2-40 7
85 19 Panama 3,4 2,8-37 5
96 20 Guatemala 31 23-40 5
96 20 Jamaica 3,1 2,8-373 5
102 22 | Republlica 3,0 27-32 5
Dominicana
102 22 Bolivia 3,0 2,8-3,2 6
109 24 Argentina 2,9 2,5-33 7
109 24 Belice 29 1,8-37 3
126 26 Honduras 2,6 23=29 6
126 26 Guyana 2,6 24-27 4
134 28 Nicaragua 2,5 2,2-27 6
138 29 Paraguay 2,4 2,0-27 5
151 30 Ecuador 2,0 18-2,2 5
158 31 Venezuela 19 1,8-2,0 7
177 32 Haiti 1,4 11-1,7 4
Fuente: Transparencia Internacional, 2008.
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publicos esta muy o algo generalizada (cuadro 5.7).
Y entre el 12% y el 34% afirma que el gobierno no
hard nada para combatirla, lo que pone en evidencia
la desproteccion que sienten los ciudadanos y su falta
de confianza en las autoridades (cuadro 5.8).

Los partidos politicos no escapan al sefialamien-
to ciudadano, aun cuando con diferencias marcadas
por paises (cuadro 5.9). El caso mas serio aparece en
Nicaragua, donde cerca de la mitad de los encuesta-
dos cree que hay mucha corrupcién en sus partidos, y
no deja de ser llamativo que el menor porcentaje apa-
rezca en Honduras, uno de los paises con mas bajo
puntaje en la escala de Transparencia Internacional.

6. Sobre los dafios de la corrupcion

La corrupcion es causa de por lo menos tres clases
de danos:

e Disminuye el ritmo de crecimiento econémico.
Varios estudios han documentado la relacion
estadistica entre el menor nivel de inversion que
significa la corrupcién y el crecimiento del in-
greso per capita (Barro y Sala-i-Martin, 1995, en:
Canavesse, 2001; Mauro, 1995:681-712, en: Ades
y Di Tella, 1997:496-515); otros estudios empiri-
cos subrayan el papel que tiene la corrupcion en
la pérdida de confianza por parte de los inversio-
nistas (Seligson y Recanatini, 2003), y en opinioén
de algunos analistas, la corrupcion hace que las
burocracias sean menos eficientes y por lo mismo
menos productivas (Myrdal y Rose-Ackerman,
citados en: Ades y Di Tella, 1997:496-515). La co-
rrupcién en un sentido amplio por su parte -la
corrupcion de los “poderes facticos”™ es una for-
ma grave del “rentismo” que ha asfixiado el desa-
rrollo de los paises de América Latina''.

e Afecta la distribucion de bienes y servicios. La
corrupcion es una especie de impuesto arbitra-
rio que por tanto interfiere con la eficiencia en la

asignacion de los recursos productivos. Y es ade-
mas un impuesto regresivo, porque los pobres no
tienen como pagar la mordida o porque para ellos
este pago significa un mayor sacrificio de bienes-
tar (Seligson y Recanatini, 2003).

e Lesiona la confianza en las instituciones y en la
democracia. La corrupcién grande y chica es un
obstaculo para la adhesion ciudadana a los valo-
res del Estado de derecho y de igualdad ante la
ley. Debilita la legitimidad de las instituciones en
tanto la ciudadania no encuentra respuestas cla-
ras, universales y justas a sus demandas, a la vez
que profundiza los sentimientos de indefension
de quienes ven los comportamientos corruptos
premiados o cubiertos por la impunidad.

7. Sobre las causas de la corrupcion

La corrupcion, igual que los demds delitos, es mas
probable en sociedades que han sufrido grandes des-
ajustes. Pero, igual que el crimen organizado, es una
accion altamente racional, donde “el motivo” pesa
mas que “las causas”™ el funcionario y su contraparte
pretenden enriquecerse por métodos ilicitos, y esto
explica sus actos y sus frenos. Por eso mismo el enfo-
que de costo-beneficio da las claves para entender la
corrupcion -y para combatirla-. Pero dijimos que el
limite de lo “corrupto” varia de pais a pais, y por eso
la percepcion de costos y beneficios esta condiciona-
da por una serie de factores culturales, instituciona-
les y laborales que a los ojos de sus actores pueden
justificar mas o menos su conducta; una revisién de
la literatura especializada (Ades y Di Tella, 1997:496-
515; Ahlin, 2001; Rose-Ackerman, 1995:187) nos per-
mite destacar seis de tales factores, a saber:

7.1 Irrespeto por lo publico y “cultura del vivo”
La primacia de los intereses particulares en el proce-

so de formacion de los Estados nacionales implico,
—

111 El concepto fue propuesto por Anne 0. Krueger (1974:291-303).
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¢La corrupcion en los funcionarios publicos?*
(Porcentajes)

Muy generalizada

Poco generalizada

* Los porcentajes no suman cien, por las razones que se explican en el anexo B.
Fuente: Encuesta Lapop para IDHAC, 2009-2010.

Cuadro 5.7

¢Hasta qué punto cree que el nuevo gobierno combatira la corrupcion?*

(Porcentajes)

Cuadro 5.8

¢Hasta qué punto hay corrupcion en los partidos politicos?*
(Porcentajes)

Cuadro 5.9
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como dijimos, cierta debilidad en el sentido de lo
publico, que se sigue traduciendo en un reproche so-
cial insuficiente frente a conductas de despilfarro o
apropiacion privada del patrimonio comun. Esto se
combina con una suerte de “cultura del vivo” que ce-
lebra la obtenciéon de provecho aun por medios ilega-
les o contrarios a la ética. Silo publico esta lejos de ser
sagrado y si se nos invita a “aprovechar la ocasion”
sin importar los medios ni los efectos, hay terreno
abonado para quienes se inclinan hacia el comporta-
miento corrupto.

7.2 Institucionalizacion débil

La corrupcion afecta a todos los Estados, pero las
instituciones sdlidas minimizan los espacios de dis-
crecionalidad y los sistemas de pesos y contrapesos
aumentan el control sobre los funcionarios publicos.
En América Central —con diferencias importantes
de pais a pais- los Estados tienden a ser débiles y los
altos funcionarios en general disfrutan de margenes
muy amplios de discrecionalidad (esto vale inclusive
para pequenos funcionarios, como el policia de tran-
sito o el revisor de aduanas). Y aunque la separacion
de poderes ha mejorado con la democracia, el pre-
sidencialismo persistente implica interferencias fre-
cuentes con los demds poderes, sobre todo cuando lo
organismos de fiscalizacion y control estdn en ma-
nos del partido de gobierno o cuando las altas cortes
son integradas con un criterio de cuotas partidistas.
En estas condiciones no es extrafio que la justicia se
muestre incapaz de investigar y sancionar hasta los
casos de corrupcion mas notorios.

7.3 Fallas de regulacion

Por regla general las sociedades centroamericanas
quedaron a medio camino en el proceso de cons-
truir una burocracia profesional y meritocratica
que se ocupara de las tareas publicas. Si avanzaron

en cambio en otra forma del intervencionismo de
Estado: la proliferacion de normas para regular el
desempeifio de las organizaciones y la prestacion de
una gran variedad de servicios; y este exceso de re-
gulacion es una fuente potencial de conductas co-
rruptas, puesto que abundan los cambios en la ley,
los trdmites y las interpretaciones que —paradoéjica-
mente- facilitan las decisiones arbitrarias. Por lo
demads, como sostienen distintos analistas, el inten-
to de reemplazar la competencia del mercado por
las regulaciones burocraticas a menudo se traduce
en ineficiencia y en faltas de equidad, sobre todo
cuando hay fallas o “asimetrias” en la informacion
a la que acceden los ciudadanos'.

7.4 Fallas de rendicion de cuentas
(“accountability™)

El control de la gestion publica en nuestros paises si-
gue guiado por la logica legalista que asigna y, por
lo mismo, demanda responsabilidad procedimental a
los funcionarios, en tanto supone que su buen des-
empeflo consiste en seguir al pie de la letra los pro-
cesos detallados en leyes y reglamentos. Este énfasis
en el control numérico legal (en vez de la responsa-
bilidad por los resultados) constituye un estimulo a
la corrupcion puesto que —~dado que la ley no puede
prever todas las circunstancias- es frecuente aprove-
char los vacios y las contradicciones de las normas
para expoliar las arcas del Estado. Y de otra parte,
el control social ejercido por organizaciones ciuda-
danas es todavia incipiente, de manera que su capa-
cidad para identificar, prevenir o disuadir practicas
corruptas es todavia bastante limitada.

7.5 Incentivos perversos
Porque se trata de un delito “racional”, las personas

tienen incentivos para incurrir en actos corruptos
cuando los riesgos son bajos, las sanciones son leves

121 Al respecto ver Ades y Di Tella (1997:496-515).
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Foto. Marcela Alarcon. INDH 2005, Costa Rica.

y los beneficios son grandes. En diferente medida, es-
tas tres condiciones estan presentes en los paises de la
region: los organismos de control y la administracién
de justicia tienen serias restricciones para detectar y
juzgar a los corruptos por la escasez de denuncias, la
falta de medios técnicos de investigacion y, no po-
cas veces, por la ausencia de voluntad politica de los
gobiernos; las sanciones penales no son muy severas,
y las ganancias derivadas de los actos de corrupcion
pueden ser verdaderamente cuantiosas.

7.6 Insuficiencia del salario e
inestabilidad laboral

Los salarios bajos frente a las ganancias rapidas que
muchas otras personas (compafieros o conocidos de
trabajo) obtienen de sus acciones corruptas, la falta
de estabilidad laboral y la precariedad de los planes

de jubilacion son argumentos que con frecuencia
aducen los funcionarios que incurren en defrauda-
ciones contra el Estado. Este mecanismo viene a ser
una forma de “deprivacion relativa” que intensifica la
tentacion de apropiarse de lo ajeno.

Vistos de otra manera, los seis factores anteriores
pueden ser traducidos en términos de las variables que
aumentan la facilidad (beneficios) o por el contrario
aumentan la dificultad (costos) para que un funciona-
rio se corrompa: (a) Qué tanto margen de discrecion
tiene para tomar la decision del caso; (b) qué tan efi-
caces son los estimulos para actuar limpiamente; (c)
qué tan severo es el castigo efectivo que tendria (in-
cluyendo la sancién social), y (d) qué tanta vigilancia
existe por parte de los controladores y de las victimas.
Como veremos en el capitulo 13, una buena estrategia
de lucha contra la corrupcion en sentido estricto debe
actuar sobre estos cuatro frentes de manera integral.
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Causas comunes,
diferencias nacionales

Sumario

La globalizacién y la insercién econémica,
politica y cultural y sus efectos sobre la
criminalidad en Centroamérica. Familia,
demografia, juventud sin futuro y
delincuencia. Urbanizacién, armas, drogas
y licor. Desigualdad y exclusion social.
Secuelas de las guerras y democracias
fragiles. Cultura de la violencia y de la
trampa. La excepcion de Nicaragua.



| capitulo 3 mostr6 cémo, en

comparacién con otras partes

del mundo, América Central

padece de altas tasas de crimi-

nalidad y cémo sin embargo

esas tasas difieren entre los sie-

te paises de la region. En el capitulo 4 exploramos los

tres nichos o focos que originan gran parte —o la par-

te mas visible- de la llamada delincuencia ordinaria.

El capitulo 5 explor¢ las dos formas principales del

delito silenciado. Y este capitulo trata de entender

por qué es tan alta la criminalidad en la regién y a
qué se deben las diferencias entre los paises.

Para ello utilizamos el marco conceptual pro-

puesto en el capitulo 2. Se dijo entonces que el ni-

vel de criminalidad de cada pais es un reflejo mas o
menos directo de desajustes en uno cualquiera de los
componentes o de los “subsistemas” que integran su
sistema social. Pues este capitulo muestra como Cen-
troamérica esta experimentando muchos de aquellos
desajustes, y de manera mas bien severa, lo cual pare-
ce explicar sus altas tasas de criminalidad.

Esos varios desajustes, que erosionan la solida-
ridad social y por eso elevan el nivel de criminalidad,
convergen hacia lo que ~tomando una analogia de la
medicina- podriamos llamar “un estilo de vida poco
saludable™ un vector o un conjunto de factores que
elevan el riesgo de padecer determinada enferme-
dad -en este caso el delito violento o predatorio-. Y
si nuestro “paciente” esta ademas expuesto a agen-

tes contagiosos en su ambiente, el riesgo es todavia
mayor. Infortunadamente es esta la situacion de
América Central, expuesta hoy a intensas presiones
crimindgenas asociadas con la globalizacién.

Pero los indices y las modalidades del delito va-
rian bastante entre los paises centroamericanos. En la
interpretacion que venimos proponiendo, estas dife-
rencias se deben a tres factores: (a) La distinta canti-
dad, naturaleza e intensidad de los desajustes sociales
que cada pais experimenta; (b) sus distintas forma de
insercion al orden mundial y el distinto impacto de
las presiones externas, y (c) su distinta capacidad ins-
titucional para afrontar los desafios de la inseguridad.

La capacidad institucional para hacer frente al
desafio de la inseguridad ciudadana sera tema del
capitulo 8. Aca nos concentramos en la primera par-
te de la ecuacion vale decir, en las presiones inter-
nacionales (seccién A) y en los desajustes nacionales
(seccién B) que afectan a la region, aunque con dife-
rencias importantes entre los paises.

Es importante advertir que este capitulo no pre-
tende ni podria demostrar ninguna hipdtesis acerca
de las causas de la elevada criminalidad en Centro-
américa o de las diferencias observadas entre sus va-
rios paises. Como noto ya el capitulo 2, mas que de
“causas” en el sentido riguroso de que X sea una con-
dicién necesaria o una condicién suficiente de Y, en
criminologia hablamos de factores de riesgo o de que
X aumenta la vulnerabilidad de la sociedad a cierto
tipo de delitos. Y en todo caso el intento de establecer
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La magnitud de un negocio global

Recuadro 6.1

Algunas cifras que dan cuenta del volumen y el impacto del crimen organiza-
do en la sociedad global:

» El “producto criminal bruto” supera los 1.200 millones de ddlares anuales
(mas del 15% del comercio mundial).

» El trafico global de drogas asciende a mas de 500.000 millones de ddlares,
superior al comercio global de petréleo.

» Los beneficios generales de toda clase de actividades ilegales superarian el
billén de daélares, casi el presupuesto federal de Estados Unidos.

» El comercio ilegal al menos mueve entre 500.000 y 800.000 millones de
euros, el 8% del valor del comercio mundial y mas que todos los productos
derivados del petroleo juntos.

» El dinero lavado en los circuitos financieros internacionales asciende a entre
800.000 millones y 2 billones de euros al afio, el equivalente a entre el 2y
5% del producto bruto anual de la economia mundial.

» Por Centroamérica transitan unas de 500 toneladas de cocaina al afio, cuyo
precio de venta en Estados Unidos alcanzaria los 50.000 millones de délares.

Fuentes:

- Curbet, Jaume. 2007. Conflictos globales. Violencias locales. Flacso, Ecuador.

- Naim, Moisés. 2003. The Five Wars of Globalization. Foreign Policy, January-February, 2003 [en linea]. Disponible
en: http://www.foreignpolicy.com/Ning/archive/archive/134/5wars.gxd.pdf (recuperado: 27 de mayo de 2008).

- Rojas Aravena, Francisco. 2006. El crimen organizado internacional: una grave amenaza a la democracia en Améri-
ca Latina y el Caribe, Il Informe del Secretario General. Flacso, San José de Costa Rica.

- ONUDD. 2007. Crimen y desarrollo en Centroamérica. Oficina de las Naciones Unidas contra |a Droga y el Delito,
Viena.

- Pérez Salazar, Bernardo. 2007. Organizaciones criminales transnacionales, “espacios ingobernados” y la doctrina
emergente [en linea). Disponible en: http://www.iigov.org/ss/article.drt?edi=876562&art=876571 (recuperado:
13 de mayo de 2008).

relaciones causa-efecto supondria especificar mode-
los analiticos bastante refinados y contar ademas con
series estadisticas mucho mas completas, extensas y
detalladas de las que existen para nuestro caso.

A falta de los elementos necesarios para probar
hipétesis empiricas, aca se trata de interpretar un
caso particular (el de América Central) a la luz de
las hipétesis que han sido comprobadas en otros mu-
chos estudios criminolégicos. Mucho se ha escrito y
debatido sobre los méritos y limites de la interpre-
tacion versus la demostracion como métodos de las
ciencias sociales, pero acd no hay lugar para entrar
en este asunto; baste pues con advertir a la lectora o
al lector y sugerirles que usen el material de este ca-
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pitulo como una referencia tentativa o inicial y como
una invitacion a seguir profundizando por su cuenta.

A. El impacto de la globalizacion

Lo primero que hoy tienen en comun los paises cen-
troamericanos es el estar inmersos en el proceso de
globalizacion, lo cual afecta profundamente a todos
los subsistemas sociales y por supuesto es una fuente
de grandes oportunidades, pero también de graves
retos para la seguridad ciudadana. Estos retos consis-
ten tanto en (a) aumentar las oportunidades para el
delito y la fortaleza de las organizaciones criminales,
como en (b) inducir o agravar ciertos desajustes que
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erosionan el tejido social. En cuanto sea pertinente,
veremos por separado los dos tipos de impactos.

La globalizacion es un fenémeno complejo, pero
puede examinarse en sus tres dimensiones principa-
les: la econémica, la politica y la cultural.

1. La globalizacion econémica

Consta de dos elementos: (a) el tecnologico (los
avances en comunicacién y transporte que han
acortado o eliminado las distancias) y (b) la nueva
division internacional del trabajo que esas tecnolo-
gias conllevan.

1.1 Mas oportunidades para el crimen

Como podia esperarse, el uso de las tecnologias de
punta y la nueva divisién internacional del trabajo se
han dado también en el mundo del crimen.

a. La tecnologia facilita el crimen organizado

El crimen organizado hace uso intensivo de las tec-
nologias de informacion y comunicacion para operar
en redes, lo cual facilita el trafico internacional de
narcoéticos, de armas y de bienes robados en un pais
para reventa en el extranjero, no menos que la tra-
ta de personas y el turismo sexual, para mencionar
los ejemplos mas notorios. Por su parte el traslado
de fondos por medios electrénicos, la desregulacion
de los servicios bancarios y aun la abundancia de re-
mesas hacia algunos paises, constituyen importantes
incentivos al lavado de dinero.

Es mas. La llamada “guerra” entre el Estado y el
crimen organizado no esta acotada geograficamente,
desafia la nocion tradicional de soberania e implica
una asimetria creciente, tanto en términos de capaci-
dad econdémica (recuadro 6.1), como entre la rigidez,
la lentitud y la dispersion, caracteristicas de la accion
del Estado y la agilidad, la rapidez y la coordinacion
propias del crimen internacional.

b. Una nueva division internacional
del trabajo criminal

Ya en el capitulo 4 vimos cémo el trafico de drogas
tiene un impacto considerable en los paises centro-
americanos por el papel que juegan como corredor
de paso hacia Estados Unidos. Esta condicién ha sido
mas aguda para el Triangulo Norte, especialmente,
para Guatemala por un puro efecto geografico, aun-
que Belice y Honduras también son parte del corre-
dor. Y las economias mas pujantes o mas abiertas,
como es el caso de Panama, se prestan especialmente
para el lavado de activos.

1.2 Desajustes resultantes
de la globalizacién econémica

La globalizacién ha transformado el papel de Amé-
rica Central en la division internacional del trabajo,
especialmente en lo que respecta a su relacion con
Estados Unidos. Estos cambios por supuesto han
sido fuente de crecimiento econémico y moderniza-
cién social, pero también de desajustes sociales que
corroen la solidaridad y sirven como caldo de cultivo
para la delincuencia.

Los desajustes en cuestion provienen de dos
fuentes principales: (a) La inestabilidad propia de una
economia que no depende de la expansion sostenida
del mercado interno sino ante todo de los altibajos in-
ternacionales, y (b) la precariedad del ingreso y de las
relaciones de trabajo propias de los “sectores exporta-
dores lideres” (remesas y maquila); esta precariedad,
como veremos, es menor para los paises centroameri-
canos que optaron por la via de atraer capitales (Beli-
ce, Costa Rica, Panama) antes que por exportar mano
de obra (los del Triangulo Norte).

a. Inestabilidad y desarrollo desde fuera

Centroamérica no ha podido encontrar una ruta sos-
tenida hacia su desarrollo econdmico. En un “primer
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momento” (desde tiempos de la Colonia hasta me-
diados del siglo XX) la region fue un proveedor de
alimentos y materias primas sujetas a intercambio
desigual y a los ciclos econémicos del Norte. En un
segundo momento, desde la década de 1970, se dio
el intento de industrializacion por sustitucion de im-
portaciones y por mayor integracion regional -las
cuales no llegaron muy lejos-. Y en el tercer momen-
to, desde hace unos quince afos, la regién paso, ora
a exportar mano de obra (migracién y maquila) ora
a atraer capitales desde el sector servicios (banca,
turismo y otras inversiones); pero ambas “vias”, otra
vez, dependen de los ciclos internacionales', que se
transmiten sin mas a la region pues las economias
centroamericanas se apoyan exageradamente sobre
su frente externo: entre el 40 y el 95% del ingreso na-
cional de nuestros paises proviene de las exportacio-
nes, las remesas, el turismo y la asistencia oficial al
desarrollo.

b. La maquila y las remesas
como fuente de desajustes

Atraida por el costo de la mano de obra y por va-
rios subsidios o exenciones, la maquila se expandio
por América Central. Hacia el afio 2000 ya operaban
alrededor de ochocientas plantas, con unos 245.000
trabajadores (cuadro 6.1) y estas cifras siguieron en
aumento hasta hace un par de afios, cuando empezé
la recesion mundial. El sector predominante fue el
textil, aunque en Costa Rica se instalaron mas indus-
trias eléctricas o electronicas.

La maquila generd pues empleos, pero no empleos
de buena calidad: contratos de corta duracion, jornadas
extendidas, instalaciones inadecuadas, salarios bajos
y privacion de beneficios sociales han sido comunes y
han afectado a los estratos populares —en especial a las
mujeres, que constituyen entre 60 y 90% de la planta-.

Las remesas, por su parte, marcan el cambio de
unos paises agroexportadores a paises que exportan

Centroameérica: numero de empleos y

maquilas, 2000

Cuadro 6.1

Empleos Plantas d_e

ensamblaje
Costa Rica 62.882 230
El Salvador 55.053 231
Guatemala 81.007 281
Honduras 103.006 222
Nicaragua 16.412 24

Fuente: CNN-Expansion. (02 de marzo de 2007) [en linea]. Disponible
en: http://www.cnnexpansion.com/manufactura/articulos-de-interes/
maquiladoras-centroamerica (recuperado: 10 de agosto de 2008).

a sus trabajadores (Orozco, 2005:209). Impulsadas
por la falta de oportunidades o por la violencia, desde
los afios 1980 se aceleraron las migraciones, particu-
larmente hacia Estados Unidos. Hoy el Banco Mun-
dial estima que 16% de los salvadorenos vive fuera
del pais, una cifra seguida por Nicaragua (12,5%)
Panama (6,7%) Honduras (5,8%) Guatemala (5,4%) y
Costa Rica (2,4%) (World Bank. (2008).

La migracion y las remesas sin duda ayudan a
reducir la pobreza del migrante y la de las familias
receptoras, como también a estimular algunas acti-
vidades economicas (transporte, comunicaciones,
turismo, banca, construccion de vivienda). Pero la
migracion es un drenaje de capital humano -tipi-
camente joven y a menudo educado- o sea en ba-
lance, una gran pérdida neta para las economias
centroamericanas. La migraciéon ademads rompe de
tajo los lazos familiares y ha promovido tanto un
cierto desprecio por la identidad originaria como
una cierta aversion al trabajo entre los (afortunados)
receptores de moneda extranjera (Pleitez, 2007).

c. Las dos vias de insercion y sus variantes

En El Salvador, Guatemala y Honduras, las reme-
sas y las exportaciones de maquila —junto con las

11 Asi, las exportaciones centroamericanas a Estados Unidos cayeron mas que proporcionalmente entre 2006 y 2007 (Cepal, 2007-2008).
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exportaciones “tradicionales”- constituyen el grueso
de los ingresos externos. En Nicaragua, ademas de
las remesas, se destacan los fondos de asistencia para
el desarrollo. Mientras tanto en Belice predominan
las exportaciones tradicionales y el turismo, en Costa
Rica las exportaciones, la maquila tecnologica y el tu-
rismo, y en Panama los ingresos del Canal, comercio,
los servicios financieros y el turismo.

Podemos pues hablar de las dos “vias” de in-
sercion a la economia global, una a base de expor-
tar trabajo (presencial o incorporado -migracién o
maquila) otra a base de servicios que atraen capital
(turismo, tecnologia, banca, comercio y Canal)-. Y
esta distinta insercion dice bastante acerca del distin-
to nivel de desajustes y la distinta “predisposicion al
delito” que muestran los paises respectivos:

e El Salvador, Guatemala y Honduras han vivido
mas los efectos desestabilizadores de la maquila
y de la migracion (y ademas, recordemos, los del
narcotrafico, en especial Guatemala).

 Nicaragua tiene mucha migracion, principalmen-
te hacia Estados Unidos y Costa Rica, pero relati-
vamente menos maquila y menos narcotrafico.

 En Belice el narcotréfico y la migracién dan im-
pulso respectivamente, a la economia gris y a las
remesas. Con la crisis mundial, el narcotrafico
tomo mas impulso, lo cual se palpa en el aumento
de las detenciones por delitos de narcoactividad.

¢ En Costa Rica el narcotrafico es un actor finan-
ciero pero menos violento. La maquila ha obser-
vado mejores practicas laborales y ha dado cierto
impulso a la oferta de formacion tecnoldgica para
los jovenes. En cambio, el turismo sexual parece
estar mas arraigado en el pais®.

e Panamad es caso especial. El Canal, donde circula el
5% del comercio mundial, gener6 casi un tercio de
su PIB en 2006 y sus ingresos han crecido mas de
15% anual desde 2002 (Agencia EFE, 2007). El Ca-

nal ademds estimula el comercio exportador y los
servicios financieros, a tal punto que en el Istmo
funcionan 41 bancos, 24 de los cuales son extranje-
ros (Ministerio de Economia y Finanzas de Pana-
ma, 2007). Si se agrega el crecimiento acelerado del
turismo, queda claro que Panama es especialmen-
te vulnerable al contrabando, al lavado de activos y
a la corrupcién que acompana al narcotrafico.

La maquila generd pues empleos, pero
no empleos de buena calidad: contratos
de corta duracion, jornadas extendidas,
instalaciones inadecuadas, salarios
bajos y privacion de beneficios sociales
han sido comunes y han afectado a los
estratos populares -en especial a las
mujeres, que constituyen entre 60y
90% de la planta-.

d. Un paréntesis de cara al futuro

Imposible no aludir a los cambios recientes en el pa-
norama econdémico mundial en este apartado sobre
la globalizacion econdmica. Nos referimos a la severa
recesion internacional que puso en marcha la crisis
financiera en Estados Unidos y a los enormes pro-
gramas de estimulo monetario y fiscal que se adop-
taron para corregirla. En el momento de concluir
este Informe parece ser que lo peor de la recesion ya
paso, pero se cree que la convalecencia sera larga y
que vendran varios afios de crecimiento muy lento.
Las consecuencias de corto y de mediano plazos para
el Istmo centroamericano incluirian un menor peso
de la maquila (acentuado esto por la competencia
de China y otros paises); una caida de las remesas y

2! Segun un estudio de Megan Rivers, en la Guia mundial del sexo (una red cuyos miembros comparten sus experiencias sexuales en todo el
mundo) al 15 de abril de 2007 se contabilizaban 3.688 menciones de Costa Rica, cinco veces mas que Panama, el segundo pais en la seccién

centroamericana (Lopez Arias, 2007).
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Banco Mundial y Cepal: crecimiento registrado

o proyectado del PIB por paises y afios (porcentajes)

Cuadro 6.2

CEPAL BM CEPAL
2,3
-3,0 1,8 3,0

-2,0 0,6 2,5

-1,0 2,2 2,5
-2,5 21 2,5
-1,0 13 2,5

2007 2008 2009 2010
BM CEPAL BM CEPAL BM

Belice 12,0 3,0 11
Costa Rica 7,8 7,8 2,7 2,6 -0,6
El

<alvador 4,7 4.7 2,5 2,5 -1,0
Guatemala 6,3 6,3 3,8 4,0 0,6
Honduras 6,3 6,3 4.0 4.0 0,8
Nicaragua 3,2 3,2 2,8 3,2 -0,3
Panama 11,5 11,5 9,2 9,2 1,3

Fuentes:

2,5 2,8 05

- Banco Mundial. 2009. Perspectivas para la economia global [en linea]. Disponible en: http://web.worldbank.org/
WBSITE/EXTERNAL/EXTDEC/EXTDECPROSPECTS/EXTGBLPROSPECTSAPRIL/0,,contentMDK:20381640~me
nuPK:659183~pagePK:2470434~piPK:4977459~theSitePK:659149~isCURL:Y~isCURL:Y,00.html (recuperado: 29

de julio de 2009).

- Cepal. 2009. Estudio Econémico para América Latina 2008-2009 [en linea]. Disponible en: http://www.eclac.org/
prensa/noticias/comunicados/7/36467/cuadroCP1_PIB.pdf, (recuperado: 29 de julio de 2009).

del turismo; el deterioro adicional de la balanza co-
mercial, por el descenso en las exportaciones de todo
tipo; una baja en la inversion extranjera, y el enca-
recimiento o escasez del crédito internacional, con
su impacto negativo sobre las finanzas publicas y las
privadas. Infortunadamente no puede descartarse el
riesgo adicional de una inflacion internacional ali-
mentada por el paquete expansionista, que volveria
a afectar a la region por la via del precio de los com-
bustibles y de los alimentos.

Con la excepcion parcial de Belice y Panamd,
los signos apuntan pues hacia tasas mas bajas de cre-
cimiento (cuadro 6.2) hacia mas desempleo, tal vez
hacia mas inflacién y muy probablemente hacia mas
desigualdad -vale decir, hacia desajustes mds inten-
sos en el tejido social o hacia una mayor propension
ala criminalidad-.

2. La globalizacion politica

En el terreno politico, la globalizacion ha tenido tres
expresiones principales, a saber: (a) El debilitamiento
del Estado nacional; (b) la consiguiente desregulacion
de las actividades econémicas a favor del mercado
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—incluyendo, en especial, el mercado de trabajo-y (c)
la emergencia de la “amenaza terrorista” como eje de
una nueva geopolitica mundial. Aunque, de nuevo,
la globalizacion politica puede ofrecer nuevas opor-
tunidades para Centroamérica, estos tres procesos
tienen impactos mds bien negativos para la region en
materia de seguridad.

2.1 Un Estado mas débil

La globalizacion aspira a crear un mercado universal
o unificado, lo cual implica reglas de juego iguales en
todos los paises, y esto a su vez implica que los Estados
sean muy poco activos en materia econdmica. Por eso
el achicar los aparatos de gobierno, las privatizaciones
y las desregulaciones son (o hasta hace poco fueron)
la orden del dia en todos (o casi todos) los paises del
mundo -incluyendo por supuesto a América Central-.

Solo que en el caso de las “democracias nacien-
tes” que sucedieron a las dictaduras y las guerras
-El Salvador, Honduras, Guatemala y Nicaragua- el
aparato estatal estaba apenas en proceso de consoli-
dacion, de suerte que “la reforma del Estado en Cen-
troamérica no ha tenido mucho que desmantelar, pero
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Foto. Diario La Estrella de Panama, foto de portada. Marcha organizada por la Defensoria del Pueblo para demandar
un alto alaviolenciay a la falta de seguridad ciudadana en Panama.

ha impedido claramente el fortalecimiento integral
de las capacidades estatales” (Sojo, 2007: 173-188). Y
entre estas capacidades figuran por supuesto algunas
que servirian para que el Estado brinde un mejor ser-
vicio de seguridad ciudadana: como minimo, aquellas
capacidades que se financian con impuestos (desde la
policia hasta las politicas sociales) impuestos que la
globalizacién —en principio- disminuye.

2.2 Desregulacion econémica general

Para poder competir en un mercado global unifica-
do, casi todos los paises debieron adoptar el conjun-
to de reformas llamadas “neoliberales”, con sus tres
orientaciones esenciales: la austeridad fiscal, la priva-
tizacion y la liberalizacion de los mercados (Stiglitz,
2004:122 y ss.). Estas reformas por supuesto implica-
ron un menor grado de intervencion estatal y un pro-
ceso de de-regulacién general de la economia para
atraer nuevas inversiones. Sin embargo, al disminuir
el control estatal sobre sectores estratégicos (finanzas
y comunicaciones, por ejemplo) se abrieron nuevas
oportunidades para la corrupciéon de gran escala
—por ejemplo en el manejo de las privatizaciones-.

2.3 Desregulacion de los mercados de trabajo

Para aumentar su competitividad internacional, los
paises en general tendieron a rebajar el costo de su
mano de obra mediante la “flexibilizacion” del ré-
gimen laboral (contratos temporales, mas facilidad
para enganchar y despedir, recorte de beneficios so-
ciales y aportes a la seguridad social —hasta casi pres-
cindir del llamado “Estado benefactor”)-.

Esta legislacion flexible fue parte del paquete
de incentivos para atraer las industrias de maquila a
Centroamérica. Pero dos peculiaridades de la region
hicieron que el impacto de tales medidas fuera muy li-
mitado: primero, con excepcion de Costa Rica, el em-
pleo formal nunca tuvo la centralidad que suponian las
reformas “neoliberales” segundo, la legislacion laboral
estaba pensada mas bien para el mundo rural, y en todo
caso habia sido muy poco respetada bajo las dictaduras
anteriores. En estas circunstancias, la “flexibilizacion”
no tenfa mucho sentido porque ya existia.

Asi, aunque el afan de atraer inversiones de ma-
quila y la “flexibilizacién” del régimen legal tienden
a desmejorar los derechos laborales, por otro lado
en algunos paises de la region la globalizacion ha
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tendido a mejorarlos, tanto por la presion de Esta-
dos Unidos, que condiciona los tratados comerciales
a la vigencia de libertades sindicales, como porque
las “democracias nacientes” no podian dejar de lado
los derechos de los trabajadores. En donde si se sin-
ti6 un efecto demoledor fue en la pérdida del empleo
publico por efecto de las privatizaciones y del achica-
miento del Estado, puesto que en todos los paises de
la region el Estado era un gran empleador.

2.4 Globalizacion y crimen después del
11 de septiembre

Como mostraron capitulos anteriores, América
Central juega papeles importantes en relaciéon con
el trafico de drogas, de armas y de personas, lo cual
inevitablemente la convierte en punto de interés para
la politica de seguridad de Estados Unidos. Después
del 11 de septiembre los gobiernos centroamerica-
nos consciente o inconscientemente han tenido que
enfrentar sus problemas de inseguridad ciudadana
atendiendo a la nocién de “riesgo global”, o de ame-
naza planetaria que pareceria entrafiar el crimen or-

tamiento de la criminalidad violenta, cuyo principal es-
cenario es la calle (como en el Triangulo Norte) o hacia
la persecucion del lavado de activos (como en Panamd).

3. La globalizacioén cultural

La transmisién instantdnea de noticias, entreteni-
miento y opinién a través de Internet y de los me-
dios audiovisuales ha dado origen a una cultura
global, a la existencia de un “aqui y ahora” virtual
que compartimos todos los habitantes del planeta.
Este universo virtual es sin embargo el producto de
las sociedades industrializadas, lleva su impronta y
en él predominan sus percepciones, sus valores y sus
preocupaciones. Por eso, como dijo Hannah Arendt,
“hemos sido traidos a un presente comun desde pa-
sados muy diferentes”.

Ese presente comun no es por tanto un reflejo ba-
lanceado de toda la geografia ni de toda la historia de
la especie humana. Es un espacio preponderadamente
norteamericano y es un tiempo preponderantemente
posmoderno. La “globalizacion de la cultura” es ante
todo la “norteamericanizacién de la cultura™ y en la

Se estima que en América Central circulan casi tres millones
de armas de fuego y que dos de cada tres de ellas serian
ilegales. Guatemala, Honduras y El Salvador serian los
paises con mayor numero de armas, especialmente ilegales.
Lo contrario sucederia en Belice, Panama, Nicaragua y Costa
Rica -donde ademas el niumero de armas legales superaria

al de las no registradas-.

ganizado —por lo menos segun la “doctrina Bush” y
sus seguidores-.

La “guerra contra el terrorismo” tiene implica-
ciones distintas segun se trate de lidiar con traficantes
(de personas, de armas o de droga) o con blanqueado-
res de capitales. En consecuencia, el papel de cada pais
en dichos circuitos determina en buena medida si sus
politicas reciben respaldo y orientacion hacia el enfren-
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cultura global no hay un “relato” sino una multiplici-
dad o una cacofonia de relatos, un popurri donde todo
se vale porque nada realmente vale.

Las sociedades centroamericanas estan inmer-
sas en ese universo por todos los conductos reales y
virtuales que la conectan con el Norte y en especial
con Estados Unidos: la economia, la historia compar-
tida, las telecomunicaciones, la migracion de ida y de
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Desajustes sociales segun canal de incidencias sobre la criminalidad

El semillero
Familias en tension

Abundancia de hombres
jovenes marginalizados

Juventud sin futuro

Fuente: elaboracién IDHAC, 2009-2010.

Tabla 6.1
Las ocasiones El contexto
Urbanizacion La economia: desigualdad
desordenada y exclusion
Abundancia de La politica: autoritarismo,
armas guerras y transicion
Droga y licor La cultura: ¢violenciay

trampa?

venida. Esta transculturacion ha enriquecido de mu-
chos modos a la regién —y ha permitido que la region
enriquezca al mundo de muchas maneras-. Pero
también ha erosionado la solidaridad de dos maneras
principales: por una pérdida de identidad y por una
pérdida de rumbo.

e La pérdida de identidad consiste en el desarraigo,
en el verse forzado a dejar la historia, las costum-
bres y hasta la propia lengua en las aduanas reales
o virtuales que franquean la entrada al universo
global. Este ingresar a un mundo que creemos
mejor (y por eso ingresamos) implica salir de
otro que creemos peor, implica devaluar o des-
preciar lo que era propio, lo local, lo nacional -lo
que ahora sentimos “provinciano”-. Emigrantes
—fisicos 0 mentales— no somos de alld ni somos de
aqui, forasteros por partida doble, inseguros de
quiénes somos e insolidarios, porque ya no sabe-
mos con quién serlo.

e La pérdida de rumbo es consecuencia del ingre-
$0 a un universo posmoderno desde un universo
premoderno. El desencanto con el “proyecto de
la modernidad” —con la posibilidad de la razon,
la del progreso y las verdades verdaderas- sur-
gi6 desde la historia interna de las culturas del
Norte, de suerte que la posmodernidad solo tie-
ne sentido y (quizas) validez, para esas socieda-
des. Pero sucede que América Latina nunca fue

moderna, que adoptd apenas las formas y los
gestos de la modernidad sin construir las socie-
dades del saber y de lo publico que en realidad
constituyen “la modernidad”. A falta pues del
basamento de la modernidad -igualdad efectiva
ante la ley, prioridad efectiva de lo publico- el
salto a la posmodernidad nos ha implicado con-
fusion de valores en vez de pluralismo, oportu-
nismo en lugar de escogencia, dispersion en vez
de diversidad.

B. Los desajustes internos

Una mirada al cuadro 2.1 recordard los principales
desajustes que, segtin la teoria criminologica, tienden
a elevar las tasas de delincuencia. Precisemos ahora
que estos desajustes pueden aumentar la criminalidad
por una de tres vias: (a) Porque aumentan el numero
de individuos predispuestos a incurrir en acciones
delictivas, o sea que sirven como “semillero” de delin-
cuentes; (b) porque facilitan la comision de delitos o
sea que brindan las “ocasiones” para cometerlos; o (c)
porque crean un marco, un “contexto” o un clima so-
cial donde se tiende a creer que la violencia o la apro-
piacion de lo ajeno son conductas aceptables.

Ahora bien, al estudiar la situacion de Amé-
rica Central se encuentra que infortunadamente la
region presenta fodos los desajustes que enumerd
el cuadro 2.1 aunque con intensidades, matices y
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Incidencia y raices de la violencia intrafamiliar

La violencia intrafamiliar es el acto u omisién come-
tida por algiin miembro de la familia en una posicién
de poder o de confianza que perjudica el bienestar, la
integridad fisica o siquica, o la libertad y el derecho al
pleno desarrollo de otro miembro de la familia (Infor-
me mundial de violencia y salud de la oms, 2002).

La agresion en cifras. Este es el tipo de violencia mas
prevalente en el mundo. En América Latina y el Caribe
la violencia doméstica afecta a entre el 10 y el 75% de la
pablacién, y produce la mayoria de las lesiones intencio-
nales que sufren las mujeres entre 15 y 44 afios de edad.
En el ambito global, entre 20 y 60% de las mujeres que
viven en convivencia han sido agredidas por su pareja.

Una de las peores formas es la violencia contra los ni-
fios y las nifias. Con base en estimaciones nacionales,
la oms ha calculado, que en 2002 alrededor de 53.000
nifios murieron en el mundo como consecuencia de ho-
micidios. Documentos de todas las regiones del mun-
do sefialan que entre 80 y 98% de los nifios sufren
castigos corporales en el hogar y que un tercio 0 mas
de ellos son muy graves. A ello se afiade |a violencia
sexual. La oms calcula que, en 2002, cerca de 150 mi-
llones de chicas y 73 millones de chicos menores de 18
anos tuvieron relaciones sexuales forzosas o sufrieron
otras formas de violencia sexual con contacto fisico.

Recuadro 6.2

Un ambito conexo de violencia es Ia escuela. Segun la
Encuesta Mundial de Salud realizada en las escuelas
(oms, 2003-2005), entre el 20 y 65% de nifios en edad
escolar dijo haber sufrido acoso fisico o verbal durante
los treinta dias anteriores a la encuesta.

La raiz de la violencia. L a violencia intrafamiliar es re-
sultado del entorno social, no de decisiones individua-
les. Se trata de un aprendizaje legitimado de violencia
en la familia y la cultura local. Dos rasgos caracterizan
la violencia en el hogar: (1) Su ambito privado la ocul-
ta como fenémeno social. Se estima que no mas del
20% de los casos son registrados; (2) el caracter inter-
generacional de sus efectos. Los menares de edad no
solo san victimas sino también aprenden la violencia
como forma legitimada de relacion social (en espe-
cial la ejercida por varones). Asi, las hijas de madres
abusadas son mas propensas a ser objeto de abuso
cuando llegan a la vida adulta y los hijos de madres
maltratadas tienen mas probabilidades de ser adultos
abusadores. Por ello, la violencia intrafamiliar ha sido
sefialada como base saciolégica de otras formas de
violencia social.

Rafael Espinosa
PNUD

Hernando Clavijo
UNFPA

variaciones nacionales importantes. Para ordenar y

abreviar nuestra presentacion, en la tabla 6.1 reagru-

pamos los distintos desajustes segun que ayuden a

que haya mds delincuentes (“el semillero”) a que el

. /4 7 . « . »
crimen sea mas facil (“las ocasiones”) o a que haya

menos rechazo a la violencia o apropiacion de lo aje-

no (“el contexto”).

1. El semillero

1.1 Familias en tension

La familia puede inculcar valores éticos y respeto por

el otro, ademds de vigilar y controlar a los nifos o

jovenes en riesgo de iniciar una “carrera delictiva”;
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y como dice Kliksberg (2007:33), “todos esos roles
no son reemplazables por ninguna otra institucion,
y convierten a la familia en clave fundamental para
prevenir el delito”.

Pero la familia también puede educar para el
abuso del otro, y esto se hace ante todo mediante la
violencia dentro del propio hogar —un fenémeno in-
fortunadamente extendido en el mundo y en Améri-
ca Central- segtin notamos en el capitulo 4 y segun
reitera el recuadro 6.2. Los mecanismos de presocia-
lizacién en el delito no son bien conocidos, aunque se
sabe que la violencia, el abandono y el mal ejemplo
son los que mas influyen sobre el nifio. Tampoco exis-
te asociacion inevitable entre un determinado tipo de
familia o una determinada experiencia familiar y la
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Poblacién joven (15-34 afios)

Paises seleccionados Iberoamérica, 1990-2005
(Porcentajes)

Belice

Costa Rica

El Salvador*
Guatemala
Honduras
Nicaragua
Panama
Argentina
Chile

Uruguay
Espana
Portugal
Ameérica Latina
Promedio Centroameérica

Cuadro 6.3
1990 2005
15-24 25-34 15-24 25-34
21 15 21 16
19 18 20 16
21 13 19 18
19 12 20 13
20 14 21 15
20 14 22 15
21 16 18 16
16 14 17 16
19 18 17 15
16 14 15 15
17 15 12 17
16 14 13 16
20 16 19 16
20 14 20 15

* Los datos podrian haber cambiado de acuerdo con las proyecciones de poblacion realizadas en 2008, a partir del

censo 2007.
Fuentes:

- Elaboracién IDHAC, 2009-2010, a partir de Cepal. Estadisticas e indicadores sociales [Badeinso] y World Population
Prospects: The 2006 Revision. United Nations Population Division,

- Para Belice. Population Division of the Department of Economic and Social Affairs of the United Nations
Secretariat, World Population Prospects: The 2008 Revision [en linea]. Disponible en: http://esa.un.org/unpp

(recuperado: 23 de abril de 2009).

criminalidad actual o futura de los hijos. Sabemos,
sin embargo, que la probabilidad de violentar a los
nifos y en general de no cumplir sus roles preventi-
vos es mayor entre las familias incompletas y entre
las que han sufrido ciertos traumatismos. Hecha esta
salvedad -y a falta de mejor informacion- ilustrare-
mos el desajuste familiar con alusiones a la familia
incompleta y al impacto de la emigracion, tan comdn
en nuestros paises.

a. Hogares incompletos

La evolucion demografica reciente en Centroaméri-
ca tiene dos rasgos marcados: reduccion del tamano
medio de la familia y aumentos en la tasa de fecundi-
dad adolescente, especialmente entre las pobres.

Aunque la familia nuclear sigue siendo mayorita-
ria, durante las dos dltimas décadas han aumentado los
hogares monoparentales, habitualmente con jefatura
femenina. Esta jefatura en si misma no representa un
problema, pero cuando esta acompafiada de abandono
emocional y econdémico por parte del padre, o cuando la
responsabilidad completa de la crianza y manutencion
de los hijos recae sobre una madre adolescente, aumenta
el riesgo de que nifos y jévenes sometidos a condiciones
precarias de formacion fisica y afectiva incurran en ac-
titudes violentas o delincuenciales.

b. El trauma del emigrante

El desasosiego que produce la partida de un miembro
de la familia —especialmente si se trata del proveedor
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Tasa de desempleo urbano
Cuadro 6.4

El Salvador®

Honduras

Porcentaje de poblacion urbana

Cuadro 6.5

Costa Rica
Guatemala
Nicaragua

Latinoamérica
y el Caribe

tradicional- la incertidumbre acerca de su suerte, el
no contar con su presencia en momentos decisivos
para formar la personalidad del hijo o de la hija, y el
sentir que la separacion es inevitable, son circunstan-
cias que al menos en principio debilitan la capacidad
de muchas familias centroamericanas para inculcar

los valores y actitudes conducentes a una plena inte-
gracion a la vida social.

1.2 Abundancia de hombres jovenes
marginalizados

En el capitulo 4 notamos que los jovenes son las prin-
cipales victimas de la violencia y que en América
Central existen tasas altisimas de homicidio juvenil.
También es obvio que ser joven no implica ser delin-
cuente, y ya advertimos que la estigmatizacion de los
pandilleros es un error estratégico y moral. Pero esto
no quita el hecho de que en todas partes la propen-
sién a cometer delitos con violencia sea mayor entre
personas jovenes de sexo masculino, lo cual parece
tener raices bioldgicas o por lo menos bioculturales
bien conocidas (mayor vigor fisico, mas fogosidad,
mas rudeza en el trato). Y por eso la demografia im-
porta para la explicacion de la criminalidad.

Como se ha dicho tantas veces, América Central
es una region joven, donde el grupo de edad entre 15y
25 afos constituye un quinto del total de habitantes’.
Visto este hecho frio sin embargo, habria que anadir
un corolario positivo: gracias a la transicion demogra-
fica que vive la region, y segtin lo que muestra el cuadro
6.3, la proporcién de hombres jévenes esta disminu-
yendo en algunos paises y seguira disminuyendo a me-
dida que se acerque la “madurez demografica” que hoy
tienen, digamos, el Cono Sur o la Peninsula Ibérica.

1.3 Juventud sin futuro

Un gran numero de jévenes que recorren las calles
porque no tienen trabajo ni asisten a la escuela es un
coctel explosivo para cualquier sociedad. E infortu-
nadamente es este el caso habitual en Centroamérica
donde, como dice Emilio Goubaud (2008), “la ni-
fiez y la juventud tienen mads acceso a las armas y a
las drogas que a la educacion y al trabajo”. Segtn lo

3| En 2006, la poblacion latinoamericana entre 10 y 24 afios representaba mas de la cuarta parte (28%) del total; las proyecciones para 2025

sugieren que su peso relativo bajara al 24% (NNUU-ELS, 2008).
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Paises de Centroamérica y Chile.
Desercion-tasa de homicidios Grafico 6.1
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indica el cuadro 6.4, la tasa de desempleo entre los
jovenes es mas del doble del desempleo adulto en las
ciudades de casi todos los paises. Y aunque el ingreso
a la escuela es practicamente universal, las tasas de
desercion son muy altas, particularmente entre los
hombres de El Salvador, Guatemala, Honduras, y Ni-
caragua. No es inusual que los desertores del sistema
educativo se vinculen a las pandillas, y en todo caso
las cifras indican que los paises con menor desercion
en el grafico 6.1 (Costa Rica, Chile* y Panama) tie-
nen también menores tasas de homicidio (Nicara-
gua seria la excepcion). Por lo demas, varios estudios
confirman la estrecha relacion entre cobertura del
sistema educativo y menores tasas de criminalidad®.

2. La ocasion

2.1 Una urbanizacion rapida y desordenada

La mayor parte de los delitos que estudiamos en este
Informe (y los que mas aumentan la percepcion de
inseguridad) son delitos entre extranos, donde no
cuenta la identidad de la victima o cuya victima
“pudo haber sido cualquiera” —aunque en realidad,
CcOomo vimos y veremos en otros capitulos, no todos
estamos expuestos a los mismos riesgos-. Este delito
impersonal o andnimo es caracteristicamente urba-
no, puesto que la ciudad, por definicion, es un lugar
de encuentro entre desconocidos.

4| Este pais sudamericano se ha tomado aqui a efectos comparativos por tener las tasas de homicidio mas bajas del subcontinente.

5| En los paises de América del Sur el aumento de un punto en la tasa de escolarizacion reduce los homicidios en el 3,15 (Camara y Salama,

2004, en: Wielandt y Artigas, 2007:11).
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Centroamérica, otras regiones y el mundo: tasa de crecimiento urbano

1980 - 1985 1985 - 1990

Belice 2,1 2,2
Costa Rica 39 4,8
El Salvador * 1,9 2,5
Guatemala 3,4 3,3
Honduras 4,6 4.2
Nicaragua 3,1 2,6
Panama 2.8 2,7
Amencg Latina 30 2.7
y el Caribe

Asia 3,8 3,8
Europa 0,8 0,7
Mundo 2,7 2.7

Cuadro 6.6

1990- 1995 1995 - 2000 2000 - 2005
2,9 2,8 3,4
4.4 3,6 2,8
3,8 3,5 1,9
3,3 3,2 3,4
3,6 3.1 2.9
2,8 2,3 1,8
4,2 3,8 3,3
2,4 2,2 19
31 2,9 2.6
0,3 0,1 0,2
2,3 2,2 2.1

*Los datos podrian haber cambiado de acuerdo con las proyecciones de poblacién realizadas en 2008, a partir del censo 2007.
Fuente: Population Division of the Department of Economic and Social Affairs of the United Nations Secretariat, World Population Prospects: The 2006
Revision and World Urbanization Prospects: The 2007 Revision [en linea] Disponible en: http://esa.un.org/unup

América Central es hoy predominantemente
urbana: entre el 47 y el 71% de la poblacion de sus
paises vive en ciudades (cuadro 6.5) y esto de por si
implica muchas oportunidades para el delito. Pero
mas importante que la tasa de urbanizacién han sido
su rapidez y su desorganizacion, pues esto multiplica
las oportunidades para delinquir.

Durante los ultimos 25 anos, los paises cen-
troamericanos han tenido tasas de crecimiento
urbano superiores al promedio de Latinoamérica
y el mundo (cuadro 6.6). La region se ha urbani-
zado en un lapso relativamente corto —el de una
sola generacion- y la poblacién ademas se ha con-
centrado en una o dos® ciudades principales. Es un
fenémeno particular de América Central: ciuda-
des grandes en paises pequefios’. Una o dos ciuda-
des por pais tuvieron pues que albergar en lapsos
breves a un gran numero de nuevos pobladores. Y

esto produjo el patréon de urbanizacion desorde-
nada o “espontanea”, dictado por la muy desigual
capacidad econémica de las familias y por la débil
regulacion estatal. El resultado han sido ciudades
segregadas (donde ricos y pobres viven separados)
sin planeacidn urbanistica ni espacios publicos su-
ficientes para disfrutar los beneficios que ofrece la
ciudad.

La urbanizacién desordenada tiene dos impac-
tos principales sobre la criminalidad. Por una parte,
la baja calidad de las viviendas y el hacinamiento
parecen propiciar la violencia en las calles®. Por otra
parte, la urbanizacion acelerada no permite darse
“el lujo” de reservar y proteger las areas de uso pu-
blico, que son el lugar por excelencia de encuentro
y convivencia ciudadana. Las calles sucias y mal
iluminadas, las barriadas semiderruidas o semi-
construidas, los parques extramuros y las plazas

6! Elcasoes Honduras donde San Pedro Sula en sus inicios disputé la primacia a Tegucigalpa.

7! Soloenafios masrecientes, ycomo resultado de los procesos de descentralizacién y relocalizacion de la industria, se ha producido un cambio

hacia las ciudades de tamafio intermedio (Rodriguez, 2008).
8

de pandillas (ERIC, 2005, en: Cruz, 2005).
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Por ejemplo, un estudio en ciudad de Progreso (Honduras) concluyé que hay mayor hacinamiento en los barrios donde hay mayor presencia
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Centroameérica: armas de fuego

Cuadro 6.7

Tasade | Cantidad de Porcentajede .
. A . Poblacion
homicidio | homicidios | homicidios
Legales | llegales Total 2005
porarma |conarmade porarmade iz
de fuego fuego fuego (2005)
Belice ND ND ND 21,5 67 ND
Costa Rica | 148.001 97.000 245.001 8,5 349 58 4.322
El Salvador| 149.719| 280.000 429.719 51,4 2.904 77 5.665
Guatemala | 235.514| 800.000 1.035.514 38 5.237 82 12.700
Honduras | 151.003| 650.000 801.003 46 3.514 78 6.893
Nicaragua 30133 160.000 250133 6,1 312 56 5.457
Panama 65.436| 130.000* 195.436 16 517 59,7 3.228
Total 839.806| 1.987.000 | 2.826.806 - 68,6 38.265

* Direccién de Seguridad Publica del Ministerio de Gobierno y Justicia de Panama.

Fuentes.

- Para los estimados de armas de fuego: Flacso. 2007. Armas pequenas y livianas: una amenaza a la sequridad hemisférica. Flacso, San José de Costa Rica.

- Para el porcentaje de homicidios con armas de fuego: Ocavi.

- Para los datos de poblacion: (Cepal. 2007. Panorama social de Ameérica Latina, excepto El Salvador (estimacion propia sobre la base del censo 2007).
- Para la tasay cantidad de homicidios con arma de fuego: Estudios nacionales realizados en el marco del proyecto Casac (Programa Centroamericano de

Control de Armas Pequefias y Ligeras).

apinadas son lugares que invitan al delincuente y
asustan a la ciudadana o al ciudadano.

2.2 Abundancia de armas

Aunque estas cifras son siempre debatibles’, se esti-
ma que en América Central circulan casi tres millo-
nes de armas de fuego y que dos de cada tres de ellas
serian ilegales (cuadro 6.7). Guatemala, Honduras y
El Salvador serian los paises con mayor numero de
armas, especialmente ilegales. Lo contrario sucede-
ria en Belice, Panama, Nicaragua y Costa Rica -don-
de ademas el nimero de armas legales superaria al de
las no registradas—. No es coincidencia que los tres
primeros paises tengan también el mayor nimero de
homicidios y la mayor proporcién cometida con ar-

mas de fuego, mientras que en los demas paises son
mas bajas las tasas de homicidio y la proporcién cau-
sada por armas de fuego no es tan alta.

Una parte de las armas serian residuos de las
guerras; para entonces ellas estaban bajo el control
de las fuerzas militares en conflicto, pero después
algunas de esas armas se dispersaron sin control ni
registro. Otra parte son armas modernas que, al re-
vés de la droga, viajan de Norte a Sur y abastecen al
crimen organizado. Esas armas son el instrumento
preferido de los delincuentes; los ciudadanos del co-
mun se arman para defenderse, y asi se origina un
circulo vicioso, puesto que la mera posesiéon de un
arma es un motivo para utilizarla. En El Salvador
por ejemplo, mas de la mitad de la poblacion estaria
dispuesta a armarse para defenderse, aunque en su

9! En Nicaragua por ejemplo, frente a las 250.133 armas que indica el cuadro 6.9, la Direccion de Registroy Control de Armas de Fuego,
Municiones, Explosivos y materiales relacionados (DAEM) reporta 125.574 armas a diciembre de 2008.
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Consumo de alcohol y drogas durante el dltimo afio
entre la poblacion general (12 a 65 afios) (en porcentajes)

El Salvador

Honduras

Fuentes:

Cuadro 6.8

- Comision Interamericana para el Control del Abuso de Drogas (Cicad), datos consultados a través del sistema en: http://www.cicad.oas.org/apps/oidstat.

aspx?lang=ESP&Country=GT

- Belice: 2005; Costa Rica: 2001; El Salvador: 2005; Guatemala: 2005; Honduras: 2007; Nicaragua: 2006; Panama: 2007.

Indicadores sociales basicos

Belice 0,778 (80) 7109
0,735 (103) 5,255

El Salvador

Honduras 0,700 (115) 3.430
Panama 0,812 (62) 7.605

gran mayoria se oponen en teoria a las armas (PNUD
El Salvador, 2003).

2.3 Drogas ilicitas y licor

No todos los que consumen drogas o alcohol son cri-
minales o violentos -y de hecho, segtin el cuadro 6.8,

Cuadro 6.9

Costa Rica y Belice consumen mas alcohol por ha-
bitante que El Salvador o Guatemala-. No obstante
varios estudios en América Central'® han encontrado
una clara asociacion entre episodios violentos y uso
de drogas o licor por parte de los victimarios o las
victimas. En estas condiciones podria concluirse que
si el individuo es susceptible, si estd armado o si el

10! Por ejemplo en El Salvador se encontré que casi el 20% de los eventos en los que se usaron armas de fuego, tuvo relacion con el alcohol o las

drogas (PNUD El Salvador, 2006).
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Por qué |a pobreza no es la causa de la violencia

Recuadro 6.3

* PNUD. 2006. Informe nacional de desarrollo humano. Venciendo el temor: (in)seguridad ciudadana y desarrollo
humano en Costa Rica. San José, PNUD Costa Rica.

Fuentes: elaboracién IDHAC, 20039-2010, a partir de

- PNUD. 2005. Venciendo el temor. (In)seguridad ciudadana y desarrollo humano en Costa Rica. Informe Nacional de
Desarrollo Humano. San José de Costa Rica.

- Arriagada |. 2002. Seguridad ciudadana y violencia en América Latina. En: Revista de la Cepal (70):115. Abril.

ambiente es propicio, el alcohol y las sustancias si-
cotropicas debilitan los mecanismos inhibitorios de
su conducta (Instituto Nacional de Medicina Legal
y Ciencias Forenses, Colombia, 2003, en: Llorente y
Rubio, 2003:236).

3. El contexto

3.1La economia: desigualdad y exclusion

Con excepcion de Costa Rica y Panamd, en Améri-
ca Central predominan el subdesarrollo econémico,
el subdesarrollo humano y la pobreza (cuadro 6.9).
Pero, por las razones que sintetiza el recuadro 6.3, lo
que cuenta para la criminalidad no es tanto la pobre-
za: cuentan la desigualdad y la exclusion social.
América Latina es la region mds desigual del
mundo; lo fue desde la Colonia, y la situacion ha ten-
dido a empeorar durante las tltimas décadas. Otro
tanto sucede en América Central, aunque al tenor del
cuadro 6.10 el grado de desigualdad varia bastante

de un pais a otro. Como sugiere la teoria criminolé-
gica, también en Centroamérica se observa una aso-
ciaciéon entre desigualdad y delincuencia; pero una
excepcion como la de El Salvador (baja desigualdad
-alta violencia) otra vez llama a la prudencia y a repe-
tir que la criminalidad es un fendmeno de causacion
multiple.

Por lo demds, en Centroamérica también se dan
intensas desigualdades de género, se dan la exclusién
y la segregacion de minorias étnicas, lingiiisticas, re-
ligiosas o sexuales, se da la estigmatizacion de mi-
grantes de paises vecinos o la de jovenes provenientes
de las barriadas pobres como delincuentes. Estas for-
mas de exclusion implican “la practica anulacién de
la ley como instrumento de ordenacién de las con-
ductas” (Escobar Galindo, 2002:2). Aunque, otra vez,
la situacion varia bastante de pais a pais, el caracter
excluyente, machista, racista y en general intoleran-
te de ciertas formaciones historicas es otra fuente de
tension que ocasiona o intensifica los desajustes cri-
minoégenos en la region.
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Indicadores de desigualdad econémica

Cuadro 6.10

172

Distribucion del ingreso®

Quintil I Quintil vV
Belice NA NA
Costa Rica 39 53
El Salvador 3,5 53,5
Guatemala 3,7 59,3
Honduras 1,5 62,9
Nicaragua 2,5 61,7
Panama 2,5 58,7

Coeficiente de Gini

0,400%
0,478°
0,493°
0,543¢
0,587¢
0,579¢
0,548°

(a) Datos para el afio 2006; (b) para 2004; (c) para 2002; (d) para 2003, (e) para 2001.
*Para Belice: Government of Belize, (2004), 2002 Poverty Assesment Report:.22. June. Table 2-2, Gini para el

consumo, no se basa en el ingreso.
Fuente: Anuario estadistico Cepal. 2007.

3.2 La politica: guerras y transiciones

Con excepcion de Belice y Costa Rica, América Cen-
tral tiene una larga tradicion de dictaduras y conflictos
armados. Los gobiernos civiles resultado de elecciones
competitivas y la independencia de los poderes legis-
lativo y judicial se dieron solo en ciertos momentos y
paises (como decir Guatemala en los afios 1950 o Pa-
nama hasta los afios 1960) de suerte que la democracia
de hecho es un fenémeno reciente en la regién -y por
eso se habla de “democracias fundacionales”™ (Garre-
ton y Newman, 2001). Las guerras civiles o la represion
politica y social conllevaban un alto nivel de violencia;
aunque las estadisticas histdricas son escasas, por la
década de 1970 El Salvador, Guatemala y Nicaragua
tenian tasas de homicidios por encima de 20 por cada
100.000 habitantes, mas del doble del promedio lati-
noamericano de entonces (Cruz, 2005:1555-1182).

La situacion se agravo con los conflictos que sa-
cudieron a Nicaragua hasta 1990, a El Salvador hasta
1992 y a Guatemala hasta 1996. Pero las causas y, so-
bre todo, las soluciones de estos tres conflictos fueron
muy diferentes, y esto ayuda a entender los distintos
niveles de criminalidad y la distinta calidad de las
respuestas institucionales que los tres paises darian
luego al desafio de la inseguridad ciudadana.

e En Nicaragua se habia dado la revolucién san-
dinista, de amplia base popular, y la guerra —que
causé entre 30.000 y 50.000 muertos- fue un es-
fuerzo contrarrevolucionario auspiciado por Es-
tados Unidos. El sandinismo sufrié una derrota
electoral —-no militar- que culmind con el des-
monte de la Milicias Populares, la despolitizacion
del Ejército y de la Policia, que ain hoy mantiene
su cercania con la comunidad.

e La guerra civil en El Salvador causé unas 80.000
muertes y culminé en lo que suele describirse como
un “empate politico-militar”. Aunque no triunfo el
Frente Farabundo Marti para la Liberacién Na-
cional (FMLN) ni hubo grandes reformas sociales,
se acabo la violencia politica, el Ejército regresé a
los cuarteles, la Policia fue fundada de nuevo y se
adoptd un régimen electoral competitivo.

e Como sefala el académico Torres-Rivas, méas que
una guerra civil, Guatemala padeci6 una “guerra
invasora del Estado contra la sociedad” (Garreton
y Newman, eds., 2001:103), que ocasiond cerca de
200.000 muertes. Los acuerdos de paz pusieron
fin a la violencia politica, pero las reformas ins-
titucionales y sociales no fueron incorporadas a
la legislacion. Se disolvieron las pac (Patrullas de
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Combatientes desmovilizados, 1990-1997

Soldados
Guerrilleros - Contras
PAC - Paramilitares
Total

Cuadro 6.11

Guatemala | ElSalvador | Nicaragua Total
14.000 24.500 72.726 11.226
500 12.362 19.000 31.682
279.421 30.000 0 209.421
293.921 66.862 91.726 452.509

Fuente. Cruz, José Miguel. 2004. Violencia y democratizacion en Centroamérica: El impacto del crimen en los
regimenes de posguerra. En: Aportes para la convivencia y la sequridad ciudadana. PNUD El Salvador:15.

Apoyo a la democracia, 1996 y 2007*

Cuadro 6.12

Afio 1996 2007
Costa Rica 80 83
El Salvador 56 38
Guatemala 51 32
Honduras 42 38
Nicaragua 59 61
Panama 70 62

* Porcentaje de personas encuestadas que estuvieron de acuerdo en
afirmar que “La demacracia es preferible a cualquier otra forma de
gobierno”.

Fuentes:

- Informe-Resumen Latinobarémetro 2004. Una década de mediciones.
Corporacion Latinobarémetro, Santiago de Chile [en linea]. Disponible
en: http://www.observatorioelectoral.org/documentos/data/info-
latinba-2004.pdf (recuperado: noviembre de 2008).

- Informe Latinobarémetro 2007. Banco de datos en linea. Santiago de
Chile.

Autodefensa Civil) integradas por casi un millén
de campesinos, el Ejército sali6 de la politica y la
Policia pas6 a control civil. Pero la izquierda no
tiene mucho peso electoral, la Policia no tuvo mu-
chos cambios y el Ejército siguié influyendo sobre
las politicas de seguridad ciudadana (Schirmer,
1998; Cruz, 2004).

e Honduras no sufri6 una guerra interna pero de
algin modo fue la “retaguardia” del conflicto en
los paises vecinos, sobre todo en virtud de la pre-
sencia militar y econémica de Estados Unidos que,
en la légica de la Guerra Fria, necesitaba una pun-
ta de lanza para enfrentar la “amenaza comunis-
ta” en Centroamérica. Sin obstar el pluralismo de
un pais con “dos ciudades capitales”, en Honduras
se sumaron las huellas de veinte afios de gobierno

militar (1963-1982) con la estrategia de contencién
norteamericana para hacer que el Ejército asumiera
buena parte de la agenda de seguridad ciudadana.

e Panama tuvo el gobierno del general Torrijos
(1968-1981) —de corte nacionalista y que logré la
devolucion del Canal- seguido por el de Noriega
(1983-1989) —que termino en su captura tras la in-
vasion de Estados Unidos—. Con estas salvedades,
la violencia politica ha sido poca, y la disolucion
del Ejército (“Guardia Nacional”) ha asegurado el
caracter civil de la Policia.

e Costa Rica es una democracia establecida que
ha disfrutado de paz politica desde la revolucion
de 1948. Y aunque ya en 1963 Inglaterra habia
aceptado una “constitucion de transicion”, Belice
complet6 su independencia en 1981 y desde en-
tonces sus dos grandes partidos (el People’s Uni-
ted Party y el United Democratic Party) se han
alternado pacificamente en el poder.

Aunque las dictaduras y las guerras se acabaron,
dejaron muchas armas que aunque quiza obsoletas,
alimentan la nueva delincuencia en la regién. A esto
hay que anadirle dos legados funestos para los paises
que tuvieron dictaduras o guerras: uno que agrava
la amenaza de la inseguridad y otro que dificulta la
respuesta adecuada por parte del Estado.

a. Rescoldos de la violencia politica

Varias generaciones crecieron en medio de la re-
presion o de la guerra civil, y asi aprendieron que
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El valor de la vida y la naturalizacion de la violencia

Recuadro 6.4

La guerray la violencia posterior han traido consigo al menaos dos consecuen-
cias poco medibles pero con graves repercusiones sociales: la trivializacién de
la vida y la naturalizacién de la violencia. Los relatos de dos personas ejem-
plifican esta situacion.

“Usted dice que me ve sereno. Y si. No nos queda de otra. Lo extrafo, lo
extrafiamos (Wilber Ledn, de 13 afios). Era un buen cipote (nifio). Lo extrafo,
pero debo pensar en dar de comer a mi familia”. Quien esto cuenta es Gumer-
cindo Escobar, un salvadorefio a quien por robarle 250 pesos le mataron a su
hijo (El Faro, 2 de junio de 2008)*.

“..Yo creo que se nos volvié costumbre en realidad, como eso pasa todos los

dias, porgue al escucharla a ella que le pusieron una pistola junto con su bebég,

y al escucharla a ella gue su vecino puede ser un ladrén y no se dan cuenta,

la experiencia de ellas... con base en eso, somos raros, si nos cuenta, SomMos

diez y de diez, nueve hemos sufrido asaltos, entonces ya eso es como parte

de la vida cotidiana..."**.

Fuentes:

* Valencia, Daniel. 14.000 salvadorefios asesinados en un pais seguro. 2008. En: E/ Faro. 2 de junio. (Periddico
digital), San Salvador [en linea]. Disponible en: http://www.elfaro.net/secciones/Noticias/20080602/noti-

cias1.20080602.asp (recuperado: 23 de abril de 2009).
** pPNUD. 2006. Informe sobre Desarrollo Humano Honduras, 2006. PNUD Honduras:137.

Foto. Francis King. PnUD, Nicaragua

la violencia es un modo de sobrevivir y de vivir. En  la democracia han sido significativamente fragiles” son algunas expresiones de esta suerte de (re)militari- intensas, ora por una historia de revoluciones y cons-

particular, como indica el cuadro 6.11, y aunque las  (Cruz, 2004:17). Esta fragilidad se refleja tanto en el zacion de la seguridad ciudadana. tituciones y legalismos, nosotros anteponemos las

174

cifras varian segun la fuente, las guerras dejaron cer-
ca de 450.000 personas desmovilizadas, parte de las
cuales habrian de ser desempleados con formacion
militar. Pese alos programas de reinsercion —algunos
de los cuales tuvieron cierto éxito (Buvinic, Morrison
y Shifter, 1999), es dificil curar las heridas de conflic-
tos tan sangrientos, en Nicaragua hubo grupos que
no se desmovilizaron (Saldomando, 1999), en Pana-
ma quedaron sin trabajo muchos ex miembros de la
Guardia Nacional norieguista, y mas recientemente
en Guatemala se han hecho “purgas” de policias que,
aunque bien intencionadas, pueden dejar las “man-
zanas podridas” en la calle.

b. Democracias fragiles
Las nuevas democracias centroamericanas tuvieron

que refundar las instituciones nacidas bajo el signo
del autoritarismo, de modo que “las transiciones a

nivel bajo como en el descenso marcado de los indi-
ces de apoyo al régimen democratico que sobre todo
manifiestan las ciudadanias de Honduras, Guatema-
la y El Salvador, pero también las de Nicaragua y Pa-
nama (cuadro 6.12).

Como veremos en el proximo capitulo, la fal-
ta de confianza en la democracia debilita el apoyo al
Estado de derecho y al debido proceso. Este clima de
“dureza”, motivado en buena parte por la alta delin-
cuencia, le abre espacio al enfoque y al manejo militar
de un problema que es civil. Dijimos que las fuerzas
armadas se han retirado de la politica en toda la re-
gion; pero en varios paises siguen teniendo influencia
-y a veces presencia— en las instancias y tareas pro-
pias de la seguridad ciudadana. El patrullaje militar
en las ciudades de El Salvador, Guatemala y Hondu-
ras, el nombramiento de ex militares como asesores
y funcionarios o el inflyjo mas o menos abierto del
Ejército sobre la Policia y otras instituciones del sector,

3.3 La cultura: ¢violencia y trampa?

No se nace violento o predador: se aprende a serlo.
La violencia y la apropiaciéon tramposa de lo ajeno
son maneras de lograr lo que uno busca; y cuando
esas maneras se vuelven habituales —generales, tole-
rables o aun legitimas— estamos ante una cultura de
la violencia o de la trampa. Se puede ser tramposo
sin ser violento, o viceversa (hay, por ejemplo, paises
corruptos pero mas bien pacificos). Y sin embargo
estas dos son las mds claras expresiones de un factor
comun: la falta de respeto por la ley.

Mucho se ha dicho que las culturas latinoame-
ricanas se caracterizan precisamente por su escaso
respeto por la ley: ora porque las instituciones fueron
“importadas”, ora por las desigualdades sociales tan

relaciones personales a la abstraccion de la ley y cada
quien tiende a creer que él o ella merecen ser tratados
como “un caso excepcional”.

El contexto econémico y politico que analiza-
mos en las secciones anteriores habria extendido y
acentuado esa cultura de violencia y de trampa en
Centroamérica (el recuadro 6.4 da un corto testimo-
nio sobre dicha cultura). La desigualdad, la exclusion
y la discriminacién de los mas débiles, junto con las
guerras y la represion en varios paises, les habrian en-
seflado a muchos (o habrian ayudado a que muchos
aprendieran) que matar o robar son formas de vivir.

Como resume Samayoa: “Una sociedad que
vive con la violencia a flor de piel, en su inconscien-
te colectivo, en su historia politica reciente y remo-
ta, en muchas de sus costumbres cotidianas, en su
estructura econdmica, en el ejercicio habitual de

111 Esta hipdtesis se desarrolla en Gémez, Hernando (ed., 1999).
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la autoridad parental, en el deterioro y en la forma
de uso de sus espacios publicos, en su definicion de
responsabilidades y roles sociales, en sus valores, en
el espejo de sus medios informativos, en el normal
desprecio por las leyes, en el ejemplo de sus lideres o
en el comportamiento de sus autoridades, no puede
luego esperar que un cuerpo de profesionales, sean
éstos policias, fiscales o jueces, enfrenten y resuelvan
el problema de la violencia, como si la seguridad pu-
blica fuese solo o primordialmente un problema del
sistema de justicia penal” (Samayoa, 2004:79-80).

C. A modo de conclusion

Todos los paises de América Central estan recibien-
do presiones externas y en todos ellos se han dado
desajustes sociales suficientes para explicar la elevada
criminalidad en toda la region. Pero existen notables
diferencias en el modo de adaptarse a esas presiones,
y sobre todo existen diferencias profundas en la na-
turaleza y alcance de los desajustes sociales que vie-
nen de la historia y la estructura social de cada uno
de los siete paises.

La globalizacién econdmica, politica y cultu-
ral sopla sobre los desajustes internos que crean el
“semillero”, la “ocasion” y el “contexto” de la crimi-
nalidad, para dar cuenta de los distintos niveles y
modalidades del delito violento o predatorio. Estos
factores, repitamos, no actian en forma aislada, sino
que interactiian —a veces reforzandose entre si, otras
veces compensandose tal vez—. Son la combinacién
de los factores y el grado de intensidad de cada uno
quienes explicarian la situacion de cada pais (y aun
la de regiones o ciudades distintas de un mismo pais,
como anotamos en el capitulo 3).

Sin embargo, cuando se ven en conjunto estos
factores, se entiende bien por qué los paises del Tridn-
gulo Norte tienen un desafio bastante mas severo que
el resto de la region. Sin obstar sus numerosas dife-
rencias, El Salvador, Guatemala y Honduras compar-
ten casi todos los factores de riesgo externo e interno,
mientras Costa Rica, seguida por Panama y a distan-
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cia por Belice llevan —para volver a la metédfora— un
estilo de vida comparativamente saludable (esto, sin
ignorar que tal estilo de vida tiene sus propias vul-
nerabilidades, como decir la exposiciéon al crimen
trasnacional —turismo sexual en Costa Rica, lavado
de ddlares en Panama- las tasas alarmantes de des-
empleo juvenil —-Costa Rica y Panama- o el mas alto
consumo de alcohol -Belice y Costa Rica-).

Nicaragua parece ser la excepcion. Tiene pobre-
za y exclusion social, tuvo dictadura y guerra, tiene
remesas en vez de servicios que atraigan inversion y,
sin embargo, las tasas de homicidios y otros delitos
estan muy por debajo de las del Triangulo Norte. Esta
excepcion afortunada podria deberse tanto a mayor
solidez del tejido social como a mejor desempeno de
las instituciones de seguridad ciudadana:

e Valdria decir que Nicaragua es la sociedad mas
“tradicional” de Centroamérica. Campesina en su
poblamiento y en su cultura, con ciudades que vi-
ven del agro circundante mas que de industrias o
servicios de punta, donde ademas el crecimiento ur-
bano fue mas lento y empez6 a disminuir mas tem-
prano. A lo cual hay que anadir que la revolucién
de los afios 1980 conllev6 una intensa movilizacién
popular y cre6 una red de organizaciones sociales
que acendraron el sentido de solidaridad, a tiempo
que medidas como la alfabetizacion o la reforma.

e Los matones al servicio de Somoza se exilaron en
1979 y en su lugar se cre6 la policia de arraigo y de
enfoque comunitario que existe hasta hoy en dia (lo
dira el recuadro 7.1). El nimero de armas por habi-
tante es casi igual al de Costa Rica (cuadro 6.10) y los
programas de prevencion del delito funcionan relati-
vamente bien, como veremos en el proximo capitulo.
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Capitulo 7

Politicas recientes
y actitudes ciudadanas

Sumario

Desmilitarizacion inicial de la seguridad
ciudadana. Reformas en la policia, la justicia y
los sistemas de prevencion del delito. El nuevo
endurecimiento y sus resultados. Cémo percibe
la poblacién el problema de la criminalidad. La
politica detras de las politicas de seguridad.




echo el andlisis de la incidencia

y de las modalidades principa-

les de los delitos contra la vida,

la integridad o el patrimonio

de quienes residimos en Amé-

rica Central, este y el préoximo
capitulo se ocupan de examinar el modo como la
ciudadania, los gobiernos y las instituciones oficiales
especializadas en el servicio de seguridad han veni-
do actuando ante estos desafios. Las respuestas de
los tres actores por supuesto estan encadenadas y se
condicionan las unas a las otras, pero para efectos de
presentacion sera necesario aludir a cada uno de ellos
en forma separada.

Este capitulo revisa las politicas de seguridad
que los Estados han adoptado desde el fin de los
conflictos armados en la region (secciéon A) y luego
repasa las percepciones y actitudes de la ciudadania
en relacion con el “problema del crimen” (seccion B)
para concluir con un intento de explicacion de los
hallazgos respectivos (seccion C). En el capitulo 8
evaluaremos el desempefio de la policia, del aparato
judicial y de las demas instituciones que en cada pais
integran el “sector” o prestan el servicio de seguridad
ciudadana.

No es facil resumir en pocas paginas la evolucion
delas politicas de seguridad de siete paises alo largo de
dos décadas, ni es facil describir las variadas percep-
ciones y actitudes de sus ciudadanias en un momento
dado. Aqui lo haremos en forma esquematica, y estos

esquemas no pueden ser sino una serie de generali-
zaciones consecutivas, o sea un conjunto de hipoétesis
interpretativas. Tales simplificaciones son inevitables,
pero debe quedar claro que al relatar esta “historia”
de las politicas y al decir lo que “la gente opina” sobre
el problema de la (in)seguridad, estaremos “constru-
yendo” la realidad vale decir, abstrayendo, separando
y subrayando elementos, etapas y relaciones causales
que en el mundo real forman un todo inseparable y
mas complejo del que ninguin “modelo” de interpreta-
cion o analisis podria capturar.

A. Las politicas recientes

Y sin embargo la descripcion o evaluacion de las po-
liticas de seguridad en la region tropieza con dos difi-
cultades de bulto: la falta de claridad sobre qué tanto se
aplico cada politica —cudnta inversion, cuanto perso-
nal, cudnta cobertura real tuvieron los programas-y la
casi completa falta de informacion o estudios de segui-
miento riguroso acerca de los resultados de las varias
politicas. En estas condiciones debemos senialar que
nuestros juicios en esta seccion no pudieron basarse
tanto en evidencias “duras”, cuanto en el saber educado
de los muchos expertos a quienes consultamos.

Hecha la salvedad -y aunque la situaciéon por
supuesto varia de pais a pais— distinguiremos tres
momentos en la evoluciéon de las politicas de segu-
ridad en Centroamérica a partir de la firma de los
acuerdos de paz: el momento de desmilitarizacion, el
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de los procesos de modernizacion, y el momento del
nuevo endurecimiento. Hablamos de “momentos”,
mas que de “etapas” porque, si bien los tres tendieron
a sucederse en el tiempo, en realidad se superponen y
entrelazan de maneras muy diversas.

El mencionado “ciclo” ha sido mas marcado en
unos paises que en otros, y ademas ha recorrido tra-
yectorias diferentes. Para abreviar diriamos que su
intensidad ha sido basicamente paralela a la evolu-
cion de la inseguridad en el pais respectivo, asi:

« El Salvador y Guatemala pasaron de sufrir una
muy alta violencia politica a una elevada crimina-
lidad ordinaria; no extrafa pues que aqui los tres
momentos estén mejor definidos y separados en
el tiempo.

* En Nicaragua se acabd la violencia politica y el
delito ordinario no mostré un gran aumento; asi
que ha sido menor el “nuevo endurecimiento”.

* Honduras sufrié menos el impacto de las guerras,
pero alli aument6 bastante la criminalidad; su
ciclo también es marcado, pero menos que el de
Guatemala o Salvador.

¢ Belice, Costa Rica y Panama se libraron del con-
flicto armado pero sus tasas de criminalidad ordi-
naria han venido en aumento, de suerte que en estos
tres paises el ciclo ha sido menos pronunciado.

Pero cuidado. La pintura anterior, simplifica-
da, es simplemente una guia para no perderse en los
detalles y variantes de la historia o historias que -ya
lo dijimos- seran “reconstruidas” en las paginas que
siguen: la realidad es siempre mas compleja.

1. Desmilitarizacion de la seguridad
ciudadana

Con el fin de los conflictos armados en El Salvador,
Guatemala y Nicaragua comenzd un proceso de des-
militarizacion de la seguridad ciudadana en Centro-
américa. En el frente externo este proceso fue ayuda-
do por la conclusion de la Guerra Fria y en el frente
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interno, por la democratizaciéon de los regimenes
politicos. El proceso se plasmo tanto en el Tratado
Marco de Seguridad Democrdtica de 1995 (sobre el
cual volveremos en el capitulo 14) como en una serie
de reformas legales e institucionales que implicaron
un cambio en la concepcion de la seguridad interna
y un repliegue de las fuerzas armadas a favor de las
autoridades civiles.

¢ En El Salvador los acuerdos de paz permitieron
la desmovilizacion del Frente Farabundo Marti
para la Liberacion Nacional (FMLN) y la transi-
cién hacia elecciones democraticas. Los acuer-
dos incluyeron la reduccion del papel de la Fuer-
za Armada y disolver los Cuerpos de Seguridad
Publica (Flacso, 2007:4), que fueron reemplaza-
dos por una nueva Policia Nacional Civil y sepa-
rada del Ejército, al cual se le asigna la defensa
de “la soberania del Estado y la integridad del
territorio”.

e En Guatemala el Acuerdo sobre fortalecimiento
del poder civil y funcién del Ejército en una socie-
dad democrdtica replante¢ el papel de las fuerzas
armadas en materia de seguridad interna y le dio
un nuevo sentido a la accidn policial, que antes
se extendia al control del “enemigo interno” e
incluso a la limpieza social (Bobea, 2002:2). De
especial importancia fue la sustitucion del Esta-
do Mayor Presidencial, una instancia militar que
muchos seflalaban como responsable de graves
violaciones de derechos humanos, por una enti-
dad civil, la Secretaria de Asuntos Administrati-
vos y Seguridad, encargada de resguardar al pre-
sidente, al vicepresidente y a sus familias desde
el afio 2003. Sin embargo, debido al cambio en la
redaccion del texto que se presentd a los votantes
y al alto porcentaje de abstencion, las propuestas
de reforma derivadas de los Acuerdos de Paz no
fueron adoptadas en la consulta popular de 1999,
de manera que hoy por hoy la Constitucién de-
clara que la seguridad interna del pais esta bajo
la responsabilidad del Ejército.

Informe sobre Desarrollo Humano para América Central 2009-2010

e En Nicaragua, en 1979 la Guardia Nacional de
Somoza habia sido reemplazada por un ejército
revolucionario y una policia adscrita al Ministerio
del Interior, ambos ligados muy estrechamente al
Frente Sandinista de Liberacién Nacional. Des-
pués de las elecciones de 1990 la Policia Sandinista
cambid su nombre por el de Policia Nacional so-
metida al presidente de la Republica y de natura-
leza “profesional, apolitica, apartidista, obediente
y no deliberante”, como declara el articulo 97 de
la Constitucion actual.

¢ En Honduras, la policia tenia un caracter militar
y dependia de la Secretaria de Defensa Nacional
y Seguridad Publica. Tras el fin de las guerras
centroamericanas, fue redefinida como “una
institucion profesional permanente del Estado,
apolitica en el sentido partidista de naturaleza
puramente civil” (articulo 293 de la Constitu-
cion) y este precepto fue desarrollado por la Ley
Orgdnica de la Policia Nacional de 1998 (Flacso,
2007:29).

e Por su parte en Panama, a la caida del régimen
de Noriega y el retorno de la democracia se eli-
minaron las Fuerzas de Defensa que hacian las
veces de ejército y policia politica. En su lugar se
creo la Fuerza Publica del Estado, uno de cuyos
componentes es la Policia Nacional de caracter
civil reglamentado mediante la Ley 18 de 1997.

e También para Costa Rica el fin de la Guerra Fria
trajo cambios importantes. La Ley General de Po-
licia de 1994 suprimié los grados de naturaleza
militar en la nomenclatura de esta institucion, y
sus cuadros no volvieron a recibir entrenamien-
to militar en el extranjero (Flacso, 2007:12).

2. Procesos de modernizacion

La desmilitarizacion de la seguridad ciudadana que
resultd de los acuerdos de paz y el fin de las dicta-
duras también sirvié de preambulo y de base para
una serie de reformas e innovaciones de caracter le-
gal, institucional y operativo que abarcan una am-

plia gama de materias. Estos cambios se han venido
introduciendo a lo largo de los tltimos afos, sin un
orden comun, en versiones y grados diferentes para
cada pais, y con distintos niveles de cumplimiento o
impacto sobre las practicas de los cuerpos armados
y los tribunales. Sin embargo ellos se inspiran en un
mismo proposito de racionalizar, profesionalizar y
agilizar las tareas de los sistemas de seguridad y de
justicia, y se concentran en tres de sus componentes:
la prevencion del delito, la funcion de policia y la ac-
tuacion de la justicia penal.

2.1 Avances en prevencion

Como advirtiera el capitulo 2, la prevencion del delito
incluye una gama muy diversa de medidas, algunas
de la cuales ni siquiera se adoptaron con la intencién
especifica de disminuir la criminalidad (por ejem-
plo un modelo de crecimiento econémico intensivo
en empleo, que de paso disminuye las tasas de de-
lincuencia). En un sentido un poco mas delimitado,
aca aludimos como “prevencioén” a los programas o
estrategias que los Estados de la regién han venido
adoptando con el propdsito expreso y especifico de re-
ducir la incidencia de la criminalidad.

En el proximo capitulo veremos cémo los sis-
temas de seguridad ciudadana y justicia penal en
Centroamérica vienen siendo desbordados por las
tasas de criminalidad tan elevadas que mostro el
capitulo 3. Esta congestion implica que las agencias
tienen que dedicar casi toda su energia a “contro-
lar” —antes que a “prevenir’- los delitos: casi todas
las energias del sistema se dedican a las tareas de
patrullaje y las de identificacion, juzgamiento y cas-
tigo de los delincuentes. Y sin embargo en todos los
paises se ha tratado de avanzar hacia la prevencion,
mediante enfoques, unidades especializadas y pro-
gramas que en general apuntan en buena direccion
aunque de hecho y casi siempre tienen un caracter
apenas residual. Por eso mismo y a titulo de simple
ilustraciéon, mencionaremos algunos de estos es-
fuerzos preventivos:
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e En el plano institucional, en todos los paises se ha
creado una instancia central especializada en el
disefio y coordinacién de las estrategias de pre-
vencion de la criminalidad. En los casos de Costa
Rica, Guatemala y Honduras, esta entidad posee
rango viceministerial; en el de Panama, se trata
de una direcciéon dentro del ministerio; en El Sal-
vador, ademas de la Direccion de Seguridad Ciu-
dadana, dependiente del Ministerio de Seguridad
Publica y Justicia, existe el Consejo Nacional de
Seguridad Publica, dependiente de la Presiden-
cia, y en Nicaragua hay una comision nacional de
cardcter consultivo de la Presidencia, encabezada
primero por el ministro de Gobernacion y, a par-
tir de 2006 por el director general de la Policia.

e Los gobiernos de todos los paises han elaborado
marcos conceptuales y han adoptado planes que
incorporan muy explicitamente la dimension pre-
ventiva del delito. En Costa Rica el plan nacional
de prevencion de la violencia y promocién de la paz
social distingue tres modalidades de prevencion
-la “situacional”, la “comunitaria” y la “social”- y
especifica acciones dentro de cada una de ellas.

El Consejo Nacional de Seguridad Publica
de El Salvador sostiene que “estratégicamente la
prevencion social es el fundamento de la segu-
ridad publica” y su propuesta consta de seis ejes
centrales: la prevencion social, la participacion
ciudadana, la eficacia policial, fiscal y judicial, y la
rehabilitacion social (cNsp, 1998:8).

En 2007, en Guatemala se adopté un plan
de prevencion de la violencia juvenil que aunque
a la fecha no ha registrado avances sustantivos,
sefiala tres niveles de intervencion: el primario o
prevencion temprana dirigida a familias y nifos
vulnerables; el secundario o reorientacién de los
jovenes en riesgo (drogadictos, pandilleros, etc.)
y el terciario o de reinserciéon educativa y laboral
para jovenes delincuentes.

En Honduras, aunque no ha habido pro-
piamente una politica integral, la prevencion se
ha abordado mediante intervenciones puntuales
como el programa nacional de prevencion de ma-
ras y pandillas o el plan nacional contra la explo-
tacion sexual comercial.

En Nicaragua existe una propuesta de politica
publica y plan nacional de convivencia y seguridad
ciudadana, donde se distinguen varios tipos de
prevencion (concretamente: la prevencion social; la
situacional; la prevencion en la victima real o po-
tencial; en el delincuente potencial; en el delincuen-
te; la promocion de valores, pautas de conducta e
informaciones, y la prevencion basada en una ges-
tion técnica eficiente y eficaz de las instituciones)".

En Panama, el documento de politica crimi-
noldgica también subraya la prevencion y diferen-
cia entre sus tres niveles: el primario, para evitar
la comision de delitos; el secundario, para contro-
lar los factores de riesgo de delincuencia, y el ter-
ciario, para rehabilitar a los que han delinquido.
En la policia nacional de todos los paises existen
unidades de trabajo dedicadas al disefio y ejecu-
cién de programas preventivos. En Costa Rica se
denomina la Direccién de Seguridad Comunita-
ria y Comercial. En El Salvador, la Policia Nacio-
nal Civil dispone de una Secretaria de Relaciones
con la Comunidad que cuenta con una Unidad
de Policia Comunitaria, una Unidad de Preven-
cién y una Unidad de Atenciéon Ciudadana. En
Honduras, son los equipos a cargo de asuntos
como familias, explotaciéon sexual de menores,
turismo, maras o narcéticos. En Guatemala, la
Subdirecciéon General de Prevencion del Delito
de la Policia Nacional Civil. En Nicaragua, son
unidades de prevencion con énfasis en jovenes,
en mujer y nifiez, y en convivencia y seguridad
ciudadana. En Panama es la policia de nifez y
adolescencia.

1!
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Documento de consulta para la reformulacién y validacion de la politica publica y plan nacional de convivencia y seguridad ciudadana de la
Republica de Nicaragua, octubre 2008, BID. Direccién de Convivenciay Seguridad Ciudadana, Policia Nacional.
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e Por ultimo y por supuesto, en todos los paises se
han puesto en marcha numerosos programas de
prevencion y son comunes los operativos de cam-
po destinados especificamente al control de los
factores de riesgo y la atencion de poblaciones
vulnerables, incluyendo el porte ilegal de armas,
el abuso del alcohol, el consumo de drogas, la vio-
lencia intrafamiliar y la violencia juvenil.

a prevencion de la violencia y al fomento de la convi-
vencia; el Instituto Salvadorefo para el Desarrollo de
la Mujer (Isdemu) se ocupa de prevenir la violencia
intrafamiliar mediante su programa de saneamiento
de la relacion familiar, que brinda atencién a las vic-
timas de este flagelo.

Y en Belice, Guatemala, Honduras y Nicara-
gua existen por demas varios ejemplos similares a

Con el fin de los conflictos armados en El Salvador, Guatemala

y Nicaragua comenzd un proceso de desmilitarizacion de la
seguridad ciudadana en Centroameérica. En el frente externo este
proceso fue ayudado por la conclusion de la Guerra Friay en el
frente interno, por la democratizacién de los regimenes politicos.

Los operativos de campo suelen ser tarea de
la policia, pero otras varias entidades estatales eje-
cutan o son parte de programas preventivos mas o
menos especializados y mds o menos ambiciosos.
Los ministerios, las secretarias y los institutos del
orden nacional —como los de educacién, desarro-
llo, vivienda, mujer o salud- asi como los gobiernos
municipales han llevado a cabo muchos programas
preventivos.

En Costa Rica es el caso de los proyectos que
realizan el Ministerio de Educacion, el Patronato Na-
cional de la Infancia (PANI) —con su programa contra
la explotacion sexual comercial infantil- o el Instituto
Nacional de las Mujeres (Inamu) que administra el
sistema nacional para la atencion y prevencion de la
violencia intrafamiliar.

En Panama, con el programa de seguridad inte-
gral (Prosi) se estan fortaleciendo los ministerios de
Desarrollo Social y de Educacion, el segundo de los
cuales ejecuta el programa Juntos por una comunidad
sin violencia. En el Programa Poder, dirigido a jove-
nes mayores de 13 afios, el Ministerio de Educacién
de El Salvador tiene a su cargo varias lineas tocantes

estos. Pero, como dijimos, infortunadamente no
hay informacién comprensiva o sistematica sobre la
envergadura o cobertura efectiva de estos progra-
mas, sino solo enunciaciones y documentos disper-
sos. Sin embargo, en la opinion de los observadores
nacionales que consultamos para el Informe, estos
programas por regla general son modestos y epi-
sodicos —con las notables excepciones que iremos
mencionando en su momento-.

2.2 Hacia una nueva policia

Como principal institucion especializada en proveer
seguridad ciudadana, la policia es el pilar de las poli-
ticas en esta materia. Por eso los cuerpos policiales de
la region han sido objeto de multiples reformas y han
emprendido muy distintos programas de moderni-
zacion, algunos tan innovadores y reconocidos como
los que el recuadro 7.1 resume para el caso de Nicara-
gua. Aunque estos esfuerzos o procesos por supuesto
estén entrecruzados, podemos resenarlos bajo tres
acapites: doctrina; profesionalizacion y control civil,
y relacién con la comunidad.
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Ocho procesos de éxito en la Policia de Nicaragua, 1979-2009

Recuadro 7.1

La violencia delictiva y la inseguridad ciudadana son multicausales; una organizacién policial profesional y
algunas buenas practicas operativas y organizativas, pueden contribuir al abordaje eficaz de estos fené-
menos. Enumero ocho procesos que en mi opinién han contribuido al buen funcionamiento de la policia de
Nicaragua. No son procesos aislados sino que estan indisolublemente interrelacionados. Aungue algunos
de ellos contaron con asistencia externa, fueron motivados y desarrollados desde |as realidades del pais.
Estas practicas no han sido estaticas sino gue han requerido y requeriran adaptacion a los cambios nacio-
nales e internacionales, a las tendencias de la inseguridad y |a violencia.
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Proceso

Policia comunidad
Enfoque doctrinal, transversal
Politica institucional

Abordaje preventivo de la violen-
cia juvenil

Violencia de pandillas o grupos
de jovenes involucrados en
transgredir de Ia ley o riesgo de
hacerlo

Direccion de Asuntos Juveniles

Abordaje diferenciado, preven-
tivo e integral de la violencia
intrafamiliar y sexual

Abordaje de la violencia intra-
familiar y sexual enfocado a la
atencion integral, interinstitucio-
nal y multisectorial

Direccién de Comisarias de Ia
Mujery la Nifiez

Antecedentes y descripcion

Al fundarse la Policia (1979) no se formulo una sofisticada elabora-
cion tedrica, sino el vinculo natural entre Ia policia y la comunidad,
indispensable para el trabajo preventivo e investigativo. A media-
dos de los afios 1990 comenzaron a organizarse los “Comité de
Prevencion Social del Delito” para apoyar las acciones preventivas
de caracter comunitario. La Ley de Policia (1996) y la Doctrina Po-
licial (1997) retomaron entre los principios y valores el de “servicio
a la comunidad”.

En 2001 se institucionalizo la “politica integral policia comunidad”.
Desde 2004 se adoptd el concepto “palicia comunidad proactiva™
sinergia entre Estado, gobierno, organismos no gubernamentales
y comunidad para abordar la violencia y la delincuencia en el nivel
local.

El Codigo de la Nifiez y la Adolescencia de 1998 contd con la parti-
cipacion activa de la Policia. Desde 1999 esta adoptd un plan inte-
gral para prevenir |a violencia juvenil, promoviendo visitas casa por
casa, a escuelas y conformando comités interinstitucionales para
atender a los jévenes en riesgo. Ante la violencia juvenil urbana a
fines de 1990, la Policia promovié acciones preventivas y de rein-
sercién, apoyandose en organizaciones saciales y en las propias fa-
milias (principalmente las madres) de los “pandilleros”. En 2003 se
cred la Division de Asuntos Juveniles (el recuadro 4.4 contiene mas
informacion a este respecto).

Se disefi6 un modelo de atencién a la violencia intrafamiliar que
involucra a organismos estatales y no gubernamentales y que in-
cluye prevencion, asistencia y seguimiento médico, sicosocial y ju-
ridico. En 1996 se cred la Comision Nacional de las Comisarias de la
Mujery la Niflez, integrada por la Policia, el Instituto Nicaragiiense
de la Mujer, la Red de Mujeres contra la Violencia y la Coordinadora
de Organismos No Gubernamentales de Nifiez y Adolescencia (re-
cuadro 13.8)

Sistemna de educacion policial:
Escuela total; ensefianza, apren-
dizaje y enfogue socio construc-
tivista. Formacion, capacitacion
y especializacién continuas del
funcionario policial

Dirigido por la Academia de
Policia, Instituto de Estudios
Superiores de Palicia

Enfoque de género
Enfoque doctrinal, transversal

Planificacion institucional
Cerencia policial

Metodologia de |a planificacion
desde el nivel local al nacional

Coordinacién desde la Secretaria
Ejecutiva de la Policia Nacional
Estadisticas institucionales
Cerencia palicial

Sistematizacion para el registro
y analisis de datos estadisticos
policiales y delictivos

Coordinacion desde la Secretaria
Ejecutiva de la Policia Nacional
Tratamiento y reclutamiento de
las fuentes y de la informacion
(Trabajo operativo secreto)

Método de trabajo de la investi-
gacion e inteligencia criminal

Coordinacion desde la Subdirec-
cion General del Area Investiga-
tiva

Ocho procesos de éxito en la Policia de Nicaragua, 1979-2009

Recuadro 7.1

En 1997 se defini6 que el modelo educativo seria el de “Escuela to-
tal”, en el que la formacién, capacitacion y especializacion policial se
desarrollan durante toda la carrera del funcionario. En 1998 se elabo-
ro el primer esquema conceptual del “sistema de educacion palicial”
y se habilitaron aulas en cada delegacion departamental.

Desde su fundacion, la policia estuvo integrada en el 30% por muje-
res. En 1996 se oficializ6 el enfogue de género, tanto dentro de la Po-
licia como en su relaciéon con la comunidad. EI 1996 se cred el Consejo
Consultivo de Género como instancia consultiva. Fueron revisados
y ajustados los procesos de convocatoria, seleccion, reclutamiento
y ascenso. Se privilegio la ubicacion de mujeres en el area operativa
y cargos de direccion. En 20089 las mujeres en |a palicia representan
el 27% de la plantilla, el mayor porcentaje de mujeres palicias en el
mundo.

En 1996 se formulé el primer plan de trabajo por tres afios. Después
del diagnaéstico de 1999, se formuld el plan estratégico 2001-2005.
Evaluados sus resultados se disefié un segundo plan para el periodo
2005-20089; actualmente cuenta con un plan estratégico hasta 2012.
Se incorpord en la planificacion anual una dinamica de consulta me-
diante asambleas comunitarias desde el nivel local (municipios, zonas,
barrios) con pobladores vy lideres para identificar los problemas de se-
guridad que afectaban a la comunidad.

La Policia comenza a publicar anuarios estadisticos en 1991. Después
de 1996 se incarporaron paulatinamente los criterios de recopilacion
y presentacion de los datos con “enfoque de género”, desde 1998, la
desagregacion por edad de victimas y victimarios; es uno de los po-
cos 6rganos policiales en la regién que genera datos desde distintos
niveles de mando, especialidades y 6rganos de apoyo.

Desde 1980 se disefié un método de trabajo para el reclutamiento de
fuentes de informacién y tratamiento de la informacién operativa de-
nominado “Trabajo operativo secreto”. Se creé una metodologia para
el “analisis de la situacién operativa” desde el territario gue permitiera
conocer la situacion delictiva y socioeconémica, potencializar Ias ca-
pacidades preventivas y coercitivas de la policia y la comunidad. En
la década de los noventa se fortalecio el intercambio de informacion
regional e internacional. En 2001 se separa la Direccion de Inteligencia
Palicial de Ia Direccion de Investigacion Criminal. También realiza inte-
ligencia la Direccion de Investigaciones Econémicas y de Drogas.

Francisco Javier Bautista Lara
Consultor nacional para Nicaragua
Experto en seguridad ciudadana
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a. Cambios en la doctrina de la funcion policial

Con el fin de la Guerra Fria, la doctrina entonces
prevaleciente de la “seguridad nacional” fue siendo
reemplazada por un nuevo enfoque, de “seguridad
democratica” o “seguridad humana”, lo cual implica
tres grandes reorientaciones en la funcion policial.
Primero, el centro de interés ya no es la subversion
o el “enemigo interno” sino la criminalidad en sus
diversas modalidades. Segundo, ya no se trata solo
de preservar el orden politico, sino de mantener otros
valores, como la democracia o los derechos huma-
nos. Y tercero, se reconocen nuevos riesgos o amena-
zas a la seguridad, como el deterioro ambiental o las
catastrofes naturales. Formalmente estos cambios se
han dado en todos los paises, pero la nueva doctrina
no acaba todavia de reflejarse en la formacion que re-
ciben los oficiales y agentes de policia, sobre todo en
los paises del Norte. Asi:

» En Costa Rica el Ministerio de Seguridad Publica
adopt6 una vision integral y sistémica de la se-
guridad del Estado y de la seguridad ciudadana,
sujeta a principios como el respeto de las tradi-
ciones costarricenses, su conciencia democrdtica,
pacifista, humanista y civilista, y el caracter de
servicio publico de cada accién policial (Decreto
Ejecutivo 32177-SP de 2005).

e En El Salvador, la doctrina cambi6 sustancial-
mente con la firma de los Acuerdos de Paz. La
Academia Nacional de Seguridad Publica, orga-
nismo auténomo regulado por una ley especial,
tiene a su cargo la formacién policial bajo la nueva
doctrina y con las técnicas mas modernas (Costa,
1999:119); recientemente, la Academia modificé
su pensum y su método de formacion para aplicar
el llamado Modelo por Competencias.

¢ En Guatemala, aunque los acuerdos de paz im-
plicaban una nueva doctrina de seguridad y aun-
que el curriculo ha sido revisado para adecuarlo a
la nueva legislacion, la formacion que imparte la
Academia de Policia Nacional Civil todavia tiene
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rezagos autoritarios, segun el informe del Pro-
curador de los Derechos Humanos 2006 (Flacso,
2007:25).

¢ En Honduras no ha habido un cambio sustancial
en la doctrina policial (aunque si, como veremos,
en la organizacion de la Fuerza Publica); sin em-
bargo la iniciativa de redactar el Libro blanco de
la seguridad puiblica por parte de la Secretaria del
ramo es un paso importante para frenar su remi-
litarizacion.

¢ En Nicaragua la doctrina de la defensa de la revo-
lucién fue sustituida por el enfoque de seguridad
democrdtica de Centroameérica, en el que la policia
debe promover la paz, el didlogo, el entendimien-
to y la tolerancia, basada en valores democraticos
(Sedem, 2006:99).

e En Panama se adopt6é una nueva doctrina na-
cional de seguridad inspirada en el concepto de
seguridad humana y de caracter civilista, preven-
tivo y cooperativo (Flacso, 2007:8).

b. Profesionalizacion y control civil de la
policia

e La policia de Belice siempre ha estado separada
de las fuerzas armadas y siempre ha estado sujeta
al control civil; sin embargo desde 1999 hay mas
presencia militar en las tareas de control del cri-
men durante las temporadas de vacaciones y en
patrullajes junto a la policia civil.

* En Costa Rica, desde 1998 se articulé un consenso
alrededor dela reforma de las fuerzas policiales, sus
funciones, su profesionalizacion y su capacitacion.
La Ley General de Policia (Ley 7410), modificada
por la Ley de Fortalecimiento de la Policia Civilista
(Ley 8096), regula las competencias de los cuerpos
policiales, su estricta subordinacién al poder civil
y el caracter profesional de sus miembros.

e En El Salvador, la mencionada creacion de una
nueva policia profesional y civilista se reconoce
como uno de los mayores avances de las ultimas
décadas. En esta Policia Nacional Civil (pNC) se
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Foto. Walter Sotomayor,

instituy6 la Inspectoria General, como ente en-
cargado de vigilar sus actuaciones a través de tres
unidades: la de control, dedicada a supervisar los
servicios de policia; la disciplinaria, encargada de
investigar las faltas graves, y la penal, competente
para investigar delitos que pudiera haber cometido
el personal policial (Costa, 1999:115). Como senala
un destacado analista, la nueva policia salvadore-
fa nacié “con la estrella de la fiscalizacién —antes
impensable- de esa misma sociedad” (Samayoa,
2007:478).

La Policia Nacional Civil de Guatemala ha puesto
en marcha procesos de autodepuracion bajo los ul-
timos gobiernos. Al término de la administracién
Berger (2004-2008), el Ministerio de Gobernacion
destaco como prioridades el fortalecimiento de los
controles internos de la Policia, la creacion de la
Direccion General de Inteligencia Civil, el fortaleci-
miento del sistema penitenciario yla adopcién de un
nuevo modelo de prevencion y gestion de la seguri-
dad ciudadana (Ministerio de Gobernacion, 2008).
En el afio 2007 se produjo el retiro de 2.035 elemen-
tos y la contratacion de nuevo personal, incluyendo

los niveles superiores, intermedios e inferiores de la
institucion. Sin embargo, la persistencia de actos de-
lictivos donde estan involucrados algunos policias
ha planteado la necesidad de profundizar la depu-
racion del organismo. En este proceso —que ha sido
promovido por actores como la Universidad de San
Carlos, el Arzobispado de Guatemala, la Asociacion
de Iglesias Evangélicas y la Procuraduria de los De-
rechos Humanos- viene trabajando el Gobierno del
presidente Colom (Arias y Zuiiga, 2008:2).

En Honduras la gran reforma del sistema de se-
guridad fue la separacion de la policia y las fuer-
zas armadas que tuvo lugar entre 1998 y 2000.
Antes de la reforma la policia se llamaba Fuerza
de Seguridad Publica y era una dependencia de la
Secretaria de Defensa (fuerzas armadas); la labor
de investigacion era realizada por la Direccion
Nacional de Investigacion (DNI), organismo cues-
tionado por violaciones de los derechos humanos.
Con la reforma la policia paso a ser una institucion
civil regulada por una ley especial que la ubico
bajo el mando de la Secretaria de Seguridad, en-
tidad dependiente del presidente de la Republica;
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esta secretaria tiene cinco direcciones nacionales
(Policia Preventiva, Servicios Especiales Preventi-
vos, Investigacion Criminal, Servicios Especiales
de Investigacion y Educacion Policial).

¢ En Nicaragua, a partir de 1999 se han llevado a
cabo muchos cambios, entre los cuales vale des-
tacar la redistribucién y aclaraciéon de compe-
tencias entre los varios cuerpos e instancias de la
policia, la reglamentacion de los procedimientos,
el reajuste de las plantas de personal y de los pre-
supuestos para poder cumplir las varias tareas, la
reactivacion de la academia de policia y la actuali-
zacion de los curriculos para afianzar el profesio-
nalismo del cuerpo policial (recuadro 7.1).

e En Panama se adopt6 una Ley Orgdnica que esta-
bleci6 el caracter civil de la nueva Policia Nacional
y la adscribié al Ministerio de Gobierno y Justicia.
El director general de la Policia debia ser un civil
que no perteneciera a la carrera policial, pero en
2008, y a pesar del rechazo ciudadano, se aprobo
un decreto ley que establece que los directores de
la policia pueden ser miembros de las carrera poli-
cial. En cuanto a la profesionalizacion, se crearon
la Academia de Policia, para la formacion basica de
agentes, y el Centro de Capacitacion y Especializa-
cion Policial, para ofrecer cursos mas avanzados.

c. Policia mas cercana a la comunidad
Durante mucho tiempo se creyé que la seguridad

ciudadana era responsabilidad exclusiva del Es-
tado y que la policia deberia proveerla por si sola;

yor grado de descentralizacién; como ventajas adi-
cionales se mencionan el control mas cercano de los
agentes de policia y la facilidad para adoptar estra-
tegias de seguridad mas integrales (en el capitulo 15
ahondaremos sobre este enfoque del trabajo policial)
(Eijkman, 2007:10).

¢ En Belice la policia nacional tiene al menos tres
programas con enfoque de cercania. El primero
es la policia comunitaria, con “posgrados” en dis-
tintas partes de las ciudades, en los municipios y
en las aldeas. El segundo es “Do the Right Thing”,
enfocado hacia los jovenes para inculcar en ellos
actitudes constructivas y el sentido de disciplina.
El tercero es “Conscious Youth Development Pro-
gramme” dirigido hacia jovenes en riesgo; busca
aliviar conflictos entre grupos juveniles —inclu-
yendo las maras- y capacitar a los jovenes para
formar empresas pequenas o medianas.

¢ En Costa Rica se adopté un modelo de policia ba-
sado en los criterios de proximidad al ciudadano,
optima adaptacion a la demanda, descentraliza-
cién, subsidiariedad, especializacion, adaptabili-
dad y flexibilidad. En desarrollo del programa de
seguridad comunitaria y del programa de policia
de proximidad se cre6 un departamento especial
dentro de la policia, se especializaron y capacita-
ron funcionarios y se integraron los comités de
seguridad comunitarios, sujeto esto al plan na-
cional de seguridad comunitaria. Estas reformas
tuvieron como antecedente el exitoso programa
de policia comunitaria que adopt¢ la localidad de
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Un programa exitoso de policia comunitaria: El Hatillo, Costa Rica

Recuadro 7.2

Inicio: 1996.

Justificacién: enfrentar los incrementos de la criminalidad y del sentimiento
de inseguridad mediante la introduccion del modelo de policia comunitaria.

Objetivo: incorporar a la comunidad en la busqueda de soluciones a los pro-
blemas de la criminalidad y de la inseguridad en el plano local.

Liderazgo: Ministerio de Seguridad Publica.

Aplicacién: durante el primer afio de operacion se procedié a la seleccion y
capacitacion del personal policial a partir de un perfil adecuado al nuevo mo-
delo, la instalacion de unidades policiales en diversos puntos de la zona para
descentralizar la prestacién de los servicios y de un Consejo de Vigilancia y
Seguridad Comunitaria (conformado por diversos sectores de la comunidad y
a cargo de las actividades de seguimiento y control del proyecto), la adopcién
de nuevas formas de patrullaje (sobre todo a pie y en motocicleta) y la imple-
mentacion de programas especiales para atender los principales problemas
de la zona (violencia intrafamiliar, distribucién y consumo de drogas, resolu-
cién de conflictos, entre otros).

Resultados (con base en una primera evaluacion llevada a cabo un afio des-
pués de su comienzo mediante una encuesta aplicada a una muestra repre-
sentativa de habitantes del distrito):

» Una disminucion del nivel de victimizacion (9,5%), del sentimiento de inse-
guridad (16,8%), del temor a ser robado en la casa (32%) vy de la percepcion
de un incremento de la criminalidad (27%).

» Una mejora considerable tanto de la imagen de Ia policia en |a zona como de
la presencia paolicial.

» Sin embargo, la poblacion seguia considerando el tema de los asaltos como
uno de los principales problemas de la comunidad.

Criticas: abandono del modelo por el cambio de gobierno ocurrido en mayo
de 1998.

Fuente: Rico, José Maria. Seguridad ciudadana: Guia practica para Centroamérica. IDHAC, 2009-2010.

pero desde mediados del siglo pasado se ha ido en- El Hatillo, un distrito del cantén de San José (re-
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tendiendo que la participacion de la comunidad es
esencial en este campo, y de ahi surgid la idea de
una “policia de proximidad” o “policia comunita-
ria”. Aunque no existe un modelo tnico, esta figura
implica una relacién cercana entre la ciudadania y
el cuerpo de policia, un énfasis preventivo y un ma-

cuadro 7.2).

e En El Salvador existen una Unidad de Policia Co-
munitaria y una Secretaria de Relaciones con la
Comunidad® que han promovido los comités de
seguridad ciudadana en ciudades y en areas rura-
les (Flacso, 2007:6).

2| Policia Nacional Civil, Secretaria de Relaciones con la Comunidad [en linea]. Disponible en: http://www.pnc.gob.sv/conocenos/nosotros.

htm (recuperado: 4 de octubre de 2008).

¢ En Guatemala se cred la Oficina de Policia Co-
munitaria dedicada a la prevencion y soluciéon de
problemas con la comunidad. Ademas de los con-
sejos departamentales de desarrollo (Codedes), los
comités de justicia, los comités de prevencion de-
partamentales y los consejos de seguridad local, en
1998 se crearon los comités vecinales pro construc-
cién, a fin de obtener recursos para la nueva poli-
cia. También funcionan juntas locales de seguridad

conformadas por el alcalde, el jefe de policia local y
representantes de la comunidad en 231 de los 331
municipios del pais, aunque en la practica ellas es-
tan supeditadas a la tradicion politica y la influen-
cia de la elite en cada zona (Flacso, 2007:28).

En Honduras la Policia Nacional Preventiva
cuenta con una Direcciéon de Policia Comuni-
taria, pero los agentes asignados a estas tareas
las cumplen solo circunstancialmente (Flacso,
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2007:28). La administracién Maduro (2002-2006)
llevo a cabo el plan Comunidad mds segura en va-
rias localidades para la capacitacion ciudadana en
prevencion y convivencia (Cedoh, 2004:26).

¢ En Nicaragua desde su fundacion en 1979 y lue-
go en la Ley de la Policia Nacional de 1996 se
acogi6é como principio fundamental el “estable-
cer intercambios y colaboracién con las distintas
organizaciones de la sociedad civil, con el fin de
implementar conjuntamente la solucién a pro-
blemas de las comunidades” (Asamblea Nacional
de Nicaragua, 1996). Si bien entre las estructuras
consultivas u érganos de apoyo nacionales que
contempla esta ley no existe una dedicada a las
funciones de policia comunitaria, si se han de-
sarrollado estrategias de colaboracién de policia
—comunidad, especialmente a través de los comi-
tés de prevencion social del delito- (Policia Na-
cional de Nicaragua, 2007).

e En Panama existe una Direccion de Asuntos
Comunitarios encargada de coordinar y super-
visar los programas preventivos de la Policia Na-
cional, entre los cuales se destacan los proyectos
denominados Vecinos vigilantes, Comercios vi-
gilantes y Transportistas vigilantes, que aplican
métodos de prevenciéon adecuados a estos varios
contextos.

2.3 Los cambios en la justicia penal

Como también veremos en el préximo capitulo, los
sistemas de justicia penal en América Central pade-
cen de problemas proverbiales como la congestion,
la lentitud y el riesgo de condenar o absolver erro-
neamente. Para atender a estos graves desafios, los
paises han adoptado una serie de reformas y estra-
tegias inspiradas en las nuevas teorias del proceso
penal, y apoyadas por el uso de nuevas tecnologias.

Las innovaciones principales se refieren al sistema
procesal y a la modernizaciéon administrativa.

a. Un nuevo sistema de justicia penal

Desde comienzos de los afios 1990 los paises de la
region empezaron a cambiar los sistemas de corte
inquisitivo, heredados de la Colonia espanola, por
sistemas de tendencia acusatoria o “adversarial”, ins-
pirados en el modelo anglosajon (en especial en su
version estadounidense) y en el Cédigo Procesal Pe-
nal Modelo para Iberoamérica’.

Entre las innovaciones que implica el sistema
acusatorio cabe destacar la consideracion del juicio
como escenario central de la justicia, un mayor res-
peto por las garantias constitucionales concernientes
al debido proceso, la separacion estricta entre la tarea
de investigacion y la de enjuiciamiento, la acusacion
a cargo del Ministerio Publico que es a la vez el su-
perior jerarquico de la policia judicial, la existencia
de un juez que supervisa la ejecucion de las penas,
la participacion activa de la victima y de la sociedad
civil, y el reconocimiento del pluralismo cultural en
la forma del derecho consuetudinario y el uso de los
idiomas locales (Alvarez, 1998). Estas innovaciones
buscan que el proceso sea mas agil y que respete mas
la presuncion de inocencia y el derecho a la defensa,
mediante las reglas procesales de oralidad, separa-
cion de funciones, inmediacién, contradiccion, pu-
blicidad y simplicidad. A continuacién un breve co-
mentario sobre el alcance de las reformas esenciales:

e Imparcialidad del juez de la causa. El juez inqui-
sitivo que practicaba pruebas, pedia ampliacion
del sumario, decretaba medidas cautelares y de-
cidia la causa, venia a ser, como si dijéramos, juez
y parte en el proceso. En el sistema acusatorio el
juez se limita a evaluar los argumentos de la acu-

3| EnCostaRicalatransicion se formalizé mediante Ley 7.594 de 1996; en El Salvador mediante Decreto Legislativo 11del 20 de enero de enero
de 1997; en Guatemala mediante Decreto 51-92 de 1992; en Honduras mediante Decreto 9-99-E de diciembre de 1999; en Nicaragua median-
te Ley 406 del 13 de noviembre de 2001y en Panama mediante Ley 63 de 29 de agosto de 2008.
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sacion efectuada por el Ministerio Publico sobre la
base de pruebas recaudadas por la policia judicial,
y los contrargumentos de la defensa a cargo de un
abogado particular o de la Defensoria Publica. Re-
sulta obvio pues que, al menos en principio, hoy la
justicia es mas justa en Centroameérica.

e Derechos de los imputados. Todos los nuevos co-
digos fortalecen el principio de presuncion de ino-
cencia y el derecho a la defensa de los imputados,
creando ademas la figura del juez de garantias para
velar por el debido proceso.

e Tratamiento de las victimas. Todos los nuevos c6-
digos reconocen derechos a las victimas y en algu-
nos casos ordenan crear unidades especializadas
en la materia. Costa Rica, El Salvador, Guatemala y
Panama cuentan con aquellas unidades, adscritas al
Ministerio Publico o en el érgano judicial, pero Hon-
duras y Nicaragua no las han creado hasta la fecha.

e Oralidad. Los textos legales adoptados en la ma-
yor parte de los paises han sido bastantes claros en
establecer la oralidad como método de produccién
y evaluacién de las pruebas durante del juicio; sin
embargo en muchos casos subsiste el requerimien-
to de actuaciones escritas que demoran el proceso.

b. Modernizacion administrativa

Los poderes judiciales han emprendido diversos pro-
gramas de modernizacién tendientes a mejorar su
capacidad gerencial, el acceso a tecnologia y la cali-
dad de sus recursos humanos. A manera de ilustra-
cién, notemos que:

» En Costa Rica se destacan los esfuerzos para pro-
fesionalizar el Ministerio Publico, mediante la
capacitacion gerencial y en destrezas exigidas por
el nuevo sistema acusatorio, incluyendo la elabo-
racion de protocolos que permiten uniformar los
procedimientos y compartir experiencias entre
fiscales. También se ha hecho énfasis en mejorar
la estructura organizacional y la gestion de la De-
fensa Publica, como veremos en el capitulo 12.

e En El Salvador los proyectos de modernizacién
han estado enfocados hacia la mejoria de la calidad
profesional de los funcionarios judiciales y admi-
nistrativos, la dotaciéon de equipos y sistemas de
conectividad, y el desarrollo y adopcién de proce-
dimientos mas eficientes. Han promovido ademas
el desarrollo de centros integrados de justicia con
presencia de los actores principales del sistema.

Durante mucho tiempo se crey6 que la
seguridad ciudadana era responsabilidad
exclusiva del Estado y que la policia
deberia proveerla por si sola; pero desde
mediados del siglo pasado se ha ido
entendiendo que la participacion de la
comunidad es esencial en este campo,

y de ahi surgid la idea de una “policia de
proximidad” o “policia comunitaria”.

e En Guatemala se ha desarrollado el Modelo de
gestion por audiencias en el dmbito penal, fomen-
tado el uso de procedimientos orales, fortalecido
el Ministerio Publico y estimulado la mediacién y
otros mecanismos alternativos para la resolucion
de conflictos; igualmente se han invertido recur-
sos cuantiosos para mejorar el acceso ciudadano
a la justicia.

En Honduras los esfuerzos se proponen mejorar
la infraestructura, reorganizar los archivos, robus-
tecer la defensoria publica, elaborar y adoptar ma-
nuales para operadores de justicia y capacitar a los
funcionarios para prestar servicios de calidad.

En Nicaragua se ha hecho hincapié sobre la pla-
nificacién, la formacién en ciencias forenses, la
mejoria del acceso a la justicia, los nuevos pro-
cedimientos y tecnologias para el manejo de los
despachos, y los sistemas de comunicacion tanto
internos como externos.
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¢ En Panama se promueve la creacion de oficinas
comunes de apoyo y de servicio, asi como la se-
paracion de las funciones administrativas de las
jurisdiccionales, la modernizaciéon del Centro
de Documentacién Judicial y el fortalecimiento
de las bibliotecas judiciales®.

3. El nuevo endurecimiento

Mientras los sistemas de seguridad ciudadana y jus-
ticia penal avanzaban -y contintan avanzando- en
su lento proceso de modernizacion, el aumento des-
medido de la criminalidad y, mas atn, la presion des-
bordante de la alarma social que describiremos mas
adelante, indujeron a casi todos los gobiernos a adop-
tar medidas “de emergencia” para resolver la crisis
de inseguridad objetiva - y ante todo, la crisis de
inseguridad percibida-. Estas medidas han sido de
dos tipos: aumento de las penas previstas para cier-
tas conductas, y nueva militarizacion de la seguridad
ciudadana.

3.1 Aumento de penas
y criminalizacion de conductas

Una de las respuestas recurrentes para resolver “el
problema de la criminalidad” es aumentar las san-
ciones penales y en especial los afios de prision para
determinados delitos. Como indicamos en el capitu-
lo 2, esta formula pareceria encajar en el modelo de
escogencia o de eleccion “racional” en tanto eleva los
costos de la accion delictiva; sin embargo en la prac-

tica no basta con cambiar la letra de la ley, pues lo
que de veras entraria en los calculos del delincuente
es la probabilidad efectiva de que lo capturen y lue-
go lo condenen; de hecho, segtn el principio “de la
indiferencia de las sanciones”, ninguna de las penas
previstas por la ley (muerte, prision, inhabilitacion,
prueba, trabajo, servicio comunal, multa, etc.) es de
por si eficaz para disminuir el nivel de criminalidad,
pues esto depende de su aplicacion real (Gonzalez
Alvarez, 1996:15). Eso si: la elevacion de las penas en
todo caso envia un mensaje de firmeza y decisién de
remediar el “problema del crimen”, y por lo mismo es
una respuesta politicamente “racional” de las autori-
dades ante el clamor de la ciudadania.

Esta firmeza o esta “mano dura” no se quedan
en el castigo mads fuerte de los delitos, sino que repri-
men otras conductas presuntamente asociadas o indi-
cativas de delitos y ademas adoptan procedimientos
drasticos -o en realidad, atajos procesales— que vio-
lentan las bases del Estado de derecho (y esto, como
veremos, cuenta con el apoyo de muchos ciudadanos).
Pero la situacion no es igual en toda Centroamérica:

¢ En Belice hubo aumento de penas por posesion
de armas de fuego y se amplio el espectro de res-
ponsables (todos los presentes) cuando estas ar-
mas se encuentren en lugares como un hogar o
una oficina.

e Costa Rica. La reforma del Cédigo Penal de 1994
endureci6 las penas desde un tope de 25 afos a
un tope de 50 afios de prision. Se han promulga-
do ademas varios aumentos de penas para delitos

4| Larelacién anterior se basa en las siguientes sitios web de los poderes judiciales de Centroamérica:
- Costa Rica: http://www.poder-judicial.go.cr/planificacion/plan_estrategico_2007-2011/PLAN%20ESTRATECIC0%202007-2011%20

(GENERAL).doc

- El Salvador: http://www.csj.gob.sv/MODERNIZACION/modernizacion03.html

- Guatemala: http://www.instanciadejusticia.gob.gt/index.php?showPage=3&cache=1. También se basa en los textos: Reformas Procesa-
les Penales en América Latina: resultados del proyecto de seguimiento, IV etapa. 2007. ceJA; la Reforma Procesal Penal en América Latina.
Desafios futuros para el Ministerio Fiscal. 2006. ceJA; Segundo Audito Ciudadano por la Justicia. 2007. Realizado por la Alianza Ciudadana
Pro Justicia con el auspicio de PNUD Panama; Cédigo Procesal Penal de Guatemala, Honduras, Nicaragua, Costa Rica; Ley 63 de 2008 por el

cual de adopta el Cédigo Procesal Penal de Panama.

- Honduras: http://www.poderjudicial.gob.hn/NR /rdonlyres/12622450-93DD-4867-BF29-572FA8F3BAD8/1368/PoderjudicialMemoria2007.pdf
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sexuales y sustancias prohibidas. La Ley de Jus-
ticia Penal Juvenil, adoptada por exigencia de
los medios y la ciudadania, aumenta las penas
para los menores, hasta diez afos de prision para
personas entre 12 y 15 afios de edad, y hasta quin-
ce anos de prision para personas de 15 a 18 afios
de edad -muy por encima de las legislaciones eu-
ropeas y de la mayoria de las latinoamericanas-.

e El Salvador. En el afio 2001, luego de tres afios
de vigencia del Cédigo Penal, se llevo a cabo una
reforma que amplié de 30 a 75 afos la pena de
prision, para los casos en que se sumaran las pe-
nas por dos o mas delitos (concurso real). La Ley
Antimaras del ano 2003 acab6 siendo declarada
inconstitucional por la Corte Suprema de Justicia.
Esta ley afirmaba que “las maras son organizacio-
nes criminales” y establecia el delito de ser pandi-
llero, tipificado por uno o varios de los siguientes
requisitos: “Que se reunan habitualmente, que
seflalen segmentos de territorio como propio, que
tengan sefias o simbolos como medios de identifi-
cacion, que se marquen el cuerpo con cicatrices o
tatuajes”. La ley también ordenaba juzgar y casti-
gar a los menores como adultos, cuando hubieran
cometido asesinato.

e Guatemala. En abril de 2004 el Congreso aprobd
una ley que crea la figura del femicidio, definido
como “el asesinato de una mujer en el marco de
relaciones desiguales de poder entre hombres y
mujeres”, y establece penas de entre 25 y 50 afios
de carcel (las penas para el homicidio ordinario
estaban entre 15 y 40 afnos de carcel). La ley tam-
bién contempla el maltrato sicoldgico y lo casti-
ga con entre 5y 8 afios de prision. Estas medidas
fueron promovidas por instancias de la sociedad
civil, como la Red de la no violencia contra la mu-
jer. Por otra parte, en marzo de 2008, el Gobierno
del presidente Colom vet6 un proyecto aprobado
por el Congreso que restituia el recurso de gracia

presidencial, y de paso abria la via para aplicar la
pena de muerte en el pais; dicha Ley Reguladora
de la Conmutacién de la Pena para los Condena-
dos a la Pena de Muerte habia sido promovida
por el opositor Partido Patriota para “enfrentar
la ola de criminalidad”.

Honduras. Dice el Articulo 332 del Cédigo Pe-
nal: “Asociacion Ilicita. Se sancionarda con la
pena de nueve (9) a doce (12) anos de reclusion
y multa de Diez Mil (L.10.000.00) a Doscientos
Mil (L.200.000.00) Lempiras a los jefes o cabe-
cillas de maras, pandillas y demas grupos que se
asocien con el proposito permanente de ejecutar
cualquier acto constitutivo de delito. Con la mis-
ma pena de reclusion establecida en el parrafo
anterior rebajada en un tercio (1/3) se sancionara
a los demds miembros de las referidas asociacio-
nes ilicitas. Son jefes o cabecillas, aquellos que
se destaquen o identifiquen como tales y cuyas
decisiones influyan en el animo y acciones del
grupo”. Este es otro ejemplo de los llamados “ti-
pos penales abiertos”, que contradicen el Estado
de derecho. La figura es contraria a principios y
garantias tan basicas como la presuncién de ino-
cencia, las libertades de circulacion, la inviolabi-
lidad del domicilio o el derecho de defensa.
Nicaragua. La Asamblea Nacional, atendiendo a
la Red de mujeres contra la violencia, a la Coor-
dinadora de la Nifiez y la Adolescencia y a otras
organizaciones sociales, debati6 en 2006 el endu-
recimiento de las penas contra los abusadores y ex-
plotadores sexuales. En 2007 se aprobd un nuevo
Cddigo Penal que amplio la tipificacion de los de-
litos relativos a la violencia intrafamiliar y sexual,
aunque redujo las penas. Es importante notar que
si bien ambas normas endurecen el régimen penal,
ninguna de las dos atenta contra el Estado de de-
recho y son por tanto un ejemplo de como aplicar
mano dura sin caer en la mano arbitraria.

- Nicaragua: http://www.poderjudicial.gob.ni/bid/bidproyecto.htm 5| En 2002, la Corte de Constitucionalidad habia suspendido la aplicacion de la pena de muerte, alegando que la ley que la autorizaba, expedida en

- Panama: http://www.organojudicial.gob.pa/images/pdf/presentacion_avances.pdf 1892, no especificaba qué autoridad podia conceder el recurso de gracia. La dltima vez que se empled la pena de muerte en Guatemala fue en 2000.

196 197



Abrir espacios para la seguridad ciudadanay el desarrollo humano

e Panama. La Ley 40 de 1999, modificada por la Ley
46 de 2003, rebajo a 14 afios la edad para ser su-
jeto de responsabilidad penal, y desde hace algtin
tiempo el Congreso discute varias propuestas
para elevar las penas a menores infractores. Por
su parte la Ley Antipandillas del afio 2004 tipifica
el delito de “pandillerismo” y lo caracteriza, entre
otros, por “el uso de simbolos personales o colec-
tivos de identificacién de sus miembros”. Otra vez
se trata de una presuncion basada en prejuicios y
no en conductas (Fundacién Arias parala Paz y el
Progreso Humano, 2005:50).

3.2 Remilitarizacion de la seguridad ciudadana

En los paises del Triangulo Norte —donde son mas
altas las tasas de criminalidad y donde la ciudadania
percibe mas inseguridad-, las medidas “de emergen-
cia” han incluido el uso de las fuerzas armadas para
cumplir tareas propias de la policia, con lo cual se
desanda el proceso de desmilitarizacion que estos
paises habian iniciado hace anos®.

e En El Salvador, pese a que los acuerdos de paz
separaron los ambitos de los ministerios de De-
fensa y de Seguridad Publica, algunos entienden
que la Constitucion permite involucrar a las fuer-
zas armadas en tareas de seguridad publica. Dice
el articulo 168 que “(...) excepcionalmente, si se
han agotado los medios ordinarios para el man-
tenimiento de la paz interna, la tranquilidad y la
seguridad publica, el Presidente de la Republica
podra disponer de la Fuerza Armada para ese fin.
La actuacion de la Fuerza Armada se limitara al
tiempo y a la medida de lo estrictamente necesa-
rio para el restablecimiento del orden y cesara tan
pronto se haya alcanzado ese cometido”. Sobre
esta base se expidi6 la Ley de Defensa Nacional

en el afio 2002 (Asamblea Legislativa, Decreto
948 de 2002), ley que desdibuja la frontera en-
tre defensa y seguridad al valerse de conceptos
ambiguos, y facilita la intervenciéon del Ejérci-
to (Amaya Cobar, 2006:37). Un desarrollo de lo
anterior fue crear las Fuerzas de Tarea Conjunta
para hacer frente a las maras y ejecutar los planes
conocidos como Mano dura bajo el gobierno Flo-
res (1999-2004) y Stiper mano dura bajo la admi-
nistracion Saca (2004-2009). Este plan movilizé a
14.000 policias y efectivos militares y desplegé el
Grupo de Operaciones Policiales Especiales, con
personal de la Policia y de las fuerzas armadas.
Por otro, en 2007 se produjo un decreto ejecuti-
vo que facultaba al Ejército para efectuar opera-
tivos de seguridad ciudadana en conjunto con la
Policia Nacional Civil por un periodo de un ano,
posteriormente ampliado (Asamblea Legislativa,
Decreto 118 de 2007).

En Guatemala la inteligencia militar sigue par-
ticipando activamente de la lucha contra el nar-
cotrafico y contra los secuestros; la Escuela de
Inteligencia del Ejército capacita y adiestra a ofi-
ciales de la Policia Nacional Civil, y el Comando
Antisecuestros esta integrado por miembros de
ambas instituciones. La militarizacion de la se-
guridad publica se ampara en el articulo 244 de
la Constitucion y se formaliza mediante decretos
gubernamentales o legislativos en los que se dejan
indefiniciones que implican un amplio margen
de discrecionalidad para su aplicacién (Sagonte,
et al., 2004:148).

Aun cuando la Constitucién de Honduras deli-
mita el papel de las fuerzas armadas, el texto del
parrafo tercero del articulo 274 afnade que “coope-
raran con las instituciones de seguridad publica a
peticion de la Secretaria de Estado en el Despa-
cho de Seguridad, para combatir el terrorismo, el

6/ Aesterespectotambién habria que sefialarcémo, araiz del 11 de septiembre, los gobernantes centroamericanos, reunidos en la cum-
bre extraordinaria de El Zamorano, abrieron la puerta a la nueva participacion de los militares en los temas de “seguridad publica”.
En particular, autorizaron a la Conferencia de Comandantes de las Fuerzas Armadas de Centroamérica (CFAC) para que asumiera la
conduccioén de la estrategia regional contra el crimen organizado y el terrorismo.
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trafico de armas y el crimen organizado, asi como
en la proteccion de los poderes del Estado y del
Tribunal Nacional de Elecciones, a pedimento
de estos en su instalacion y funcionamiento”. En
concordancia con esta disposicion, la Ley Orgd-
nica de la Policia abre la posibilidad de que, en
determinadas circunstancias, la autoridad po-
licial “solicite ayuda a la autoridad militar”. No
obstante, esa cooperacion ha traspasado los limi-
tes constitucionales’. Durante la administracion
del Presidente Maduro (2002-2006) se sanciond
la Ley Antimaras y se adoptaron estrategias “de
mano dura’, bajo los nombres de Cero tolerancia
y Honduras segura. El gobierno del presidente
Zelaya también habia expresado su voluntad de
reforzar a la Policia Nacional con efectivos de las
fuerzas armadas.

4. A manera de balance

Antes de concluir esta seccion vale notar que los dos
ultimos “momentos” mencionados —el de “procesos
de modernizacion” y el de “nuevo endurecimiento”™
en realidad actuan sobre dos planos relativamente
distintos del sistema de seguridad ciudadana: la mo-
dernizacion se refiere a las instituciones centrales y
permanentes -la policia, el aparato judicial, la pre-
vencion del delito- mientras que el endurecimien-
to se reduce a dos medidas “puntuales” o efectistas
—agravar las penas y usar la Fuerza Armada-. Estas
medidas de algin modo contradicen o interrumpen
el proceso de modernizacién y por eso marcan un
“momento” diferente; pero “debajo de ellas”, si se
quiere, las instituciones centrales y permanentes -la
policia ordinaria, los juzgados- siguen funcionan-
do y las reformas “modernizantes” siguen su curso,

aunque ahora frenadas por un entorno o un clima de
opinion desfavorable.

Prueba de esa distinta proyeccion temporal es
el hecho de que los paises que optaron primero o en
forma mas decidida por el “endurecimiento” ya estan
en cierto modo “de regreso”. Y es porque los obser-
vadores y las propias autoridades concluyeron que la
situaciéon no estaba mejorando a pesar del aumento
de las penas y de las intervenciones de la Fuerza Ar-
mada: segtin un estudio cuidadoso de Usaid, respal-
dado por otras varias investigaciones.

En El Salvador (como también en Guatemala y
en Honduras, hasta donde contamos con informa-
cion confiable) la tasa de homicidios no disminuyd
(y aun, segtn algunos, aumento), la poblaciéon car-
celaria se multiplicd, la casi totalidad de los atrapa-
dos en “redadas masivas” tuvieron que ser liberados
por falta de pruebas, las pandillas se endurecieron,
se produjeron muchas violaciones de los derechos
humanos y las encuestas de opinién marcaron una
creciente desilusion de la ciudadania con aquellas
medidas efectistas, cuyo balance entonces fue agra-
var la inseguridad percibida que se habian propuesto
reducir (Usaid, 2006; Costa, 2007; Kligsberg, 2007).

O en todo caso, como veremos en el proximo
capitulo, las medidas de “mano dura” no produjeron
ninguna mejoria significativa en el funcionamiento
o en la valoracién popular de las instituciones cen-
trales y permanentes que han de prestar la seguridad
ciudadana. Y es porque la experiencia internacional
ha demostrado que la represion por si sola no es apta
para resolver los desafios de la inseguridad ciuda-
dana, como lo explica el recuadro 7.3. Pero esto no
significa que en América Central el endurecimiento
sea cosa del pasado; en algunos paises se dirfa mas

bien que este “momento” esta apenas comenzando, y
—

7! Por ejemplo el Decreto 123 de 2000 faculté a la Policia Nacional Preventiva, a la Direccion General de Investigacién y a elementos de las
fuerzas armadas para que sin necesidad de orden de allanamiento y sin perjuicio de la hora penetren a las viviendas en las cuales hubiese
indicios de que se comete el delito de secuestro de personas u otros ilicitos; se contravienen de esta forma la funcién constitucional de las
fuerzas armadas y el articulo 99 de la Carta, que establece la inviolabilidad del domicilio. Por otra parte, al Ejército se le concedieron las
mismas facultades que tiene la Policia Nacional en la persecucién de los delitos in fraganti. Segtin un informe del Departamento de Estado
de Estados Unidos, durante la primera mitad de la década del afio 2000 buena parte del personal del Ejército salié a las calles para luchar
contra el crimen organizado y las maras o pandillas (Sedem, 2006:26).

199




Abrir espacios para la seguridad ciudadanay el desarrollo humano Informe sobre Desarrollo Humano para América Central 2009-2010

Cinco mitos sobre la seguridad ciudadana Cinco mitos sobre la seguridad ciudadana
Recuadro 7.3 Recuadro 7.3




Abrir espacios para la seguridad ciudadanay el desarrollo humano

Foto. Joan Peris. PNUD, Nicaragua.

—

en toda la region esa estrategia tiene muchas simpa-
tias, segiin diremos a renglén seguido.

B. Las actitudes de la ciudadania

Al “endurecer” de nuevo sus posiciones referentes a
la (in)seguridad ciudadana durante los ultimos afos,
los gobiernos de América Central en general estarian
reaccionando tanto a los altos niveles objetivos de in-
seguridad que encontramos en el capitulo 3 como a
la alta inseguridad percibida por los habitantes que
constataremos a continuacién. Nuestro andlisis se
basa en las encuestas de opinion, en especial aquella
que la Universidad de Vanderbilt realizé para este In-
forme®; recordemos los cuidados que han de tenerse
alleer los resultados de este tipo de encuestas y advir-
tamos que el anexo B detalla los elementos necesarios
para evaluar la encuesta que aca emplearemos.

Pero antes conviene recordar que aquel “mapa
mental” estd inserto y es parte del complejo bastante
mas rico de creencias, emociones y prescripciones que
definen el “problema del crimen” en cada sociedad, se-
gun se dijo en el capitulo 2. Cuando la gente dice que se
siente insegura, o que el asunto es grave, o0 que se nece-
sita mano dura, estd evocando ciertos referentes, cier-
tos “hechos” y ciertos estandares sobre lo que debe ser
o lo que puede ser; tales referentes son por definicion
diversos, pero en general consisten de estereotipos o de
generalizaciones inexactas —precisamente porque son
generalizaciones o “creencia populares” como los que
enumera el recuadro 7.4. Estos estereotipos son juicios
simplificados- y por tanto distorsionados —acerca de
las causas del “problema del crimen” o de sus reme-
dios, juicios que sin embargo forman el sustrato (im-
plicito o no mentado) de las respuestas tipicas a las pre-
guntas que resefiaremos en los parrafos que siguen-.

8| Esta encuesta es la version ajustada del médulo de seguridad que usualmente contiene la encuesta bianual del Latin American Public
Opinion Program (Lapop) cuyos archivos se pueden consultar en http://www.vanderbilt.edu/lapop/. Aunque las cifras por supuesto varian
de una encuesta a la siguiente, es pertinente notar aqui que la distribucién porcentual de las respuestas a las preguntas que se analizan
en esta seccion, correspondientes al 2008, son sustancialmente iguales a las que encontré Lapop en 2004 y en 2006. En otras palabras,
las actitudes ciudadanas que se describen en este Informe no han variado mucho durante esos afios, lo cual afiade una cierta “robustez” a

nuestras conclusiones.
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América Central: una docena de creencias populares

pero erréneas acerca de la (in)seguridad ciudadana

Recuadro 7.4

Creencia 1 Este pais es cada dia mas inseguro -0 antes habia mas seguridad
(o antes se podia caminar por las calles-).

Creencia 2 La violencia es culpa de los jévenes (o “mas precisamente” de los
pandilleros).

Creencia 3 La mavyoria de los delincuentes son extranjeros (la mayoria de los
delincuentes en X -mi pais- son del pais Z).

Creencia 4 Las mujeres y los n ifios estan mas seguros en su casa gue en
cualguier otra parte.

Creencia 5 Todos los politicos son corruptos (o para hacer politica hay que
hacer cosas corruptas).

Creencia 6 Mientras haya hambre y desigualdad seguira habiendo crimen.

Creencia 7 El problema de la droga es culpa de los gringos.

Creencia 8 Esto se arregla con la pena de muerte o con aumentar las penas.

Creencia 9 Esto se arregla sacando el Ejército a las calles.

Creencia 10 Las armas sirven sobre todo para que la gente se defienda.

Creencia 11 Toda la policia esta corrupta.

Creencia 12 El problema del crimen no tiene remedio.

Fuente: elaboracion IDHAC, 2009-2010, a partir de escuchar a la gente.

1. La percepcion de inseguridad
personal

“Hablando del lugar o barrio-colonia donde usted
vive, y pensando en la posibilidad de ser victima de
un asalto o robo, jse siente usted muy seguro, algo
seguro, algo inseguro o muy inseguro?”. El grafico
7.1 resume las respuestas a esta pregunta concreta’.
Proporcionalmente hay mas gente “algo insegura-
muy insegura” en El Salvador (39%), Honduras (38%)
y Guatemala (35%), que en los paises del Sur; -y aqui
advirtamos que las diferencias inferiores a alrededor
de 2 puntos porcentuales pueden deberse a los errores

de muestreo 'y por lo mismo no han de ser tomadas al
pie de la letra— (anexo B).

Y en el lado positivo comentemos que al compa-
rar con las respuestas a la misma pregunta en el afio
2006 se encuentra que la sensacion de inseguridad
disminuy6 en casi todos los paises, particularmente
en Costa Rica y en El Salvador (cuadro 7.1).

En términos gruesos se concluye pues que aun-
que las cifras cambian afo con ano, las diferencias en
el nivel de inseguridad percibida corresponden a las ta-
sas de criminalidad registrada, de manera que el pro-
blema es objetivo y subjetivamente mas severo en los
paises del Norte que en los paises del Sur de la region.

9| Enefecto, los resultados serian algo distintos si se incluyeran otros delitos, si en vez del barrio o colonia se hablara de la ciudad y si hubiera
menos (o mas) opciones de respuesta. Las formulaciones de la Encuesta Lapop estan basadas en afios de experiencia y son bastante “ro-

bustas” o confiables.
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Percepcién de inseguridad personal
(Porcentajes) Gréfico 7.1
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2. La gravedad del problema del crimen

Al igual que otros sondeos de opinién en Centro-
américa, nuestra encuesta senala que la inseguridad
es percibida como una cuestién muy grave. A la pre-
gunta “;cudl es el problema mas grave que esta en-
frentando nuestro pais?”, la respuesta mas comun fue
mencionar la criminalidad en alguna de sus modali-
dades, incluso por encima de los problemas econd-
micos'. Esto fue cierto en Guatemala (66%), Hondu-
ras (51%) y Costa Rica (59%), mientras que solo en
Nicaragua, con 6% de las respuestas, cabe decir que
el problema de la inseguridad no se ve como apre-
miante (cuadro 7.2). En Belice, El Salvador y Panama
el problema es grave pero no alcanza a superar a las
preocupaciones econdmicas.

Personas que se sienten
“muy inseguras” (porcentaje)*

Cuadro 7.1

Belice

El Salvador

Honduras

Panama

Es mads: la mayoria de los centroamericanos
y las centroamericanas perciben la inseguridad
como una “amenaza muy grave para el bienestar de
nuestro futuro™ asi lo creen el 83% de los salvado-
refios, el 75-76% de los nicaragiienses, guatemalte-
cos y costarricenses, el 63% de los panamefios, el
56% de los belicefios y el 47% de los hondurefios
(cuadro 7.3).

3. El apoyo a medidas radicales

Tal es la gravedad del “problema del crimen”, que
en opinion de muchos se justifica que, “para poder
capturar delincuentes, la autoridades en ocasiones
puedan actuar al margen de la ley”. Tratandose de la
base misma del Estado de derecho, preocupa que asi
lo manifiesten mas de la tercera parte de los entrevis-
tados en todos los paises, —algo menos en Belice- e
incluso mas de la mitad en uno de ellos (grafico 7.2).

Ante la pregunta “;Cree usted que en nuestro
pais hace falta un gobierno de mano dura, o cree que

10| Esta pregunta abierta fue precodificada por el encuestador; nosotros agrupamos los item “problemas con la economia”, “inflaciéon”, “altos
precios”, “desempleo”, “falta de empleo”, “pobreza”, “falta de tierra para cultivar” y “falta de crédito” como “problemas econémicos” y
los item “crimen”, “delincuencia”, “drogadiccién”, “narcotrafico”, “corrupcion”, “pandillas”, “falta de seguridad”, “conflicto armado”, “se-
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los problemas pueden resolverse con la participacion
de todos?”, la gente en general se inclina por la segun-
da opcidn (grafico 7.3). Sin embargo la pregunta alu-
de a los problemas del pais en su conjunto -no al de-
safio especifico de la criminalidad- y por eso resulta
muy diciente que un nimero tan alto de personas
prefieran las salidas de mano dura: la mitad de los
hondurenos, las dos quintas partes de los paname-
nos, la tercera parte de los costarricenses, salvadore-
flos o guatemaltecos, casi uno de cada cinco nicara-
giienses y uno de cada diez belicenos piensan que la
solucién autoritaria seria mejor que la participacién
democratica para atender los problemas del pais.
Mas contundente aun es la proporcion de
encuestados que, en los paises donde existe ejér-
cito, justificaria un golpe militar “frente a mucha
delincuencia™ de la mitad o mds en El Salvador,

Respeto por el Estado de derecho
(Porcentaje)* Grafico 7.2

Para poder capturar delincuentes las autoridades
en ocasiones pueden actuar al margen de la ley

¢Cual es el problema mas grave que esta
enfrentando nuestro pais? (porcentaje)*

Problemas
econémicos

Cuadro 7.2

La criminalidad como amenaza (porcentaje)*

(oTET [ A

* Los porcentajes no suman cien, por las razones que se explican en el anexo B.

ro”, " lazamiento forzado”, “violacion rechos humanos”, “violencia”, “I rra contra el terrorismo”, “terrorismo” com
cuestro”, “desplazamiento forzado olaciones de derechos humanos olencia”, “la guerra contra el terrorismo”, “terrorismo” como Fuente: Encuesta Lapop para IDHAC, 2009-2010.

“inseguridad ciudadana”.
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Mano dura o participacion de todos
(Porcentajes)*

90
80

Grafico 7.3

Mano dura

Nicaragua y Honduras, y del 48% en Guatemala. El
golpe se justificaria incluso “frente a mucha corrup-
cién”, aunque ahora los porcentajes son un tanto
mas bajos (grafico 7.4).

Ni siquiera existe un rechazo cerrado de la pobla-
cion al ejercicio de la mal llamada “justicia” por mano
propia: apenas la mitad de los costarricenses, nicara-

Se justifica golpe militar

Participacion de todos

giienses y guatemaltecos, un tercio de los salvadorefios
y el 41-42% de los belicenios y panamefios desaprueban
con absoluta firmeza esta figura. En el extremo opues-
to, entre el 12 y el 18% de los encuestados en Costa
Rica, Salvador y Nicaragua y entre el 4 y el 6% de los
entrevistados en Belice, Guatemala, Panama y Hon-
duras aprueban “muy firmemente” que las presuntas

(Porcentajes)* Grafico 7.4

Delincuencia
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victimas hagan “justicia” cuando “el Estado no castiga
alos criminales” (grafico 7.5).

Cifras como estas no pueden consignarse sin
advertir de plano que la verdad y la justicia no se
definen por mayorias. El hecho de que tantos pien-
sen que hay que violar la ley para hacer cumplir la
ley no convierte este contrasentido en una verdad
demostrada, ni menos todavia en un juicio de valor
aceptable. Mads bien es lo contrario: las “soluciones”
que apoyan o reclaman esos grupos tan amplios de
la poblacién no son en realidad la solucién sino, en
efecto, parte del problema. Los atajos de la justicia
privada conducen, como diremos, a la guerra de to-
dos contra todos o sea a la inseguridad de todos. Pero
en nuestros sistemas democraticos, estas creencias
extendidas parecerian obligar a que los politicos,
como representantes del pueblo, promovieran aquel
tipo de medidas; algunos dirigentes lo han visto asi 'y
por eso promovieron la militarizacion de otra época
y el “nuevo endurecimiento” que describimos arriba.
Y sin embargo la democracia no es solo votacién sino
también y -necesariamente— respeto por los dere-
chos humanos; la democracia es ademas una cultura
ciudadana, de suerte que los politicos de Centroamé-

rica mas bien estan en el deber de consolidar el Esta-
do de derecho y de educar a los votantes acerca de las
bases y los métodos para una estrategia de genuina
seguridad para todos.

C. La politica detras de las politicas
de seguridad

A lo largo de la presentacion anterior se fue esbozan-
do un cierto “perfil” de las politicas recientes de se-
guridad ciudadana en América Central. A riesgo de
simplificar y exagerar, es sin embargo util proponer
una mirada de conjunto que nos ayude a establecer
“dénde estamos”. En gran resumen se podria decir:

* Que la regién tuvo un avance grande con la des-
militarizacién de la seguridad ciudadana que
resultd del fin de los conflictos armados, de las
dictaduras y de la Guerra Fria.

* Que este primer paso fue seguido por mejorias
tangibles e importantes en el enfoque, en la profe-
sionalizacion y en el funcionamiento de la policia,
por progresos también tangibles aunque menos
decisivos en la calidad y la eficiencia de la justicia

Justicia por mano propia (porcentajes)*

Grafico 7.5

Desaprueba
firmemente (1)

T Actitudes T Aprueba muy
intermedias(2-9) firmemente (10)
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penal, y por ideas y medidas incipientes para la
prevencion efectiva de la delincuencia.

* Que sin embargo las reformas y la moderniza-
cion de la seguridad y la justicia no se impulsaron
con fuerza bastante para lograr -y mostrar- re-
sultados contundentes. Tendimos a creer que los
textos legales cambian la realidad y no aplicamos
los esfuerzos, los recursos ni la paciencia necesa-
ria para transformar los aparatos pesados y las
practicas curtidas que en la vida real dificultan la
prestacion de aquellos dos servicios, tan delicados
y tan complejos como pocos.

* Que el aumento de la inseguridad objetiva v,
sobre todo, de la inseguridad percibida por la
opinién publica, acabé por desbordar los avan-
ces mencionados en la seguridad y en la justicia
penal, de suerte que en mayor o en menor grado
los politicos optaron por apelar al “populismo
del miedo™ y a la remilitarizacién de la seguri-
dad ciudadana. Esta opcion es comprensible a la
luz de la logica electoral, pero de hecho implica
desandar el progreso que se estaba construyen-
do y —peor- agravar el problema que se quiere
resolver o resolverlo de manera parcial y a cos-
tos prohibitivos. Como nota Bernardo Kliksberg
(2008: 4-16), las acciones de mano dura no tocan
las causas estructurales del delito y la violencia en
una sociedad; al contrario, tienden a “empeorar
el ambiente diario, especialmente de los jovenes
procedentes de zonas marginales, al generalizar
su caracter de sospechosos en potencia, y acen-
tuar con ello su exclusion. Por eso sus resultados
son tan pobres” (recuadro 7.3).

La evolucidon anterior, que bajo modalidades
distintas, con tiempos distintos y en grados muy
distintos se ha producido en cada pais de la region,
se entenderda mejor a la luz de la tension entre dos
“modelos” o entre las dos formas bésicas de prote-

gerse contra el riesgo de delitos: en el primer mode-
lo, que llamaremos “privado”, cada persona, familia
0 empresa toma sus propias medidas de proteccion,
mientras que en el segundo modelo, de caracter “pu-
blico”, es el Estado el que monopoliza la prestacion
de la seguridad.

Por supuesto que en toda sociedad moderna
coexisten -y deben coexistir- los dos tipos de prac-
ticas; pero en las sociedades mds democraticas y
mas igualitarias la seguridad privada va siendo cada
vez menos necesaria porque la seguridad publica va
siendo cada vez mas eficaz. En los paises de la Union
Europea, por ejemplo, las herramientas de seguridad
privada se reducen a: (a) Las medidas preventivas de
prudencia (poner rejas en las ventanas, evitar ciertas
calles...); (b) la obtencién de pélizas de seguro (contra
robo, por ejemplo), y (c) la contratacion de vigilantes
privados para algunos establecimientos comerciales
(estos guardias no son muchos, nunca o casi portan
armas y estan celosamente vigilados por el Estado).

En cambio en los paises menos genuinamente
democraticos y con sociedades marcadamente des-
iguales, no solo se usan aquellos tres instrumentos de
seguridad privada, sino que se usan con mas inten-
sidad o con menos control por parte del Estado, y se
adicionan con medidas que en Europa serian impen-
sables porque de hecho usurpan poderes del Estado.

Esta privatizacion indebida de la seguridad se
manifiesta de distintas maneras, y principalmente en:
(@) El cerramiento de vias publicas para impedir el
transito de personas “indeseables”; (b) el porte de ar-
mas para “defenderse” de posibles delincuentes; (c) los
actos abusivos y mas o menos violentos en que incurren
las escoltas y vigilantes privados; (d) el soborno (ilegal)
o la cooptacion (que puede ser legal) de las autorida-
des o los agentes de la policia (para que por ejemplo
cuiden mas los barrios de los ricos); (e) la aceptacion o
colaboracion para que las autoridades (legislativas, ad-
ministrativas o judiciales) actiien de modo arbitrario

111 La expresion es del jurista Paul Chevigny. 2003. Populism of fear: Politics of crime in the Americas. Punishment and Society. New York Uni-

versity 5 (1).
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y en defensa presunta de la seguridad ciudadana, y (f)
los homicidios de la mal llamada “limpieza social” y el
linchamiento de supuestos criminales.

Se habra notado que esta privatizacion in cres-
cendo de la seguridad es similar a la corrupcién que
definimos en el capitulo 4 y en tanto ambas implican
la “apropiacion indebida de lo publico”. Dicha seme-
janza nos facilita advertir que la privatizacion de la
seguridad es un asunto de grados (no es lo mismo,
digamos, cerrar una calle que linchar a una persona)
y que estas practicas no siempre tienen un caracter
ilegal: los reglamentos urbanos por ejemplo pueden
ser complacientes con el cierre de vias, o la legislacion
sobre armas puede ser tan laxa como se quiera. Pero
es aqui cabalmente donde entran a jugar las presiones
sociales y los “poderes facticos” de los cuales hablamos
en el mismo capitulo 14; es aqui donde la politica viene
a decidir el alcance de la seguridad, y a definir cuales
leyes y cuales reglamentos enmarcaran las medidas
privadas y publicas de la seguridad frente al delito.

Diriamos entonces que tanto el balance entre se-
guridad privada y seguridad publica como el grado de
privatizacion indebida de la seguridad publica reflejan

el grado de modernidad o democratizacion social que
tiene cada pais y por otra parte son los ejes de la con-
troversia politica en torno a la seguridad en cada pais.

Las politicas de seguridad son hijas de la politi-
ca. Y la politica —en tanto arena de presiones sociales
y poderes encontrados- es la madre de las politicas
de seguridad. La seguridad es cuestion de vida o
muerte, y por eso en las politicas de seguridad se jue-
gan de verdad las grandes fuerzas sociales, los grupos
con poder y los diversos “proyectos de pais”.

Por una parte, ya medida que los actores socia-
les (comenzando por los mas poderosos) perciben
que la inseguridad les amenaza y que la legalidad
vigente les estorba, van procediendo a privatizar
indebidamente la seguridad por uno o mas de los
medios que indicamos. Y en el limite —o sea cuando
la inseguridad (percibida) se ha vuelto insoporta-
ble- acuden a la tltima ratio del Estado, a las fuer-
zas militares, para que combatan la inseguridad por
medio de las armas (siendo asi que en realidad lo
maximo que estas medidas logran es reducir tem-
poralmente la sensacion o percepcion de la insegu-
ridad). Dicha militarizacion de la seguridad puede
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llegar al extremo de un gobierno militar que ponga
coto al crimen ordinario o que lo combata “de paso”
y como parte (real o presunta) de una amenaza mas
global contra la seguridad de los poderes estableci-
dos: nos referimos a la amenaza de la subversion,

rando a medida que surgia una masa de individuos
con mucho que defender y poca capacidad de de-
fenderse por sus propios medios. Bajo el feudalismo
unos pocos sefiores tenian la riqueza para pagar sus
ejércitos privados y asi ofrecian proteccion a los sier-

La democracia no es solo votacion sino también y
-necesariamente- respeto por los derechos humanos; la
democracia es ademas una cultura ciudadana, de suerte que
los politicos de Centroamérica mas bien estan en el deber de
consolidar el Estado de derecho y de educar a los votantes
acerca de las bases y los métodos para una estrategia de
genuina seguridad para todos.

que a veces se entremezcla con el delito ordinario
y que en distintos paises o momentos fue invocada
para justificar un golpe de Estado.

Pero por otra parte esta dinamica o, mejor, esta
espiral de privatizacion creciente de la seguridad tie-
ne sus propios e insuperables limites. El limite con-
ceptual es tan evidente como es la necesidad de que
tengamos Estado: si cada quien tiene que defenderse
por sus propios medios, irremediablemente vivire-
mos la “guerra de todos contra todos”, la situacion de
caos que menciond el capitulo 1: el Estado se creo pre-
cisa y principalmente para que cada quien estuviera
protegido frente a los demas miembros de la socie-
dad. En una situacién de “salvese quien pueda”, solo
el pequefio grupo de los muy ricos y poderosos puede
defenderse por sus propios medios contra la multitud
de los desprotegidos: la seguridad puramente priva-
da solo puede existir en sociedades extremadamente
desiguales. Pero a medida que la riqueza y el poder
se dispersan —a medida que hay mads igualdad y mas
democracia- la seguridad publica viene necesaria-
mente a reemplazar la seguridad privada.

En términos histdricos dirfamos que la exten-
sion y calidad de la seguridad publica fueron mejo-
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VOS que para eso y por eso vivian encerrados en los
feudos. Pero con la industrializacién muchas perso-
nas aumentaron sus riquezas, al mismo tiempo que
la urbanizacién les impedia defenderlas por méto-
dos privados; asi naci6 la seguridad publica —y asi en
efecto nacieron los Estados modernos-.

La masa de ciudadanos con riqueza bastante
que defender y sin medios bastantes para defenderla
por sus propios medios podria ser llamada la clase
media, y en este sentido vale decir que la seguridad
publica es una necesidad y una conquista histérica
de las clases medias. Las familias que integran este
grupo social no pueden tener ejércitos privados ni
contratar vigilantes armados, pero si tienen bienes y
estilos de vida que los exponen al riego del delito or-
dinario. Estos son por lo mismo los sectores que mas
ganan con la seguridad publica de buena calidad. Y
también a la inversa: dificilmente puede darse segu-
ridad publica de buena calidad donde no hay clases
medias o donde unos pocos mega-ricos viven en me-
dio de una muchedumbre de desposeidos.

La democracia politica y social es pues la base
de la seguridad publica o de una sociedad donde
el Estado —no los particulares— es responsable de

Informe sobre Desarrollo Humano para América Central 2009-2010

proteger la vida, la integridad y el patrimonio de to-
dos los asociados. En estas democracias la seguridad
privada tiene que limitarse a los tres tipos de accio-
nes que arriba enumeramos -y el Estado mantiene
el monopolio de la coercién y la amenaza de la coer-
cién-. Pero, a su vez, para que pueda reemplazar a la
seguridad privada, la seguridad que ofrece el Estado
tiene que ser universal y ser universalista, vale de-
cir, tiene que cubrir a todos los habitantes y tiene que
brindarse sobre bases estrictamente impersonales. Y
asi llegamos a la conclusion de que cuando hablamos
de seguridad publica estamos hablando de seguridad
ciudadana y cuando hablamos de seguridad ciuda-
dana estamos hablando de seguridad publica.

Sin olvidar que se trata de un argumento abs-
tracto o conceptual que exageramos para facilitar su
exposicion, en lo anterior podrian hallarse los ele-
mentos esenciales para entender la evolucién de las
politicas de seguridad en Centroamérica.

En un resumen apretado se diria que: (a) Con
el fin de las dictaduras, los conflictos armados y la
Guerra Fria, en los paises de la region pudo moverse
el péndulo hacia el modelo de la seguridad publica
(el momento que llamamos “desmilitarizacion”); (b)
este modelo se fue profundizando -y se sigue pro-
fundizando- en la medida en la cual las clases me-
dias surgieron o se ampliaron durante las dos ulti-
mas décadas (momento de “modernizacion”), pero
(c) el servicio de seguridad publica no mejoré con la
velocidad suficiente para enfrentar la ola de delin-
cuencia comun y organizada, y entonces se produjo
un retroceso o reprivatizacion indebida de la seguri-
dad (el “nuevo endurecimiento”).

El recuadro 7.5 muestra con especial claridad
coémo en Guatemala se ha impuesto este “modelo de
seguridad desigual”.

Las diferencias palpables entre los siete paises
se deberian en parte a que su punto de arranque fue
muy distinto (no todos, por supuesto, se habian “mi-
litarizado” en un grado siquiera comparable) y en
parte a que las tasas de criminalidad o el nivel obje-
tivo de inseguridad es distinto, pero también en par-
te a que el peso relativo de la clase media, asi como
los grados de desigualdad econémica y de concen-
tracion del poder son bastante diferentes de un pais
a otro pais. En estas circunstancias se diria que la
eficacia y calidad de la seguridad publica de los pai-
ses centroamericanos es por supuesto diversa, pero
que en cada pais y a su propia manera se registra hoy
por hoy alguna suerte de puja o competencia entre
el “proyecto de seguridad ciudadana” que necesitan
objetivamente las clases medias y el “proyecto de
privatizacion de la seguridad” que les conviene a los
poderes facticos.

En este pulso politico alrededor de “;cudl se-
guridad?”, o mas precisamente, de “;seguridad para
quién?” intervienen por supuesto muchisimos fac-
tores, entre los cuales habria que destacar: (a) La
fuerza relativa de los poderes facticos, y en especial
el de aquellos que ganan con la privatizacion de la
seguridad (ciertas industrias, cierta prensa, ciertos
sectores politicos); (b) el peso relativo de las clases
medias, cuya seguridad al final no se logra con el
aumento de la privatizacion; (c) el efecto que tienen
las opiniones y estereotipos populares sobre la poli-
tica (y donde a su vez estan compitiendo el esfuerzo
educativo de los reformistas con el manejo media-
tico de los “duros”) vy, claro esta, (d) la capacidad
efectiva y percibida de las instituciones centrales y
permanentes de seguridad ciudadana para en efecto
brindar seguridad ciudadana. Pero este es tema del
proximo capitulo.
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Capitulo 8

Las instituciones ante el delito

Sumario

Qué es y cdmo se evaliia un sistema de
seguridad ciudadana y justicia penal. Los
siete puntos débiles del sistema en América
Central: direccion, prevencion, justicia
alternativa, atencion a la victima, pruebas
inadecuadas, mala defensoria y carceles
que hacen dafio. Ausencia del municipio

y otros actores. Congestion e impunidad.
Las salidas en falso: remilitarizacidon, mas
presos sin condena, compra del funcionario,
privatizacion de la seguridad, justicia por
mano propia. El resultado social: poca
legitimidad y mucha desigualdad.




n todas partes del mundo existe una
asimetria entre las causas del delito
y la respuesta que se da al “problema
del crimen™ mientras las causas de la
alta criminalidad son los desajustes
sociales que producen “anomia” (ca-
pitulo 2) las acciones dirigidas a mejorar la seguridad
ciudadana son preponderantemente “reactivas” antes
que “preventivas”. Igual que sucede con la medicina,
llevar un “estilo de vida” saludable es la mejor manera
de gozar de salud, pero muchas personas no lo hacen
y acaban siendo atendidas por los hospitales; pues las
sociedades tampoco estan dispuestas a cambiar su for-
ma de vida en aras de causar menos anomia, asi que
les piden a sus agencias especializadas —el sistema de
seguridad ciudadana y justicia penal- que lidien con
las consecuencias indeseables de su “estilo de vida”.
Por eso en los Estados modernos la respuesta
social al “problema del crimen” se encarna principal-
mente en los sistemas de seguridad ciudadana y jus-
ticia penal (sscjp) —cuyo nucleo es la triada integrada
por la policia, el aparato judicial y las carceles-. Pero
dada la eficacia limitada de esta triada, con el paso
del tiempo se “descubren y afladen” otros tres com-

ponentes a los SSJCP, A saber: programas para preve-

nir formas especificas de delincuencia, mecanismos
alternativos para el tratamiento de conflictos o in-
fracciones, y sistemas de atencion a las victimas del
delito. Junto con estas adiciones se van fortaleciendo
las instancias 0 mecanismos de direccion general del

sistema, de manera que un sscjp plenamente desa-
rrollado incluye los elementos que enumera la prime-
ra columna de la tabla 8.1 (donde ademds notamos
que en vez de “carceles” ahora se incluyen otras ins-
tancias correccionales).

El actor principal del sscjp es por supuesto el
Estado central con sus varios poderes (Congreso,
Ejecutivo, Rama Judicial y organismos de control
reciproco), pero a medida que el sistema madura,
otros tres actores entran a participar de él: (1) Los
gobiernos provinciales y municipales, porque la
(in)seguridad ciudadana es en muchos sentidos un
problema “local”; (2) la comunidad, en la que de en-
trada es necesario separar tres fendmenos distintos:
(a) Las medidas preventivas legitimas que adoptan los
ciudadanos y ciudadanas; (b) las acciones de colabo-
racion o sustento del sscjp por parte de la ciudadania
en general, de grupos organizados (ONG, empresa-
rios, entre otros) o de los medios de comunicacién),
y (c) los actos privados de defensa ilegitima o de mal
llamada “justicia por mano propia”, que implican un
retroceso a las sociedades sin Estado; y (3) la comu-
nidad internacional, cuyo papel ha aumentado con
la globalizacion. Asi, el sscjp completo incluye los
actores que enumera el segundo panel de la tabla 8.1.

Aun cuando este sistema, digdmosle “amplia-
do”, de seguridad ciudadana y justicia penal no se
ocupa de cambiar “el estilo de vida” de la sociedad (o
sea, de las grandes reformas que curarian la “anomia”
en sus raices mismas), €l si permite una tratamiento
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Componentes y actores del sscjp

Los componentes
1. Direccion general
2. Subsistema de prevencion especifica

3. Tratamiento alternativo de
conflictos e infracciones

4. La policia

5. Sistema de justicia penal:
5.A. El Ministerio Publico y la Defensaria Publica
5.B. Lajudicatura

6. Subsistemma correccional

7. Subsistema de atencion a las victimas

Fuente: elaboracién IDHAC, 2009-2010.

Tabla 8.1

Los actores
Estatales

- Estado central con sus tres ramasy
sus instancias de control

- Gobiernos locales
No estatales
- La ciudadania

- Los grupos organizados
(sociedad civil y sector privado)

- Medios de comunicacion

Comunidad internacional

mas integral del “problema del crimen” e incluye mas
dimensiones preventivas que las del sistema, digamos
“reducido”, que forman la policia, el aparato judicial
y las carceles —aunque importa anotar que en todas
partes la policia es la principal responsable de la se-
guridad ciudadana, al paso que el sistema judicial y
carcelario es el protagonista de la justicia penal-.

Ahora bien, la eficacia de cada sscjp depende
de tres grandes factores: de qué tan “saludable” sea el
“estilo de vida” de la sociedad en cuestion, de qué tan
completo sea el sistema en términos de sus compo-
nentes y sus actores, y de qué tan bien cumpla el siste-
ma cada una de sus tareas o funciones. Entre menos
anomia tenga la sociedad, menor es la presion sobre
el sscyp; entre mas componentes y actores tenga el
sistema, mas balanceada e integral es su respuesta, y
entre mejor se cumpla cada funcion, mejor funciona
el sistema en su conjunto.

Dada la asimetria universal entre causas del de-
lito y respuesta social al desafio del crimen, los sscjp
estan desbordados practicamente en todo el mundo
(en todos los paises hay inseguridad, congestion e
impunidad) -y esto de por si implica que muchas de
las criticas que suelen hacerse a los sscjp de América
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Central sean aplicables, en mayor o en menor grado,
a casi cualquier otro pais contemporaneo-. Pero en el
capitulo 6 vimos como el “estilo de vida” de los pai-
ses centroamericanos, y en especial los del Tridngulo
Norte, es muy poco “saludable”, es decir que atraviesan
multiples e intensos desajustes sociales productores de
anomia. Y asi, la asimetria entre causas y remedios de
la criminalidad, entre las presiones crimindgenas y la
respuesta puramente reactiva de las instituciones es-
pecializadas, es singularmente alta en Centroamérica.
Este exceso de sobrecarga (si el pleonasmo se permi-
te) es el problema fundamental que aqueja a los sscjp
en la region, y de la sobrecarga se derivan las grandes
deficiencias del sistema —aunque cada una de tales de-
ficiencias anade sus propios efectos a aquellos que pro-
vienen de la sobrecarga misma-.

El desbordamiento de los sscjp en Centroaméri-
ca es en parte la causa y al mismo tiempo es un efecto
de la precariedad del sistema. En efecto, en la regién
casi no existe sino el sistema “reducido” a policia, apa-
rato judicial y carceles; y este “nticleo” es ademas bas-
tante débil frente a delitos especialmente insidiosos.

Tras explicar la metodologia de evaluacion de
los sscyp que utilizamos para este Informe (seccion A)

Informe sobre Desarrollo Humano para América Central 2009-2010

En los Estados modernos la respuesta
social al “problema del crimen” se
encarna principalmente en los SscjpP
-cuyo nucleo es la triada integrada

por la policia, el aparato judicial y las
carceles-. Pero dada la eficacia limitada
de esta triada, con el paso del tiempo
se afiaden otros tres componentes a los
SSJCP: programas para prevenir formas
especificas de delincuencia, mecanismos
alternativos para el tratamiento de
conflictos o infracciones, y sistemas de
atencion a las victimas del delito.

este capitulo entra a describir los puntos flacos o es-
labones débiles de los sistemas centroamericanos, o
sea de sus componentes y actores menos “desarro-
llados” (secciéon B). La sobrecarga y la debilidad de
otros eslabones producen una intensa congestion en
el nucleo del sistema, o un desbordamiento osten-
sible de la policia, de los juzgados y de las carceles,
que no dan abasto con la demanda social de seguri-
dad y de justicia penal (seccion C). Esa congestion
resulta en impunidad y en tasas elevadas de reinci-
dencia delictiva (seccién D). Y el excedente de pre-
sion se traduce en la busqueda de salidas erréneas o
disfuncionales (seccion E) que se registran tanto en
el sscyp (militarizacion, violaciones de derechos hu-
manos, presos sin condena, corrupciéon) como fuera
del sscjp (privatizacion indebida de la seguridad y
acciones de “justicia por mano propia”).

El resultado final de aquella cadena de deficien-
cias sistémicas y salidas disfuncionales es una mala
interaccion entre los sscjp y las ciudadanias de Amé-
rica Central: el “producto social” que ofrecen esos
sistemas (seguridad y justicia) no logra cobertura
universal y es inequitativo; y el “insumo social” que

requieren los sistemas -legitimidad y apoyo de la ciu-
dadania- se ve mermado por la mala imagen que el
sistema tiene entre los ciudadanos (seccion F).

A. El método de evaluacion que
utilizamos

Las tablas 8.1 y 8.2 enumeran 23 funciones que de-
ben cumplir los varios componentes de un sistema
optimo de seguridad ciudadana y justicia penal. Y el
sistema, para ese funcionamiento optimo, necesita
ademas de los insumos de los actores distintos del
Estado central que relaciona la tabla 8.3. Pero ade-
mds, mirado en su conjunto, el sistema ideal necesita
reunir tres condiciones esenciales: (a) Una adecuada
coordinacién o integracién entre sus varios compo-
nentes, actores y funciones; (b) un “producto” social-
mente adecuado vale decir, la cobertura universal y
equitativa en los servicios de seguridad y justicia que
le han sido confiados, y (c) un “insumo” adecuado
de la sociedad entendida como un todo —esto es, una
actitud generalizada de respeto y apoyo por parte de
la ciudadania-.

A partir de esta caracterizacion del sistema
“ideal”, y adaptando las categorias convencionales
del paradigma funcionalista —cuya utilidad para el
analisis de sistemas sociales complejos es amplia-
mente reconocida'- razonamos que el sscjp en un
pais determinado puede presentar los siguientes ti-
pos de falencias:

e Falencias funcionales (o “intra-sistémicas”)

- Inexistencia de componentes y/o funciones
subatendidas

- Funciones sobre atendidas

- Practicas disfuncionales (o que contradicen la
funcion en vez de aportar a su cumplimiento)

- Confusion en la o las funciones de algin o de
algunos actores.

11 Eltexto clasico es de Merton (1965:29:95).
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Componentes y funciones del sistema de seguridad ciudadana

Componentes

1. Direccion general

2. Subsistema de
prevencion especifica

3. Tratamiento alternativo
de conflictos e
infracciones

4. Policia

5. Sistema de
justicia penal

6. Subsistema correccional

7. Subsistema de
atencion a las victimas

Fuente: elaboracion IDHAC, 2009-2010.

Tabla 8.2

Funciones

1. Disenar y coordinar las politicas publicas de seguridad.

2. Definir las competencias y atribuciones de los componentes del sistema.
3. Aprobar el presupuesto de las instituciones que componen el sistema.
4. Controlar y evaluar el desempefio de las instituciones del sistema.

5. Fomentar la convivencia, la cultura de paz, el cumplimiento voluntario de
normas, el respeto a la diversidad en la familia y en la escuela.

6. Intervenir sobre poblaciones en riesgo de caer o reincidir en delincuencia.

7. Controlar los factores que propician la comisién de delitos (drogas,
alcohol y armas).

8. Estimular el uso y apropiacion del espacio publico, y sensibilizar a las
victimas potenciales.

9. Facilitar acuerdos entre ofensores y ofendidos sin acudir al sistema de
justicia penal.

10. Vigilancia para prevenir los delitos.

11. Medidas correctivas ante la ocurrencia de delitos.

12. Investigar para esclarecer responsabilidades por la comision de hechos
punibles (policia judicial).

Ministerio Publico y Defensoria

13. Conducir la investigacién o investigar y acusar a los posibles infractores
de la ley penal.

14. Asegurar que los implicados comparezcan ante la administracion de
justicia.

15. Proteger testigos.

16. Proveer defensa técnica a quienes no puedan costearsela.

17. Garantizar el respeto al debido proceso.

Jueces Penales
18. Administrar justicia.

19. Aplicar las sanciones impuestas por la administracion de justicia a los
infractores de la ley penal.

20. Brindar oportunidades de rehabilitacion y reinsercion.

21. Administrar el subsistema con eficiencia y respeto a los derechos de los
internos.

22. Facilitar a las victimas su intervencién en el proceso penal.
23. Brindar la proteccién necesaria, la compensacion sicolégica y econémica
a las victimas y evitar su revictimizacion.
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Insumos de actores no estatales e internacionales

Tabla 8.3

De la ciudadania

De la sociedad civil

1. Respeto a la ley y apoyo a las autoridades;
denuncia de situaciones que afecten o puedan
afectar la seguridad ciudadana.

2. Control social de las instituciones del sisterna,
eficiencia en la ejecucién de programas de

organizada
apoyo al sscyp.
Del sector privado 3. Apoyo vy colaboracién con el SScP.
De la seguridad 4. Respeto de la ley y control riguroso sobre sus
privada agentes; colaboracion con las autoridades

De los medios de
comunicacion

De la comunidad

5. Informacion veraz y contextualizada que no
refuerce estereotipos, estigmatice a grupos
poblacionales o haga sensacionalismo.

6. Apoyo a las acciones estatales para combatir
la inseguridad con acompafamiento y

internacional vigilancia del respeto por los derechos

humanos.

Fuente: elaboracién IDHAC, 2009-2010.

e Falencias del conjunto (o “sistémicas”)
- Desarticulacion del sistema
- Cobertura parcial o inequitativa
- Déficit de legitimidad y de apoyo ciudadano.

Bajo la orientacion del anterior marco de ana-
lisis, procedimos a revisar la literatura referente a la
evaluacion de sscjp® para especificar las categorias
mas especificas de este tipo de sistemas; dicha “ma-
triz” extensa sirvio a su vez de guia para levantar
nuestro diagndstico institucional, sobre las bases de
examinar los informes o documentos dispersos que
sobre el particular encontramos en algunos paises
de la region, y de consultas con los comités técnicos
u otros expertos nacionales por parte de cada uno
de los consultores. Para facilitar la presentacion de
este diagnostico institucional, lo reordenamos en las
paginas que siguen como apartes del “relato” o de la

hipoétesis global que resumimos en la introduccién a
este capitulo.

B. Los eslabones débiles

Para referencia e ilustracién inicial de la lectora o el
lector, comenzamos con una breve descripcion del
sscyp tipico de América Central y de los resultados
de nuestra evaluacion (tabla 8.4).

1. Los componentes o funciones débiles

Al comparar el sistema ideal (tablas 8.2 y 8.3) con
la realidad centroamericana (tabla 8.4) se detecta la
especial debilidad de los cuatro componentes fuera
del “nicleo” -la direccion general, los mecanismos
de prevencion especifica, las alternativas para el tra-

tamiento de conflictos e infracciones y la atencién a
—

2| Porsuespecial relevancia para América Latinay por su contenido enciclopédico nos fue de singular utilidad |a “Guia de evaluacion del Estado
de la seguridad ciudadana en América Latina” (Fabian Sain, Marcelo, PNUD Panama, 2005).
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Sistema de seguridad ciudadana y justicia penal en Centroamérica*

Componentes

Direccion general

Subsistema
de prevencion
especifica

Tratamiento
alternativo de
conflictos e
infracciones

Policia

Sistema de
justicia penal
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Actores

Presidente,** ministerios
de seguridad, defensa

0 gobernacion, érganos
legislativos, autoridades
municipales y comisiones
de coordinacion.

Instituciones estatales
encargadas de programas
de prevencion especifica.

Funcionarios del sistema
de seguridad y justicia
penal.

Policia.

Ministerios publicos,
Fiscalias, Defensorias
publicas, y Juecesy
Tribunales de la rama
penal.

Funciones

Formulacién de
directrices, realizacion
de consultas,
aprobacion de
presupuestos, ejercicio
de controles.

Disefio de acciones

de educacion para

la paz, aplicacién

de programas de
prevencion social,
iniciativas para reducir
factores de riesgo,
medidas basicas para el
control de armas.

Promocion del

logro de acuerdos,
especialmente en las
etapas iniciales del
proceso penal.

Prevencion policial del
delito, persecucion,
capturay consignacion
de sospechosos, e
investigacion criminal.

Investigacion

criminal, ejercicio

de Ia accion penal
(acusacion), defensa
publica y juzgamiento
(absolucion o condena).

Tabla 8.4

Situacion
Politicas parciales o
fragmentadas, serios
problemas de coordinacion
institucional, débil monitoreo
y control de las acciones

publicas y poca autonomia del
nivel municipal.

Programas de prevencion de
poca cobertura e impacto
reducido; problemas de
coordinacion entre ministerios
encargados del tema; poco
seguimiento a los programas
de promocion de valores;
debilidad en la coordinacion
del seguimiento a factores de
riesgo; ausencia de programas
de intervencion sabre el
entorno fisico.

Cobertura reducida en
términas territoriales y poco
uso de los ciudadanos por
falta de conocimiento.

Débil actividad preventiva;
remilitarizacion de la funcién
policial (especialmente en

El Salvador, Guatemala

y Honduras); problemas

de coordinacion con los
Ministerios Publicos;
capacitacion insuficiente para
la investigacion judicial.

Problemas de coordinacion
con la policia de investigacion;
falta de tecnologia y
capacitacion para la labor
investigativa; uso exagerado
de la detencién preventiva;
personal de defensoria publica
insuficiente; morosidad y
congestion.
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Sistema de seguridad ciudadana y justicia penal en Centroamérica*

Subsistema

. Sistema penitenciario.
correccional

Subsistema de Centros de atencién a
atencion a las victimas o programas de
victimas atencion a victimas.

Cumplimiento de la
pena, readaptaciony
reeducacion.

Proteccion de derechos
de las victimas.

Tabla 8.4

Sobrepoblamiento; control
insuficiente de los centros
penales (especialmente en

El Salvador, Guatemala,
Honduras y Panama); altos
niveles de corrupcion;
ausencia o debilidad de
programas de rehabilitacion y
reinsercion.

Legislacion débil y con vacios;
numero de centros reducido
y con poca cobertura;
desatencion general de los
derechos de las victimas.

* Ademas, con respecto a los actores no estatales y a la comunidad internacional, cabe anotar que en Centroameérica existen: () Armerias y empresas de
seguridad privada nacionales y extranjeras que a veces acttian como grupos de interés; (b) observatorios de violencia dedicados a seguir la situacion de la
(in)seguridad, y (c) oNG nacionales e internacionales que vigilan, colaboran y prestan asistencia técnicay financiera a los Estados y a sus sscjp.

** Belice tiene un régimen parlamentario donde el primer ministro es el jefe de Gobierno.

Fuente: elaboracién IDHAC, 2009-2010.

—

las victimas del delito- asi como de tres funciones
criticas en la administracion de justicia -la investi-
gacion criminal, la defensoria del reo pobre y la re-
habilitacion de los presos—. Estos siete componentes
o funciones resultan ser precisamente aquellos (a)
cuyo desempeno implica un mayor nivel de comple-
jidad tecnoldgica y/o (b) cuya relacion costo-eficacia
es aparentemente baja o no produce resultados inme-
diatos.

1.1 Direccion general del sistema

La mayor debilidad estratégica de los sscjp en Cen-
troamérica radica en sus mecanismos de direccién
general, o en el cardcter fragmentario y no integral
de la planeacion y el seguimiento de los programas o
acciones que caen bajo la orbita de las distintas agen-
cias. Debido en parte al desarrollo incipiente de algu-
nos componentes y en parte a la hipertrofia relativa
de algunos otros organismos o funciones, hay tales
desbalances de poder y de recursos, y tantas diferen-
cias en la cultura organizacional y en la manera de

entender “el problema del crimen”, que los “sistemas
de seguridad y justicia” en realidad no actiian como
un “sistema” sino como un conjunto mas o menos
disyunto de instituciones e instancias.

Las funciones del “sistema” estan dispersas entre
muchas dependencias gubernamentales, con lineas
de autoridad separadas y sin mecanismos vinculantes
o eficaces de coordinacion ni de planeacion conjunta.
A manera de ejemplo, digamos que entre las fuerzas
policiales de Costa Rica —un pais donde el “sistema”
funciona razonablemente bien- existen hoy por hoy
las siguientes dependencias: la Direccién de Inteligen-
ciay Seguridad, adscrita al Ministerio de la Presiden-
cia; el Organismo de Investigacion Judicial, adscrito
al Poder Judicial; la Guardia Civil, la Policia Metro-
politana, la Unidad para la Prevencion del Delito y la
Policia de Control de Drogas, adscritas al Ministerio
de Seguridad; la Guardia de Asistencia Rural y la Po-
licia de Migracion, adscritas al Ministerio de Gober-
nacion; la Policia de Transito, adscrita al Ministerio
de Obras Publicas y Transporte; la Policia de Control
Fiscal, adscrita al Ministerio de Hacienda, y la Policia
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Penitenciaria, adscrita al Ministerio de Justicia y Gra-
cia. Y esto por supuesto sin contar el complejo apara-
to de la justicia penal, el del sistema carcelario, ni el de
los otros componentes del sistema.

La actuacion concertada y eficaz de este cimulo
de organizaciones dispersas requeriria de un marco
legal integrado y estable. Pero esto es lo contrario de
la “inflacién normativa” que se da en nuestros pai-
ses, de la secuencia inacabable de leyes, decretos o
reglamentos que reforman y vuelven a reformar este
o aquel organismo o procedimiento, sin atender a
cémo encajan o no encajan las nuevas medidas en la
dindmica integral del sistema.

La concertacion entre agencias e instancias
también dependeria de compartir una misma visién
sobre cual es el problema especifico y sobre como de-
bemos resolverlo. Pero, ademas de las naturales dife-
rencias que provienen de la distinta misién de cada
agencia y el distinto perfil de sus profesionales, esta
vision conjunta no se logra en parte porque los méto-
dos y sistemas de recopilacion, procesamiento y ana-
lisis de la informacion estan subdesarrollados y no se
integran o se armonizan de manera adecuada.

La fragmentacion, las desproporciones y la des-
coordinacion del “sistema” se traducen en fricciones,
en rigidez, en planeacion y asignacion presupuestal
por inercia antes que por prioridades escogidas, en
falta de continuidad y de seguimiento, en confusion
de funciones y en dilucién de la responsabilidad
porque como cada quien hace “lo que puede”, nadie
asume el costo de los errores ni nadie evalua los re-
sultados finales.

1.2 Programas de prevencion especifica

Como dijimos en el capitulo anterior, la regién ha
avanzado en adoptar enfoques y en crear unidades
o programas especializados en la prevencion de con-
ductas violentas o predatorias. Pero estas politicas o
entidades son bastante subsidiarias y ocupan un es-
pacio apenas residual en el disefio y la financiacién
del “sector” seguridad y justicia. Mientras los mi-
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nisterios de gobernaciéon o de seguridad, la policia
y el aparato judicial asumen el liderazgo y ejecutan
el grueso del presupuesto, los ministerios “sociales”
(educacion, salud, trabajo o similares) desarrollan
programas de prevencion marginales, y son de he-
cho las iglesias mas una diversidad de “fundaciones”
privadas las que tipicamente se encargan de la pre-
vencion, con recursos escasos y con escasa cobertura.
Esta situacion se extiende, con variaciones, a las cua-
tro modalidades especificas de prevencion del delito
que —como veremos en el capitulo 11- han demostra-
do eficacia en otras latitudes, a saber:

¢ Prevencion “cultural”. En América Central son
muy pocos los programas organizados de cons-
truccion de ciudadania o de educacién para la
convivencia, y esos pocos suelen ser de corta
duracion, de baja cobertura o de poco impacto
sobre la familia y la escuela como escenarios fun-
damentales de la socializacion.

¢ Prevencion “social”. En todos los paises faltan las
politicas ambiciosas y las acciones decididas para
enfrentar el desafio de la “juventud sin futuro”, el
de los cientos de miles de jovenes sin escuela y sin
trabajo que el capitulo 6 sefial6 como una dimen-
sion critica del “semillero” de la inseguridad. Hay;,
si, algunos programas de atencidn a jovenes en
“alto riesgo” de incurrir en conductas delictivas,
pero en general se trata de iniciativas modestas,
financiadas por la cooperaciéon internacional y
ejecutadas por oNG locales. Lo propio ocurre con
otras poblaciones en riesgo, como son los ex con-
victos o los drogodependientes con antecedentes
criminales, pues el Estado suele limitarse a subsi-
diar el trabajo de las iglesias o fundaciones priva-
das que desarrollan programas de rehabilitacion
o reincorporacion a la vida social.

<«

e Prevencion “instrumental”. Los programas para
prevenir la adiccién al alcohol o a las sustancias
sicotropicas casi siempre son muy débiles, de co-
bertura limitada y de caracter esporadico (“se-

7

mana” o “dia” de la prevencion); muchas veces
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Foto. Joan Peris. PNUD, Nicaragua

también estdn a cargo de oNG o son financiados
por la cooperacién internacional, lo cual limita su
expansion y su permanencia. Respecto de las ar-
mas pequenias y ligeras, que son el gran detonador
de la violencia, cada pais (excepto Panama) cuenta
con una ley especifica de control y algunos estan
en el proceso de adoptar legislaciones mas moder-
nas y mas restrictivas (Guatemala aprobd una ley
nueva en 2009; Costa Rica, Honduras y Panama
tienen proyectos ajustados a las normas interna-
cionales); pero esto infortunadamente no es obs-
taculo para el contrabando y la comercializacién
de armas ilegales. Las ambigiiedades o vacios nor-
mativos, la alta demanda privada de armamento,
la tecnologia sofisticada de los traficantes interna-
cionales y la incapacidad de las instituciones para
hacer cumplir las leyes dejan que prolifere el uso
ilegal de armas (y sobre todo en el Triangulo Nor-

te, como vimos). Fuera del dmbito estrictamente
legal, se cuentan solo unas pocas iniciativas gu-
bernamentales o de la sociedad civil para desesti-
mular el porte de armas de fuego y armas blancas®.
Prevencion “situacional”. Tampoco hay un sen-
tido interés del Estado en mejorar los entornos
urbanos ni en promover el uso y apropiaciéon ma-
siva de los espacios publicos —con lo cual dismi-
nuyen las oportunidades para el delito-. Existen
programas o actuaciones aisladas, que por demas
se inspiran en la nocion de ornato o embelleci-
miento urbano; el tema de revivir los espacios de
encuentro ciudadano —calles, plazas, zonas pea-
tonales, festivales y eventos en espacios abiertos,
entre otros— ocupa todavia un lugar reducido en
las agendas de gobierno. Y practicamente no exis-
ten programas dirigidos a informar o a educar a
las victimas potenciales de los distintos tipos de

3! En El Salvador hay experiencias en las localidades de San Martin, llopango, Santa Teclay Santa Ana (lo dira el recuadro 12.4); en Nicaragua
en el afo 2008 se destruyeron 12.996 armas y en Costa Rica 1.759. (Informacion suministrada por el Programa Centroamericano de Control

de Armas Pequeiias y Ligeras, Casac).
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delitos, ora en los espacios publicos, ora en la es-
fera privada de empresas y familias.

1.3 Tratamiento alternativo de conflictos e
infracciones

Bajo el nombre de “mecanismos alternativos para la
resolucion de conflictos”, en los paises de América
Central en realidad se agrupan tres tipos de insti-
tuciones con objetivos emparentados pero muy dis-
tintos: (a) Algunos son mecanismos para reducir la
congestion de los despachos judiciales, (b) otros son
maneras de evitar que se agraven los conflictos de
convivencia cotidiana y acaben por convertirse en
causas penales, y (c) los terceros son féormulas de re-

a avalar las decisiones adoptadas por juzgados de me-
nor jerarquia que se esfuerzan por hacer compatible
la tradicion indigena y la ley (Guatemala).

Aunque en grados distintos, los tres tipos de
mecanismos enfrentan problemas de oferta institu-
cional en tres sentidos: (a) Por su falta de jurisdiccion,
o por el espectro muy reducido de conductas que las
legislaciones nacionales les reconocen como objeto de
conciliacion o de decision; (b) por su modesta cober-
tura territorial, y (c) por la falta de capacitacion de los
funcionarios para estimular el uso y para aplicar de-
bidamente esos mecanismos. Por el lado de la deman-
da, el problema fundamental es el desconocimiento
generalizado de la ciudadania acerca de las bondades
o aun de la existencia de estos mecanismos que, en

Mientras los ministerios de gobernacion o de seguridad, la
policiay el aparato judicial asumen el liderazgo y ejecutan el
grueso del presupuesto, los ministerios “sociales” (educacion,
salud, trabajo o similares) desarrollan programas de prevencién
marginales, y son de hecho las iglesias mas una diversidad de
“fundaciones” privadas las que tipicamente se encargan de la
prevencién, con recursos escasos y con escasa cobertura.

conocimiento o convalidacion legal de las tradicio-
nes indigenas y que actuan dentro del principio del
pluralismo juridico procurando hacerlas compati-
bles con el sistema judicial oficial.

En el primer caso se trata de mecanismos de
mediacién entre ofensor y ofendido para lograr
acuerdos de reparacion de los dafos causados por
“infracciones” o faltas penales menores (Costa Rica,
Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panamad). La he-
rramienta mas comun paralo segundo son instancias
u oficinas donde se ofrecen condiciones para que ciu-
dadanos involucrados en conflictos de convivencia o
comunitarios -no penales— dialoguen para llegar a
acuerdos (Belice, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua, Panamad). En el tercer caso se trata de au-
toridades judiciales, que aun al mads alto nivel llegan
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todo caso, pueden ser mas agiles y tan efectivos como
la administracion ordinaria de justicia.

1.4 Atencion a las victimas

Aunque los nuevos cddigos penales en principio reco-
nocen el papel de las victimas, los reglamentos en efec-
to restringen o dificultan su intervencion a lo largo del
proceso. Tampoco existen mecanismos efectivos para
la reparacion de los dafios causados o para asistir a las
victimas en la superacion de las secuelas del delito. Y
por supuesto las victimas de extraccion popular o has-
ta de clase media no pueden correr con los gastos de
un abogado particular que vele por sus intereses.

La cobertura de los pocos programas de atencion
es reducida y de calidad habitualmente insuficiente.
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Peor todavia, las victimas tipicamente deben someterse
a tramites engorrosos, a menudo son objeto de amena-
zas por parte de los delincuentes, y con frecuencia son
“revictimizadas” cuando los operadores del sistema o
la comunidad las culpan por haber “incitado” al delito
o por haberse puesto en condiciones de vulnerabilidad.

1.5 Investigacion criminal

La funcién mas débil o el “Talén de Aquiles” de
la justicia penal en Centroamérica es la deficiencia en
la investigacion criminal, y especialmente en la cali-
dad de la prueba. La falta o precariedad de recursos
financieros o humanos hace dificil aprovechar los
avances cientificos y forenses para identificar crimi-
nales y establecer las circunstancias de comision del
delito. Las pruebas entonces se basan en testimonios,
que usualmente son fragiles, bien porque provienen
de testigos poco informados o de otros delincuentes
en busca de beneficios, bien porque las legislaciones y
los aparatos institucionales no son capaces de prote-
ger a los testigos y victimas del delito. A esto se suman
la falta de capacitacion del personal y las dificultades
institucionales para especializar y profesionalizar la
investigacion criminal, que en casi todos los paises
esta funcional y operativamente unida a las activida-
des de vigilancia preventiva por parte de la policia.

1.6 Defensoria del reo pobre

El buen funcionamiento del sistema acusatorio supo-
ne, entre otras cosas, la presencia de una red vigorosa
de defensores “publicos”, “de oficio” -y sobre todo en
sociedades donde abunde la pobreza-. Pero en Amé-
rica Central el nimero de estos defensores es bastante
reducido y a pesar de que el sistema acusatorio, como
vimos, se ha adoptado en la region (grafico 8.1).

Y son los pobres quienes mas padecen por la
escasez de defensores publicos. En Nicaragua por
ejemplo el 80% de los detenidos no tiene capacidad
de pagar un defensor privado en el momento de pre-

sentarse a audiencia preliminar, y en la regién me-

Defensores de oficio por
cada 100.000 habitantes Grafico 8.

Fuente: CEJA. Reporte sobre el estado de la justicia en las Américas.
Tercera edicion 2006-2007. [en linea]. Disponible en:
http://www.cejamericas.org/reporte/index.php?idioma=espanol
(recuperado: 27 de abril de 2009).

tropolitana de Guatemala existen 49,5 defensores por
cada 100.000 habitantes, pero en las regiones mas po-
bres hay apenas 2,48 defensores por 100.000 habitan-
tes (Ramirez Garcia, 2007:40-42).

Con una justicia cuyos reos provienen sobre
todo de los estratos mas pobres, no hay nimero de
defensores de oficio que baste frente al volumen
de procesos que se inician. Si a esto se le suman la
falta de estimulos y de capacitacién para los defen-
sores y los exiguos presupuestos de las defensorias,
entenderemos la baja calidad en la defensa de los mas
pobres, que se traduce, ora en condenas motivadas
por errores en la defensa, ora en la prolongacién ex-
cesiva del encarcelamiento sin haber recibido senten-
cia definitiva.

1.7 Rehabilitacion de presos

Todos los regimenes legales de la region predican
la necesidad de ofrecer oportunidades de rehabi-
litacién a los condenados por la justicia penal. No
obstante, la ausencia o extrema precariedad de los
programas es una constante, agravada por la falta de
recursos humanos, fisicos y financieros que supone
realizar una tarea tan compleja. Asi, los ministerios
de Justicia (en Costa Rica, El Salvador y Panama) y de
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Gobernacion (en Guatemala y Nicaragua) destinan
recursos insuficientes para adquirir la infraestructu-
ra minima y para reclutar los equipos interdiscipli-
narios requeridos (sicélogos, trabajadores sociales,
pedagogos, criminologos). E infortunadamente el
uso de medidas sustitutivas de la pena de reclusion
(libertad vigilada, inhabilitacién especial, condena
condicional, trabajo en beneficio de la comunidad,
entre otros) es bastante limitado e incluso llega a ser
objeto de reproche social.

Con poco interés por el proceso de resocializa-
cidn, las opciones practicamente se cierran por efec-
to de la situacion general de los centros de reclusion.
En toda la regién hay hacinamiento carcelario (los
estandares internacionales recomiendan no mds de
tres reclusos por celda) y no se aplican los criterios
de clasificacion de los internos segtin su condicion de
sindicados o condenados, o por su grado de peligro-
sidad. Y servicios esenciales como la alimentacién o
la salud rayan con lo infrahumano.

El personal de vigilancia carcelaria no esta su-
ficientemente capacitado, no disfruta de una carrera
administrativa sélida —a veces la vinculacién depen-
de de favores politicos- y en algunos casos la vigi-
lancia de los penales se le ha asignado a la Policia
Nacional (Honduras y Panama). Todo esto forma un
caldo de cultivo para la corrupcién y la violencia, lo
que ha facilitado que las organizaciones criminales
o las “maras” continten delinquiendo desde las pro-
pias carceles en El Salvador, Guatemala y Honduras,
en donde ademads son mas graves los problemas del
control, hacinamiento y violaciones de derechos hu-
manos. Nicaragua, aunque presenta gran parte de los
problemas descritos, es el pais con un sistema juri-
dico-penitenciario mas adecuado y con el personal
mas calificado para desarrollar programas efectivos
de rehabilitacion social.

2. Los actores mas débiles

Ademas de los componentes y funciones menciona-
dos en la seccién anterior, los sscjp de la region se
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caracterizan por el papel incompleto o apenas inci-
piente que en él cumplen los actores distintos del Es-
tado central, vale decir los municipios y los agentes
no estatales.

2.1 El municipio

En materia de seguridad ciudadana y de justicia pe-
nal, la debilidad, bastante generalizada, de los go-
biernos municipales en América Central se expresa
tanto en la perspectiva reducida sobre el papel que
ellos pueden y deben jugar en este terreno, como
en su autonomia limitada frente al Estado central
y en sus flaquezas organizacionales (como recursos
financieros escasos, aparato burocratico incipiente,
poca profesionalizacion de los funcionarios, proble-
mas de coordinacion).

Pese a las posibilidades de intervenciéon que
desde el ambito municipal hay sobre la cultura ci-
vica, sobre el comportamiento ciudadano y sobre la
apropiacion de los espacios publicos, el aporte de las
administraciones locales a la gestion de la seguridad
ciudadana en la region es bastante modesto. A veces
por falta de interés o de conocimiento sobre lo que
puede hacerse, los municipios se limitan a desarro-
llar programas de recuperacién y mantenimiento de
espacios y vias publicas, dedicados a mantener la in-
fraestructura fisica o a lograr el ornato de sus calles.

Y también se desaprovechan opciones de co-
operacion e intercambio de informacién que no de-
penden de facultades legales sino de la voluntad local
de trabajar conjuntamente con las instancias guber-
namentales del nivel nacional o en concierto estraté-
gico con la policia y el Ministerio Publico.

2.2 Los actores no estatales

Sin exagerar demasiado ni ignorar las meritorias
excepciones, podria decirse que en América Cen-
tral los actores distintos del Estado no cumplen con
las funciones que les corresponderian en un siste-
ma adecuado de seguridad y justicia (tabla 8.3). En
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efecto, estos actores actiian en una especie de circulo
vicioso, donde se piensa que la seguridad es una res-
ponsabilidad exclusiva del Estado o una cuestion de
medidas preventivas de caracter personal o gremial,
lo que implica poca participacion y poca solidaridad
con las acciones del Estado, con lo cual a su vez dis-
minuye la eficacia del sistema y esto alimenta la falta
de confianza en las instituciones. Este circulo vicioso
por supuesto se expresa de maneras distintas respec-
to de cada uno de los cinco actores no estatales, asi:

e La comunidad se involucra poco en las eventuales
iniciativas gubernamentales para prevenir la vio-
lencia (y en la region hay experiencias negativas
de vigilancia comunitaria); de hecho la comuni-
dad se abstiene de denunciar la mayoria de los
hechos delictivos, por miedo, por indiferencia o
porque no cree que la denuncia sirva para nada.

e La sociedad civil organizada debe tener dos pa-
peles principales: apoyar los programas de pre-
vencion y ejercer control sobre las politicas de
seguridad del Estado. Con respecto a lo primero
en Centroamérica su intervencion es débil o de-
pende de la ayuda y subsidios estatales, y frente
a lo segundo, las experiencias de rendicion de
cuentas son incipientes y, por tanto, todavia muy
poco efectivas. Por su parte algunos centros de
investigacion han contribuido significativamen-
te a la mejor comprension de los problemas de la
(in)seguridad ciudadana en la region y los defen-
sores de derechos humanos en general han cum-
plido una tarea encomiable de vigilancia.

e Los empresarios en general parecen desconfiar de
las instituciones de seguridad del Estado, por lo cual
han creado extensos aparatos de seguridad privada;
y aunque muchos apoyen las llamadas “politicas de
mano dura”, es poco lo que aportan al desarrollo de
los programas de prevencion o de rehabilitacion.

e Losmedios de comunicacién en esencia moldean la
percepcion social sobre “el problema del crimen”
y sobre el modo mas adecuado para resolverlo.
Pero antes que contextualizar los hechos o poner

de presente las causas y consecuencias del delito
y sus formas de tratamiento, los medios en la re-
gion tienden —con valiosas excepciones— hacia el
cubrimiento sensacionalista de la inseguridad y
hacia la exigencia de soluciones inmediatistas o
autoritarias.

e Desdelaépocadelas guerras civiles, la comunidad
internacional ha tenido un papel muy importante
en el devenir de las sociedades centroamericanas.
Sin desconocer ese legado —y como veremos en el
capitulo 14- la cooperacion externa en materia de
seguridad admite interrogantes serios en cuanto
a su eficacia y a su grado de respeto por las priori-
dades nacionales de los paises de la region.

C. Congestion del sistema

Un sscjp con tantos eslabones débiles es por su-
puesto incapaz de procesar la ya de por si excesiva
carga de presiones crimindgenas y de delitos concre-
tos que resultan de la “anomia” propia de nuestras
sociedades. Y esto por supuesto implica una gran
congestion de las tres instituciones o instancias que
conforman el nucleo del sistema: la policia, los juz-
gados y las carceles.

1. La policia

Los expertos internacionales no se ponen de acuerdo
sobre un “nimero ideal” de policias por habitante —
aunque algunos hablan de uno por cada 250 y otros
de uno por cada 500 personas que proteger—. Visto
de esa manera, como sugiere el cuadro 8.1, los paises
de América Central no estarian “tan mal”, pues no
se apartan demasiado de aquel parametro (con ex-
cepcién de Honduras y Guatemala) y estan muy lejos
de la desproteccion que reina en lugares como Haiti.

Pero los especialistas si estan de acuerdo en que
el nimero de policias no tiene una relacién necesa-
ria o automatica con la mayor o menor incidencia
del crimen (Friithling, 1998; Llorente, 1999); tan im-
portantes como la cantidad de agentes pueden ser la
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Namero de policias y de habitantes
por cada policia
(En diciembre de 2007)
Cuadro 8.1

Belice

El Salvador

Honduras

Puerto Rico

Fuente: elaboracién IDHAC, 2009-2010 con base en Ocavi. Indicadores
generales y policiales de los paises de Centroameérica y el Caribe. (Sobre
la base de datos de la Comisidon de Jefes y Directores de la Policia de Cen-
troameérica) [en linea]. Disponible en http://www.ocavi.com/docs_files/
file_453.pdf (recuperado: 29 de julio de 2009).

estructura administrativa, las funciones asignadas,
la distribucién en el territorio y los medios técnicos
y logisticos a su disposicion (recuadro 8.1). Y enton-
ces las policias centroamericanas vienen a estar so-
brecargadas, no tanto por el bajo nimero de agentes
disponibles, sino porque la criminalidad es excesiva-
mente alta, porque sus medios técnicos y logisticos
son muy inferiores a los del crimen organizado, y
porque sus energias se dedican a perseguir al delin-
cuente en lugar de prevenir la comision de delitos.
En efecto: nuestras fuerzas policiales se hallan em-
barcadas en carreras imposibles de ganar, porque sin
vigilancia y sin inteligencia previa nunca habra su-
ficientes efectivos para capturar a tan numerosos (y
peligrosos) delincuentes.

Ademas, a las policias se les asignan mas y mas
funciones, como la seguridad de los centros peniten-
ciarios, el patrullaje de fronteras y costas o la protec-
cidn de funcionarios e instalaciones oficiales, lo cual
agrava la dispersion de objetivos y la sobrecarga que
en vano intentan resolver mediante aumentos en su
pie de fuerza en vez de replantearse su mision y su
organizacion. Los policias de la regién estdn en ge-
neral mal pagados®. En ciertos casos los criterios de
seleccion se han relajado en aras de aumentar rapida-
mente el pie de fuerza, y por la misma razon se han
reducido el tiempo y la calidad de la capacitacién. Y
semejante combinacion de factores es simplemente
nefasta cuando el sscjp tiene ante si los desafios del
crimen organizado, el narcotrafico, la corrupcion o el
delicado tema de las maras. Aunque el 20% de la asis-
tencia internacional de seguridad esta dirigido a mo-
dernizar las tecnologias y a entrenar personal para la
lucha contra el narcotrafico (wora, 2008), en realidad
persisten el descuido de la escena del crimen y la mala
proteccion de la evidencia, lo cual desmejora la inves-
tigacion judicial, la eficacia de los Ministerios Publi-
cos y la posibilidad de descongestionar el sistema.

Por tltimo, pese a que las instituciones policia-
les estan bajo control civil, subsisten ciertas practicas
de abuso de la fuerza, maltrato de la ciudadania y
hasta violaciones de derechos humanos por parte de
algunos estamentos policiales.

2. Los juzgados

Aunque, de nuevo, no es claro cudl sea el numero
ideal de juzgados en una sociedad (de hecho, menos
tribunales de justicia pueden indicar menos conflic-
tos) notemos que el promedio en Centroamérica es
de 8,6 jueces por cada 100.000 habitantes, y que no
hay correlacion evidente entre este indicador y las ta-
sas de criminalidad de los paises: Costa Rica tiene el

4| En Nicaragua el salario mensual de un policia de base es el equivalente a 140 délares, a diciembre de 2008. Este salario cubre solamente
un tercio del costo de la canasta basica para una familia de seis personas. El salario es un poco mas alto del que reciben los maestros de

educacién primaria.
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¢Cuantos policias se necesitan?

mayor niimero relativo de jueces, pero Belice, Guate-

mala, Nicaragua y Panama estan por debajo del pro-
medio (grafico 8.2).

Pero, otra vez, la cantidad enorme de procesos
acumulados en los despachos judiciales produce la
demora proverbial de nuestra justicia y —en un pro-
ceso circular- esa demora agrava la congestion de los
juzgados. Al nimero creciente de sumarios se agregan

Recuadro 8.1

aqui tres clases de problemas: (a) Un exceso de trami-
tes engorrosos, ritualismo y prelacion de los procedi-
mientos sobre el derecho material o sustantivo; (b) una
serie de fallas organizacionales, como ausencia de cri-
terios para distribuir expedientes entre los tribunales,
actitud burocratica de los operadores de justicia, va-
cios en su formacion, debilidad de los sistemas de se-
guimiento y control, falta de indicadores para evaluar,
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Nimero de jueces por
cada 100.000 habitantes Grafico 8.2

Fuente: CEJA. Reporte sobre el estado de la justicia en las Américas.
Tercera edicién 2006-2007 [en linea]. Disponible en:
http://www.cejamericas.org/reporte/index.php?idioma=espanol
(recuperado: 27 de abril de 2009).

Hacinamiento carcelario
: (Porcentajes)

o sistemas inadecuados de incentivos, y (c) errores en
la asignacion de recursos humanos, financieros y lo-
gisticos (por ejemplo los juzgados se concentran en
las zonas urbanas, pero escasean en las zonas rurales,
incluyendo aquellos territorios “sin Estado” donde
prosperan la narcoactividad y el delito organizado).
Como dijimos en el capitulo 7, aunque el pro-
ceso de reforma judicial empezd por los juzgados
penales y ha contado con amplio apoyo internacio-
nal, quedan atin rezagos del sistema “inquisitivo”
que tienden a alargar la duracion de los procesos. Los
Estados han invertido en crear mas tribunales y en
adquirir nuevos equipos, pero subsisten problemas
organizacionales y de capacitacion de los operadores
judiciales, inclusive agravados por el proceso mismo
de transicion. Y el “populismo del miedo” o “popu-
lismo punitivo” que pretende resolver “el problema
de la criminalidad” mediante la creacion de nuevos
tipos delictivos, el aumento de las penas y la judicia-
lizacién de los conflictos sociales ha venido, paradé-
jicamente, a agravar la congestion de los despachos.
En Costa Rica por ejemplo cada juez tenia 563 casos

Grafico 8.3

e
&
>

‘I Capacidad del
sistema penitenciaria

sobrepoblacién

Fuente: elaboracién con base en datos de Flacso. 2008. Dammert, Lucia; Zifiga, Lisa. 2008.
La cdrcel: problemas y desafios para las Américas, Flacso, Santiago de Chile:49 [en linea]. Disponible en:
http://www.flacso.cl/flacso/documentos/rss_2008_4.pdf (recuperado: 25 de enero de 2009).
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en tramite en 2006°, y un estudio en Panama encon-
tré que la duracién media de un proceso penal es de
17,9 meses®.

3. Las carceles

Aun en medio de la impunidad -y no menos parado-
jicamente—, las carceles de la region estan congestio-
nadas: en seis de los siete paises hay hacinamiento, y
este llega hasta mucho mas del doble de exceso sobre
la capacidad instalada (gréafico 8.3).

La modernizacién del sistema penitenciario ha
sido lenta, y aunque los gobiernos han optado por cons-
truir mas centros de reclusion, el abuso de la medida de
prision preventiva, la mora judicial, la reticencia a apli-
car penas distintas del encierro y la incapacidad de re-
ducir las tasas de reincidencia se conjugan para revivir
o agravar la congestion. Sin agregar que las politicas de
creacion de nuevos tipos penales y aumento de penas
han ayudado al colapso del sistema penitenciario.

D. La justicia improductiva:
impunidad y reincidencia

Las fallas de la policia, los jueces y las carceles pro-
ducen y perpetuan una alta impunidad, entendida
como la improbabilidad de que un hecho delictivo
sea conocido, investigado y juzgado por el sistema de
justicia. Si en aras de una mayor precision, definimos
la impunidad como el porcentaje de delitos que una
vez conocidos por la administraciéon de justicia no

terminan en fallo definitivo’ (absolucion o condena)
encontrariamos que en América Central la impuni-
dad estd muy extendida. Aunque la medicion es bas-
tante compleja®, un estudio cuidadoso en Guatemala
tras la adopcidn del nuevo sistema procesal encontrd
que en los ultimos doce afos, de cada cien casos que
ingresan al Ministerio Publico solamente nueve se
resolvieron (Instituto de Estudios Comparados en
Ciencias Penales de Guatemala, 2007:223). En Pana-
ma en el ao 2005 hubo 364 homicidios y en 2006
los Tribunales Superiores de Justicia decidieron 136
casos, de los cuales solo 28 (o el 8%) terminaron en
sentencia condenatoria (Centro de Estadisticas Judi-
ciales del Organo Judicial 2006).

De este modo diriamos que la impunidad en la
region estd en el orden del 90%, o sea que alrededor
de nueve de cada diez delitos denunciados acaban sin
castigo. Y si midiéramos la impunidad no en funcién
de los casos que llegan a la justicia sino de los delitos
que padece la ciudadania (y que no son reportados en
su gran mayoria) la situacion seria harto mas escanda-
losa. Pero ademads la impunidad aumenta el riesgo —ya
de por si elevado’- de la reincidencia, porque los de-
lincuentes tienen asi razon para pensar que “el crimen
paga” —o que los beneficios de su acto son muy supe-
riores a los costos (el riesgo de resultar herido, muerto,
capturado, condenado o efectivamente encarcelado)-.

E. Las salidas falsas

Recapitulemos. El exceso de “anomia” implica una
alta sobrecarga de los sscjp en la region. Esto se

5! http://www.estadonacion.or.cr/Info2007/Ponencias/Fortalecimiento/Administracion_justicia.pdf

6/ Centro de Estadisticas del Organo Judicial, Informe sobre el tiempo de duracién de los procesos penales (2005).

7! Hay por supuesto que descontar el efecto de terminaciones anticipadas del proceso como la conciliacién, el desistimiento, o simplemente la

determinacion de que el hecho punible nunca existio.
8

Por lo explicado ya en la nota anterior, y por otras razones, como el desfase entre el afio de inicio de cada proceso y el afio del fallo o salida

definitiva, o como la distinta complejidad y urgencia en atender los distintos delitos.

9

En la region no hallamos estudios sobra la “carrera criminal” ni estadisticas sobre la reincidencia de quienes ya habian sido condenados,

aunque la informacion sobre estos dos fendmenos es de mucha importancia para el disefio de las politicas de seguridad. La literatura crimi-
nolégica internacional sin embargo indica (a) Que una proporcion muy alta de los delitos de un cierto tipo -por ejemplo, los robos callejeros-
es cometida por un pequefio numero de delincuentes “de carrera”, y (b) que la probabilidad de reincidir en conductas delictivas es bastante
elevada (estaria cerca del 50% en el Reino Unido y cerca del 60% en Estados Unidos, por ejemplo http://en.wikipedia.org/wiki/Recidivism).
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agrava con la debilidad de ciertos eslabones —com-
ponentes, funciones o actores— de aquellos sistemas.
Entonces se congestiona el ntcleo que forman la po-
licia, los juzgados y las carceles, y esto a su vez resulta
en alta impunidad y en alta reincidencia. El efecto
siguiente es predecible: exasperados ante la inefica-
cia del sistema como esta regulado formalmente, los
actores empiezan a buscar remedios que en aparien-
cia al menos resuelven su problema aunque en reali-
dad bien puede agravarlo -y aunque de todas formas
agravan el problema de la sociedad vista en conjun-
to—. Estas son las salidas “patoldgicas” o las seudo-
soluciones que pueden darse tanto por dentro como
por fuera de las instituciones que integran el sscyp.

1. Falsas salidas en el sistema de
seguridad ciudadana vy justicia penal

1.1 La nueva militarizacion de la seguridad

Como explicamos en el capitulo 7, los acuerdos de
paz dieron comienzo a un proceso de desmilitariza-
cion de la seguridad ciudadana, que significé reducir
el tamafo de los ejércitos, supeditarlos al poder civil,
fortalecer y reorganizar las dependencias policiales.
Pero, como también dijimos, esa oleada inicial fue
interrumpida (en el Tridangulo Norte sobre todo) por
la reciente “remilitarizacion” de la seguridad ciuda-
dana -mediante la atribucion de tareas de patrullaje
y represion de la delincuencia a las fuerzas armadas,
la promulgacién de “leyes antimaras” y otras politi-
cas de “mano dura”-. Estas medidas tienden a pro-
mover o por lo menos a facilitar conductas agresivas
por parte de los cuerpos de seguridad del Estado, lo
cual en esencia explica el maltrato de supuestos “pan-
dilleros”, asi como los brotes de crueldad, los casos
de “limpieza social”, de tortura y otras violaciones de
los derechos humanos que distintos actores vienen
denunciando, con especial alarma en Guatemala y
Honduras (Centro de Estudios de Guatemala, 2007;
ASDI, 2008; WOLA, 2006:15-19).
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Presos sin condena (porcentajes)

Cuadro 8.2
Pais Porcentaje
Belice 23
Costa Rica 22
El Salvador 32
Guatemala 51
Honduras 79
Nicaragua 21
Panama 53

Fuente: Flacso. 2008. Dammert, Lucia; Zufiga, Lisa. La cdrcel: problemas
y desafios para las Américas. Flacso, Santiago de Chile [en linea]. Dis-
ponible en: http://www.flacso.cl/flacso/documentos/rss_2008_4.pdf
(recuperado: 25 de enero de 2009).

1.2 Los presos sin condena

Ante la impunidad y la lentitud de la justicia, nues-
tros paises de hecho han optado por castigar a los
sospechosos antes de oirlos y vencerlos en juicio: la
proporcion de presos sin condena es excesiva por de-
cir lo menos (cuadro 8.2). Esto viola las bases de un
Estado de derecho (debido proceso, presuncién de
inocencia, legalidad de la prueba) conlleva el riesgo
obvio de imponer penas a quienes no lo merecen y
contribuye al hacinamiento de las carceles.

En efecto, el abuso de la detencion preventiva es
una forma de castigo anticipado y muy probablemente
es la causa principal del aumento de la poblacion car-
celaria en la region. Ya la Comision Interamericana
de Derechos Humanos ha manifestado que “la situa-
cion juridica de la persona que se encuentra en prision
preventiva es muy imprecisa: existe una sospecha en
su contra, pero aun no ha logrado demostrarse la cul-
pabilidad. Los detenidos en tales circunstancias su-
fren usualmente grandes tensiones personales como
resultado de la pérdida de ingresos, y de la separacion
forzada de su familia y comunidad. Debe enfatizarse
igualmente el impacto sicoldgico y emocional al que
son sometidos durante esta circunstancia. En este
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contexto, sera posible apreciar la gravedad que reviste
la prision preventiva y la importancia de rodearla de
las maximas garantias juridicas para prevenir cual-
quier abuso” (cipH, 1997).

1.3 La corrupcion de funcionarios

La sobrecarga de un sistema implica que existan muy
estrechos “cuellos de botella”, vale decir que haya
momentos o pasos criticos que solo alcanzan a cum-
plir algunos entre los muchos individuos que po-
drian ingresar o han ingresado al sistema. En el caso
del sscyp tales “cuellos de botella” son las decisiones
basicas que han de tomar los operadores de la segu-
ridad y la justicia penal: la decision de requisar a este
o aquel otro transeunte, la de perseguir a ese ladron
callejero, la de investigar primero este o aquel otro
delito, la de activar o dejar dormir un expediente, la
de asignar el preso a uno u otro “patio” de la carcel,
etcétera. Y todo esto a su vez significa que los funcio-
narios tienen un margen de discrecién muy amplio
para escoger a quién le aplican la ley, cuando se la
aplican y cdmo se la aplican. Los sujetos eventuales
o actuales del proceso tienen entonces un incentivo
grande para buscar que el margen de discrecion fun-
cione a su favor, sea por medios legales (por ejemplo,
contratar al abogado mas habil) por medios grises (el
abogado amigo del juez) o por medios ilegales: inti-
midar o sobornar al funcionario.

Este principio econémico general -la corrup-
ci6n aumenta cuando un bien es escaso y cuando su
asignacion es discrecional (Rose-Ackerman, 1975:187-
203)- daria cuenta de la vulnerabilidad que a ella
parecen tener nuestros sistemas de seguridad y de
justicia penal. Y de las cuatro modalidades de corrup-
cion que examinamos en el capitulo 5, la “penetra-
cion del Estado por parte del crimen organizado” sin
duda es la mas alarmante en lo que atafie al nucleo del
sscyjp. Con sus bandas de sicarios y sus ingentes recur-
sos financieros, las organizaciones criminales -y en
especial las de narcotraficantes— estan en condiciones
casi soberanas para intimidar a cualquier funcionario

0 para comprar a casi cualquier miembro de la poli-
cia, del aparato judicial o del sistema penitenciario (y
se es preciso, por supuesto, del Congreso, del gobierno
o de cualquier otro estamento privado u oficial).

De todos los problemas que pueden afectar a un
sscJp, el de la corrupcién interna es, de lejos, el mas
grave: la corrupcion es una especie de “acido univer-
sal”, una sustancia que corroe todos los materiales y
que no puede ser contenida por ninguno. Mientras la
corrupcion sea marginal u ocasional, hay esperanza
de planear y ejecutar los cambios necesarios para que
vaya mejorando el sistema; pero si la corrupcion se
ha generalizado y ha llegado a la ctispide, no hay mas
opcion que refundar el sistema puesto que, como
dice el Evangelio, “si la sal se ha vuelto insipida: ;con
qué se salara?”.

Y sin embargo es casi un imposible precisar qué
tanta corrupcion en realidad existe en un sscjp. Po-
driamos suponer que el problema es mas grave en los
paises donde la delincuencia organizada y en espe-
cial el narcotrafico tienen mayor presencia -lo cual
apuntaria a Guatemala, tal vez seguida por Hondu-
ras-y podriamos afiadir el ejemplo reciente de Méxi-
co como una prueba al “canto”. Pero estos supuestos
podrian ser erroneos, y simplemente no existen datos
objetivos que nos permitan hablar de la extension del
fenémeno.

La otra posibilidad es acudir a las encuestas de
opinioén, y es lo que hacemos en el cuadro 8.3. El he-
cho de que entre dos y cinco de cada diez residentes
en cada uno de los paises de la region consideren que
la policia colabora o “estd involucrada” con la delin-
cuencia es de por si supremamente preocupante. La
peor situacion se darfa en Guatemala, donde apenas
una de cada cinco personas cree que la policia “pro-
tege a la gente”, mientras que el 53% de los encues-
tados la acusa de estar del lado de los delincuentes.
El desbalance entre estos dos grupos seria menor en
El Salvador y después en Honduras, aunque en am-
bos paises sean mas los criticos que los defensores de
la policia. Y en todo caso, salvo por Belice, hay un
contraste claro entre el Triangulo Norte y los paises
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Percepcion ciudadana sobre la policia (porcentajes)*

Cuadro 8.3
Belice Co.sta - Guatemala | Honduras | Nicaragua | Panama
Rica | Salvador
La policia protege a la gente 29 42 31 20 38 55 45
La p0|ICI:':I esta |r'1volucrada 2 )8 44 c3 47 73 13
en la delincuencia
La policia no protege, no
esta involucrada con la
delincuencia o, no protege a 41 20 17 8 9 14 15
la gente ni esta involucrada
con la delincuencia

* Los porcentajes no suman cien, por las razones que se explican en el anexo B.
Fuente: Encuesta Lapop para este IDHAC, 2009-2010.

Solicitud de “mordida” por policias y jueces (porcentajes)*

Belice Costa El
Rica | Salvador

Ha tenido que pagar una
“mordida” en los juzgados 20 5 3
en el ultimo afno
Algln agente de la policia
le pidi6 una “mordida” en el 12 8 8
ultimo afio

* Los porcentajes no suman cien, por las razones que se explican en el anexo B.
Fuente: Encuesta Lapop para IDHAC, 2009-2010.

Cuadro 8.4

Guatemala | Honduras | Nicaragua | Panama

5 13 1 5

n 8 9 4

del Sur, pues aqui son mas los ciudadanos que ven
a la policia como un aliado que aquellos que la ven
como un peligro. Asi ocurre en Panama, en Costa
Rica de manera mas marcada, y todavia mas marca-
da en Nicaragua —~donde la policia, recordemos, tiene
un perfil social y popular bastante Gnico-.

El cuadro 8.4, a su manera, confirma lo antes
dicho. Si bien no son mayoria, el porcentaje de per-
sonas que afirman que un policia les pidié “mordida”
resulta significativo, especialmente en Belice y Guate-
mala, que casi triplican a Panama. Nicaragua, donde
en general la corrupcion gris es relativamente baja,
tampoco resulta muy favorecida. La corrupcion en-
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tre los jueces parece ser menor que entre los policias
en Costa Rica, El Salvador, Guatemala y Nicaragua,
aunque debe notarse que son mas las personas que in-
teractuan dia tras dia con agentes policiales. Lo con-
trario sucede en Belice, Honduras y Panamad, donde
se registran frecuencias elevadas, que sefialan una
incidencia de corrupcién preocupante en el sistema
judicial.

Seguin notamos en el capitulo 5, la corrupcion
en general tiene raices en la cultura de irrespeto
por lo publico, en la debilidad de las instituciones,
en fallas de regulacion y de rendicién de cuentas, en
incentivos perversos y en las malas condiciones de
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Foto. Walter Sotomayor.

trabajo. Estos factores también aquejan al “sector” de
seguridad y justicia en nuestros paises, y en este sen-
tido ellos explican su (aparente) tendencia a incurrir
en practicas corruptas. Lagunas o ambigiiedades en
la legislacion, tramites engorrosos, falta de contrape-
sos, politizacion de la burocracia, fallas de auditoria
y de vigilancia por parte de la ciudadania, salarios
insuficientes e inestabilidad laboral, todo ello en un
ambiente de tolerancia —o cuando menos de impo-
tencia- frente a la corrupcion, y todo lo anterior ante
el embate millonario del crimen organizado a un sis-
tema de por si congestionado: raro seria que no hu-
biera corrupcion.

2. Falsas salidas fuera del sistema de
seguridad ciudadana y justicia penal

Ante la sobrecarga de los sistemas publicos u “ofi-
ciales” de seguridad y de justicia, es entendible que
muchos ciudadanos opten por acudir a la seguridad

privada y aun a la (supuesta) “justicia privada” y
ambas salidas por supuesto existen en los paises de
América Central.

2.1 La seguridad privada

Todos tenemos el derecho obvio yaun el deber de adop-
tar las precauciones necesarias para defender la vida, la
integridad y el patrimonio propios y de los allegados.
Los empresarios grandes o pequenos tienen también
el derecho de proteger los activos que consideren va-
liosos, y para eso pueden contratar los necesarios ser-
vicios especializados. Mientras las precauciones sean
rigurosamente tales, mientras su uso sea estrictamente
defensivo, mientras no pongan en peligro los derechos
de terceros, la industria de la seguridad privada es un
actor legitimo y socialmente valioso.

Sin embargo y de entrada hay que notar que
la seguridad privada debe ser un suplemento de la
seguridad provista por el Estado, o sea que este tiene
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el deber de asegurarnos a todos contra el riesgo del
delito y que la seguridad privada ha de ser un “lujo”
0 un sobrecosto que, a titulo excepcional, estén dis-
puestos a pagar aquellos individuos con una mayor
“aversion al riego” o con activos cuyo valor justifique
un gasto suplementario y con sus propios recursos.
Esta condicion rigurosa es el inico modo de evitar
que la seguridad privada se convierta en una fuente
de inequidad, pues en ausencia de ella solo los mas
ricos acaban por tener seguridad.

La cuestion de inequidad es inherente a la se-
guridad privada en cualquier parte del mundo. Pero
en el caso de un sistema publico sobrecargado y don-
de ademas ha crecido enormemente la percepcion de
inseguridad ciudadana, esta industria conlleva el pe-
ligro adicional de un crecimiento desordenado y no
sujeto al estricto control del Estado.

Y en efecto. Dos terceras partes de los hogares
de Costa Rica han recurrido a sistemas o mecanis-
mos de seguridad privada'. El 35% de las empresas
guatemaltecas habria contratado servicios privados
de seguridad en 2005, con un costo estimado de 346
millones de délares (PNUD Guatemala, 2006:39); y
algo mas de 54.000 hogares de ese pais (2,46% del to-
tal) pagaron pdlizas de seguros contra delitos (PNUD
Guatemala, 2006:37). En 2003 el costo de la seguri-
dad privada para los hogares y las empresas salva-
dorenas se estimé en 417 millones de ddlares —el
2,8% del p1B- cifra que contrasta con el 1,8% del p1B
que recibieron las instituciones de seguridad estatal
(Acevedo, et 4l., 2005:58). En casi todos los paises de
la region, el nimero de efectivos de las empresas re-
gistradas de seguridad privada supera ampliamente
el pie de fuerza policial, y en los casos de Guatemala y
Honduras la relacion llega a ser de cinco a siete veces
mas guardias privados que policias (cuadro 8.5).

La expansion acelerada de la industria ha tendi-
do a desbordar la capacidad regulatoria de los Esta-
dos. El nimero de empresas y de vigilantes privados
se multiplica, las normas de control no son siempre

Numero de efectivos de seguridad

privada y de policias por pais

Cuadro 8.5
Pais Namero ?otal Nﬁmerq t'otal
de efectivos de policias

Belice ND 1.234
Costa Rica 31195 12.553
El Salvador 23.546 21.000
Guatemala™ 106.700 20.299
Honduras 60.000 8.887
Nicaragua 13.500 9.225
Panama 12.000 17113

* A 20 de junio de 2008, la Policia de Guatemala registraba un total de
25.735 personas con 24.133 armas al servicio de 143 empresas de seguri-
dad privada, lo cual significa que el resto de efectivos, armasy empresas
no estan registradas ni bajo su control.

Fuentes:

- Costa Rica: Ministerio de Seguridad. http://www.msp.go.cr/seguridad_
privada/estadisticas.html.

- El Salvador: Ministerio de la Defensa Nacional, enero de 2009.

- Guatemala: PNUD, El costo econémico de la violencia en Guatemala. Pro-
grama de seguridad ciudadanay prevencion de la violencia. PNUD:39.

- Honduras: Carballido, Armando. 2008. Diagnéstico de la seguridad publi-
cay privada en Guatemala, Honduras y El Salvador [en linea]. Disponible
en ttp://scm.oas.org/pdfs/2008/CP20722T01.ppt#292,9 (recuperado:
12 de junio de 2009)

- Nicaragua: Policia Nacional, corte a junio de 2008, para efectivos y po-
licias.

- Panama: informacién oficial brindada por el Ministerio de Gobierno para
el afio 2008, para efectivos.

adecuadas (cuadro 8.6), la vigilancia por parte de
los organismos de supervisién es apenas nominal y
abundan las agencias o celadores clandestinos o no
registrados ni supervisados por parte del Estado. Mas
que una fuente de seguridad, estas empresas o indivi-
duos —a menudo armados- son una fuente adicional
de inseguridad para la ciudadania en general. En El
Salvador, Guatemala y Honduras existe una amplia
oferta de agencias privadas, pero con controles mi-
nimos en materia de reclutamiento, capacitaciéon y
manejo de armas. A esto se une la vinculacién de po-
licias o militares jubilados que en ocasiones utilizan
su influencia para evadir los pocos controles existen-
tes; y esto es mas preocupante en los paises donde
algunos de los ex oficiales en cuestion fueron parte
de fuerzas de seguridad que en su tiempo violaban
los derechos humanos.

10! Tomado de http://www.nacion.com/In_ee/ESPECIALES/ccss-fischel/home2.html
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Actividad de las empresas de seguridad en Centroamérica

Empresas de | Namero

Cuadro 8.6

Pais seguridad de Ente regulador y/o sancionador Norma reguladora
registradas | efectivos
Belice ND ND ND ND
, C . _ Ley General de Palicia
Costa Rica 607 31195 | Ministerio de Seguridad Publica (Ley 7410 de 1994)
Ministerio de Seguridad Publica Ley de los Servicios
y Justicia - Division de Registro de Seguridad Privada
&) SelEen 192 23.546 y Control de Servicios Privados (Decreto Legislativo 227
de Seguridad de la PNC de 2007)

60.000

Honduras 150
(2008)

Nicaragua 108 13.500 | Policia Nacional

Panama 88 12.000 Ministerio de Gobierno

Fuentes:

Division de Supervision

y Control de Empresas,
Guatemala 127 106.700 | Entidadesy Personas
Individuales de Seguridad
Privada (scpspP)

Secretaria de Seguridad

Direccién General de Servicios Ley Organica de la Policia
Preventivos

Ley de Policia Nacional
Civil

Articulo 3, inciso 17 de
la Ley 228 de la Palicia
Nacional y Decreto 26-
96. No existe una ley
especifica que regule la
seguridad privada

Decretos Ejecutivos 21y
22 de 1992

- Costa Rica: Ministerio de Seguridad http://www.msp.go.cr/seguridad_privada/estadisticas.html.

- El Salvador: Ministerio de la Defensa Nacional, enero de 2009.
- Honduras: La Prensa, 14 de abril de 2008.

- Guatemala: El costo econdmico de la violencia en Guatemala. Programa de Seguridad Ciudadanay Prevencién de la Violencia PNUD.

- Nicaragua: Policia Nacional, corte a junio de 2008.

- Panama: informacion oficial brindada por el Ministerio de Gobierno para el afio 2008.

2.2 La “justicia privada”

Los linchamientos y las “operaciones de limpieza so-
cial” implican cometer hechos punibles bajo el man-
to de una supuesta “justicia popular” ejercitada por
las turbas o bajo el pretexto de liberar a la comunidad
de los “indeseables” como un servicio de grupos o
escuadrones de la muerte.
e Los linchamientos son una forma de accién colec-
tiva consistente en ejercer violencia contra quien

o quienes son considerados autores de un deli-
to; por tanto es una accion de caracter privado e
ilegal que se traduce en un fuerte castigo fisico
y que no siempre desemboca en la muerte. Pero
ocurren como reacciéon emocional y espontdnea
de un grupo de personas, y usualmente son pro-
movidos por lideres que instan a hacer una “jus-
ticia de urgencia”.

e Las acciones de limpieza social” implican el acuer-
do previo y calculado de un conjunto de personas

241




Abrir espacios para la seguridad ciudadanay el desarrollo humano

para llevar a cabo el homicidio de habitantes de
la calle, drogadictos, prostitutas u otros miembros
de grupos marginados, o el de personas que son
identificadas o estigmatizadas como autores habi-
tuales de delitos (jovenes de barriadas populares y
pandilleros, por ejemplo). Tales actividades pue-
den o no incluir la participaciéon de miembros de
las fuerzas armadas del Estado, pero cuando estos
actian en connivencia o intervienen directamen-
te, hablamos de “ejecuciones extrajudiciales”.

La corrupcion en general tiene raices
en la cultura de irrespeto por lo publico,
en la debilidad de las instituciones, en
fallas de regulacion y de rendicion de
cuentas, en incentivos perversos y en
las malas condiciones de trabajo. Estos
factores también aquejan al “sector”
de seguridad y justicia en nuestros
paises, y en este sentido ellos explican
su (aparente) tendencia a incurrir en
practicas corruptas.

Segun declaracion del Procurador de los Dere-
chos Humanos de Guatemala, durante 2008 ocurrie-
ron 113 casos de personas vapuleadas —cinco de ellas
mujeres— en sesenta intentos de linchamiento, con el
resultado de diecisiete personas fallecidas, todos del
sexo masculino. Fueron acusadas de robo, violacion,
secuestro, extorsion y homicidio. Las principales zo-
nas afectadas fueron los departamentos de Guatema-
la con diez casos y El Quiché y Chimaltenango con
nueve (Cereser, 2009). Aunque en El Salvador no se
han dado casos de linchamiento, si han ocurrido eje-
cuciones sumarias, al punto que el ex presidente Elias
Antonio Saca tuvo que exhortar a transportistas, co-
merciantes y otros sectores a “no tomar la justicia por
propia mano” (El Diario de Hoy, 2006).
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Estas practicas se achacan a la incapacidad del
Estado para llevar a juicio y lograr el castigo legal
de los delincuentes. Pero en realidad ellas son el re-
flejo de una cultura enfermiza de irrespeto a la ley:
recordemos que entre el 12 y el 18% de los encues-
tados en Nicaragua, Salvador y Costa Rica, y del 5%
en Guatemala, Honduras y Panama aprueban “muy
firmemente” que las presuntas victimas hagan “jus-
ticia” cuando “el Estado no castiga a los criminales”
(grafico 7.5).

F. La sociedad y el sistema

Uno puede mirar a los sistemas de seguridad y jus-
ticia penal en Centroamérica y reprocharles las fal-
tas que resumimos en las secciones anteriores. Pero
también puede —y debe- mirar a la sociedad que optd
por un estilo de vida inseguro e injusto, y sin em-
bargo espera que las agencias sobrecargadas y des-
bordadas del sector les garanticen la seguridad y la
justicia. Nuestros policias o nuestros jueces no son
peores ni mejores que nuestros politicos o nuestros
empresarios, y por eso seria un error de hecho y de
criterio atribuir a los primeros una responsabilidad
mayor -o menor- de la que tienen en la respuesta
hasta ahora insuficiente que le hemos dado al “pro-
blema del crimen”.

Hecha la salvedad, es indudable que la evalua-
cion de un sscyp tiene que referirse finalmente a la
calidad del servicios que él provee a la ciudadania,
de si asegura o no la “protecciéon universal contra el
delito violento o predatorio” — como dijimos al co-
menzar este Informe-. Y es también indudable que,
en una democracia, nadie mas que la gente puede de-
cidir si se siente o no se siente protegida por su Sscjp.

1. ¢A quién protege el sistema?

La funcion principal de un sscjp es evitar que se
comentan delitos, y es evidente que los sistemas de
América Central de hecho evitan una enorme canti-
dad de delitos; pero se trata de una cuestion “contra
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Victimizacién segun nivel de ingreso (porcentajes)*

Decil de Belice Costa | g salvador
ingreso Rica

ND 11 2 -

%% 4 2 4

2 11 14 3

3 n 17 E

4 13 15 20

5 1 l il

7 8 4 &

9 7 7 >

Cuadro 8.7
Guatemala | Honduras | Nicaragua Panama

2 2 7 2
23 2 20 3
22 2 26 17
1 10 18 31
9 7 9 18
1 16 7 13
5 18 9 8
5 15 4 5
8 17 0 1
1 8 0 0
4 3 1 0

*  Los porcentajes no suman cien, por las razones que se explican en el anexo B.

** 10% mas pobre de |a poblacién
***10% mas rico de la poblacion.
Fuente: Encuesta Lapop para IDHAC, 2009-2010.

factica” (“scuantos delitos habria sin sistema”?) que
por tanto carece de respuesta firme. Y la respuesta
firme que podemos dar no es nada favorable para los
sscJp de la region: ellos evitan muchos menos delitos
que los sistemas de otras partes del mundo —como
mostro en detalle el capitulo 3-. Si adadiéramos que
la funcién principal del subsistema de justicia —ade-
mas de ayudar a evitar nuevos delitos—es evitar que
los delitos se queden sin castigo, bastaria con evocar
las tasas alarmantes de impunidad para corroborar
la conclusion desfavorable.

Queda pues claro que la cobertura de los servi-
cios ofrecidos por nuestros ssCJp es sumamente re-
ducida, que “la proteccion universal contra el delito”
estd muy lejos de haberse cumplido, y que el “pro-
ducto social” de aquel sistema es manifiestamente
inadecuado. Su sobrecarga, sus eslabones débiles, su
congestion y sus falsas salidas acaban finalmente en
una grave ineptitud para proteger a la ciudadania.

Pero a ese hecho, ya documentado, de una co-
bertura sumamente reducida, se anade un serio
agravante desde el punto de vista del desarrollo hu-
mano: la falta de equidad en los servicios que provee

el sistema. En efecto, desbordados —otra vez— por el
exceso de presion, los sscjp de América Central na-
turalmente se inclinan a atender mas a los ricos que a
los pobres, a lo poderosos antes que a los débiles: los
de arriba disfrutan de mas seguridad (en todo caso
tienen a disposicion el gran nimero de guardias pri-
vados que dijimos) y los de abajo sufren mas el rigor
de la justicia (o en todo caso tienen, como también
dijimos, menos buenos defensores y mayor riesgo de
carcel sin condena).

El fendmeno de las inseguridades invisibles —o,
mejor dicho, invisibilizadas- es una prueba al canto
de la iniquidad que toleran o agravan nuestros siste-
mas de proteccion frente al crimen. Segtn razona e
indica el capitulo 5, se trata de expresiones singulares
y severas de la discriminacién social que en cada caso
y a su modo aumentan la vulnerabilidad de algunos
pueblos indigenas o poblaciones afrodescendientes,
de los jovenes respecto del homicidio, de las personas
de la tercera edad o de las nifias y nifios ante distin-
tos abusos, de las minorias LGBT y por supuesto, de
manera extendida, de las mujeres ante la violencia en
sus variadas formas.
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Percepcion del sscjp en Centroamérica
Cuadro 8.8

. ® | w0 | % | o0 | 9 | 19
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La denuncia de delitos
Cuadro 8.9

No lo denuncio
No sirve de nada

No tenia pruebas

C. Confianza en los politicos***

Y aunque no hay mucha informacién al res-
pecto, nuestra encuesta parece confirmar que los
pobres tienen menos proteccion contra el delito
violento o predatorio que los ricos de América Cen-
tral. Segun una prueba estadistica cominmente uti-
lizada para establecer la relacion entre dos variables
(Chi Cuadrado)", entre mas alto es el nivel de ingre-
so menor resulta ser la probabilidad de ser victimi-
zado en cinco de los siete paises del Istmo (cuadro
8.7)"%. En palabras menos técnicas: la inseguridad
golpea mas a los pobres que a los ricos. Y si se ahon-
da un poco en el lado del castigo, también parece
que nuestros sistemas de justicia son relativamente
remisos a perseguir los delitos de cuello blanco y re-

lativamente propensos a perseguir los delitos de ba-
gatela. O en todo caso, en opinion de un observador
calificado, “la justicia, al menos por el momento, no
ha podido resistirse a la tendencia de criminalizar
la miseria en la region latinoamericana, ya que los
mas pobres son, a la vez, los mas alcanzados por la
actividad de la policia y los menos favorecidos por
las medidas de coercidn, alternativas a la prision”
(Alvarez, sf).

2. ¢Como percibe la gente al sistema?

La consecuencia final de las deficiencias anterio-
res es la mala imagen y la escasa confianza que la

111 La prueba Chi-Cuadrado es util para determinar si existe asociacion estadisticamente significativa entre un par de variables, en otras pala-

bras para evaluar si la variable x depende o no de la variable y.

12| Existe asociacion estadisticamente significativa entre la percepcion de victimizacién y el decil de ingreso, con un valor P de 0.00 en Costa Rica,
El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua; en Panama no se tiene tal asociacién (valor P = 0.522) con un nivel de significacion del 95%.
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No sabe en dénde
denunciar

* Respuesta a la pregunta: “¢Denuncié el hecho a alguna institucion?”.
** Respuesta a la pregunta: “¢Por qué no denuncié el hecho?”.
Fuente: Encuesta Lapop para IDHAC, 2009-2010.

Causa principal de la inseguridad (porcentajes)*

Falta de policia

Pobreza

No hay inseguridad en mi
lugar de residencia

ciudadania tiene en sus sscjp. Y este déficit de legiti-
midad alimenta a su vez la ineficacia del sistema, en
un circulo vicioso adicional y aun mas envolvente: la
desconfianza bloquea la colaboracién y sin colabo-
racion el sistema produce menos resultados, lo cual
aumenta la desconfianza ciudadana.

Volvamos a la encuesta. Entre el 7 y el 18% de
los entrevistados confian plenamente en que la po-
licia capturaria al autor de un robo o de un asal-
to, al paso que entre 15 y 35% de las personas no

Cuadro 8.10

confia “nada” en la actuacion de la policia (panel A
del cuadro 8.8). Y mientras unos pocos creen que
el sistema judicial castigara al culpable de un robo
o un asalto, entre 15 y 31% no tienen “nada de con-
fianza” en que habra algtn castigo judicial (panel
B del cuadro 8.8). Pero la peor parte la llevan los
politicos, pues entre el 37% de la gente en Honduras
y el 61% de la gente en Nicaragua cree que ellos no
se preocupan en absoluto por mejorar la seguridad
ciudadana (panel C del cuadro 8.8).
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La falta de confianza en el sscjp queda ratificada
por los bajos porcentajes de denuncia: salvo en Belice y
Panamad, la mayoria de las personas optaron por no de-
nunciar el delito del que fueron victimas (cuadro 8.9, pa-
nel A); y en la gran mayoria de los casos, no denunciaron
por creer que hacerlo “no sirve para nada” (panel B).

Los encuestados piensan, por otra parte, que la
falta de policias y la falta de justicia son causas muy
importantes de la inseguridad: el 40% de los costa-
rricenses, el 36% de los guatemaltecos y el 32% de los
panamenos o de los nicaragiienses consideran que
estas fallas del sscyp son la causa principal de la inse-
guridad —aunque cabe notar que en todos los paises
es ain mayor el numero de quienes atribuyen el pro-

blema a la pobreza o a la “falta de programas para los
jovenes” (cuadro 8. 10)-.

Y la falta de confianza en el sscjp tiene un costo
adicional: desilusionados ante la incapacidad del Es-
tado para brindarles proteccion en su vida, integri-
dad y patrimonio, muchos ciudadanos y ciudadanas
pierden la fe en las instituciones de la democracia. En
efecto: en todos los paises de la region encontramos
una asociacion estadisticamente significativa entre
creer que el sscJp no castigara a los delincuentes y
estar en desacuerdo con la idea de que “la democra-
cia es la mejor forma de gobierno™. La sensacion de
impotencia ante el delito viene a ser pues un caldo de
cultivo para las falsas salidas autoritarias.

131 En todos los paises existe asociacion entre el grado de confianza tanto en la policia como en el sistema judicial, por una parte, y por otra, el
grado de acuerdo con que “la democracia es mejor que cualquier forma de gobierno”. Esto se infiere de una prueba estadistica cuyos resulta-
dos dejamos consignados para los especialistas: (a) Sistema Judicial - Costa Rica Valor P: 0.000; El Salvador Valor P: 0.006; Guatemala Valor
P:0.008; Honduras Valor P: 0.000; Nicaragua Valor P: 0.022; Panama Valor P: 0.004. (b) Policia - Costa Rica Valor P: 0.000; El Salvador Valor
P: 0.051; Guatemala Valor P: 0.018; Honduras Valor P: 0.000; Nicaragua Valor P: 0.001; Panama Valor P: 0.010.
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Capitulo 9

Hoja de ruta

Sumario

sEs posible aumentar la seguridad
ciudadana? ;Por qué en América Central no
se ha logrado? ;Por donde entonces hay que
comenzar y cudles son las tareas prioritarias?



n la primera parte de este Informe

precisamos los conceptos y valores

que lo inspiran; en la segunda parte

describimos e intentamos explicar

los desafios actuales de la inseguri-

dad objetiva y percibida, repasamos
y evaluamos las medidas recientes y el desempeno
de los sscyp en la region. Con estos elementos a la
mano podemos abordar la pregunta subsiguiente o
prescriptiva: ;qué mas se puede hacer para brindar
protecciéon universal contra los riesgos del delito
violento o predatorio a las ciudadanias de nuestros
paises?

Antes de entrar en las respuestas especificas,
este capitulo inicial se ocupa de contextualizar y es-
tructurar la estrategia, de suerte que la exposicion
detallada de sus componentes en los préximos capi-
tulos no nos haga perder la necesaria visién de con-
junto. Para ello el capitulo subraya tres “mensajes”
basicos: que la tarea central consiste en fortalecer la
capacidad social, institucional y técnica de los pai-
ses centroamericanos para afrontar los problemas de
inseguridad (seccién A); que los reformadores deben
tener en cuenta los obstdculos para que sus propues-
tas sean llevadas a la practica (secciéon B) y que el
avance en este campo supone un cierto ordenamiento
de los frentes y de las prioridades (secciéon C).

A. Solucion, soluciones y
capacidad de aplicar soluciones

1. Dos creencias comunes

Ante la complejidad y la gravedad indiscutibles del
problema de la inseguridad ciudadana en Améri-
ca Central, existen dos actitudes difundidas pero
erroneas entre la poblaciéon y aun entre los diri-
gentes:

e Por un lado hay quienes acenttian la complejidad
del desafio hasta caer en un cierto fatalismo, se-
gun el cual es poco o casi nada lo que en realidad
podriamos hacer para devolverles la seguridad a
nuestras gentes. No sin razon estas personas su-
brayan que las causas del crimen son “estructu-
rales”, que la violencia actual proviene mas que
todo de poderosas fuerzas internacionales, o que
llevamos ya muchos afios de discursos, anuncios,
reformas y programas de seguridad que han ser-
vido de poco o no han mostrado verdaderos re-
sultados. Los “fatalistas” (o pesimistas curtidos)
no estan solos en su forma de pensar: de hecho
en la criminologia mundial existe una “Doctrina
del Nada Funciona” -toda una escuela que hizo
famosa el profesor Robert Martinson'-.

11 Martinson publicé el “manifiesto” de esta escuela en 1974. What Works? - Questions and Answers about Prison Reform. The Public

Interest:22-54.
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e Pero por otro lado hay quienes acenttian la grave-
dad acuciante del “problema de la inseguridad”,
hasta caer en un cierto alarmismo segun el cual la
solucidn si existe y es bastante obvia, pero implica
decisiones y actuaciones tan drasticas que nues-
tras democracias no se atreven a tomar. No sin
razon estas personas subrayan que los niveles de
impunidad son altisimos y que a los delincuen-
tes en ciernes hay que infundirles temor, de ma-
nera que apoyan o reclaman soluciones “duras”
pero simples para un problema que en efecto es
muy complejo. Y aunque esta lectura, que podria
llamarse “de derecha” es mds comun, también
desde la “izquierda” tradicional hay algunos que
opinan, y no sin argumentos, que el delito es re-
flejo de la lucha de clases y que la solucion supone
nada menos que una revolucion socialista®.

En vista pues del escepticismo argumentado de
algunos y de las ideologias esgrimidas por otros, es
util empezar por dos observaciones generales que se
iran comprobando en nuestros proximos capitulos:

e Por una parte, y contra lo que piensan los mas pe-
simistas, los problemas de inseguridad ciudada-
na si tienen soluciones efectivas. La manera mads
sencilla de comprobar este aserto seria notar que
las tasas de criminalidad por supuesto varian de
pais en pais y ciudad en ciudad, y que suben o
bajan con el pasar del tiempo en cada sitio: o sea
que el delito si se puede reducir. No solo son dis-
tintos -y pueden ser cambiados- los “estilos de
vida” de este o aquel pais, sino que los sistemas y
aparatos de seguridad vy justicia tienen distintos
niveles de eficacia y por supuesto suelen mejorar
o empeorar con el curso del tiempo. Hay refor-
mas, programas y medidas concretas que aqui o

alla han servido para resolver problemas especifi-
cos de inseguridad ciudadana, hay un enorme sa-
ber acumulado y, por supuesto, hay maneras mas
inteligentes de manejar la cosa publica —incluida
la gestion de la seguridad ciudadana-.

e Pero por otra parte, y contra lo que piensan los
simplistas, no existe el problema de la inseguri-
dad y atin menos existe la solucion de la seguri-
dad. No hay una soluciéon magica o infalible sino
un repertorio de soluciones —es decir, un conjunto
de parametros que deben aplicarse y una variedad
de herramientas que pueden aplicarse- a la situa-
cion particular de cada pais y en cada momento.

2. Parametros y herramientas

Los pardmetros en cuestion provienen ante todo de
los valores que inevitablemente se encarnan en cual-
quier politica, estrategia o medida referente a la segu-
ridad ciudadana. La seguridad misma es un valor -y
en este caso es el valor que se quiere maximizar- pero
a su lado existen otros valores que pueden ser mas o
ser menos compatibles con ese objetivo. Por eso en
este campo no existen las herramientas “neutras”, ni
se puede caer en el engafio de que “con tal de estar
seguro se vale cualquier cosa”, o de que los instru-
mentos puedan escogerse sobre la base de comparar
sus beneficios sin mencionar sus costos.

No sobra entonces repetir que las acciones pro-
puestas en esta tercera parte del Informe pretenden
maximizar u optimizar la seguridad ciudadana des-
de la perspectiva especial que significan los valores
del desarrollo humano, como fueron expuestos en
el capitulo 1. Otros sistemas de valores seguramen-
te llevarian a un conjunto de recomendaciones dife-
rentes en su contenido, en su ordenamiento o en sus
matices, y lo que podria pedirse a quien formule esas

2

Aunque en las criminologias “critica”, “radical”, “del conflicto” y “marxista” existen por supuesto variantes y matices, ellas en esencia

comparten su lectura del delito como un subproducto de las relaciones o contradicciones de clase bajo el capitalismo. Una buena revision
de estas corrientes se encuentra en Martin D. Schwartz y Suzanne E. Hatty (eds.). 2003. Controversies in Critical Criminology, Cincinnati,
Anderson Publishing. En América Latina se destacan los textos de Lolita Aniyar de Castro, directora del Insituto de Criminologia de la

Universidad del Zulia (http://www.venecrim.com/iclac.htm).
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otras propuestas es nada mas que haga explicitos los
valores subyacentes.

Pero hay un valor cardinal que suelen invo-
car los defensores de aquellas estrategias derivadas
de una lectura ideoldgica, simplificada o simplista
del problema: el valor de la eficacia, o la gran capa-
cidad de sus recetas para reducir los niveles del cri-
men. La derecha y la izquierda coinciden (como en
tantas otras cosas) en afirmar que su “programa” de

radera. Dicho de otra manera: las sugerencias que aca
presentaremos no se justifican solo por sus valores, di-
gamos “idealistas”, sino también por su capacidad com-
probada de producir resultados. Aunque pueden existir
tensiones e imponer restricciones en el corto plazo, los
valores del desarrollo humano -libertad, equidad, le-
galidad, respeto por los derechos humanos- no solo no
excluyen el valor de la seguridad ciudadana, sino que
lo complementan y lo refuerzan en el largo plazo.

Contra lo que piensan los mas pesimistas, los problemas

de inseguridad ciudadana si tienen soluciones efectivas. La
manera mas sencilla de comprobar este aserto seria notar
gue las tasas de criminalidad por supuesto varian de pais en
pais y ciudad en ciudad, y que suben o bajan con el pasar del
tiempo en cada sitio: o sea que el delito si se puede reducir.

seguridad se justifica ante todo porque es capaz de
mostrar resultados contundentes e inmediatos. Esta
sin embargo es una cuestion de cardcter empirico,
que no se puede zanjar en el plano ideolégico sino a
la luz de la experiencia y de la historia.

La derecha y la izquierda en efecto han podi-
do -en algunos paises y en ciertas ocasiones— dis-
minuir verticalmente la incidencia de algunos tipos
de delitos. En su versién extrema -las dictaduras—
han logrado erradicar o casi la violencia y el hurto
callejeros. Pero, ademas de hacerlo al costo de otras
violencias y de sacrificar otros valores (la libertad o
el Estado de derecho) estos regimenes o estas politi-
cas han agravado la inseguridad ciudadana en otras
dimensiones (comenzando por la corrupcién) y sus
efectos sobre el delito ordinario o callejero han sido
casi siempre de caracter temporal.

En cambio los paises con cohesion social y un sis-
tema de seguridad ciudadanay de justicia penal (sscjp)
inteligente y respetuoso del Estado de derecho logran
brindar a sus gentes una seguridad mas genuina y du-

Las herramientas a que antes aludimos son ins-
trumentos o practicas especificas que incorporan los
parametros en cuestion y que se han aplicado con éxi-
to a mejorar la seguridad ciudadana en algunos pai-
ses o ciudades del mundo. Nuestra intencion en los
proximos capitulos no es hacer el inventario completo
o la descripcion detallada de estas numerosas herra-
mientas, sino ilustrar su sentido general y, sobre todo,
mostrar que si se puede e indicar cémo se puede.

Y en este punto es importante subrayar que de
verdad no existen las recetas hechas ni los progra-
mas estandar en materia de seguridad ciudadana.
Por el contrario: la inseguridad es un asunto dina-
mico y cambiante, que requiere respuestas inteligen-
tes por parte de todos los afectados ante amenazas
especificas y en situaciones o contextos muy particu-
lares. La seguridad no se puede obtener con “piloto
automadtico” ni por simples rutinas, sino que necesita
ser construida o adaptada de continuo y en los mu-
chos escenarios donde transcurre la vida cotidiana.
Por eso desde ya diremos que en vez de recomendar
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Foto. Joan Peris. PNUD, Nicaragua

esta o aquella politica o programa concretos, nuestra
propuesta central apunta a fortalecer la capacidad
social, institucional y técnica de producir respuestas
adecuadas a los cambiantes desafios de la inseguri-
dad ciudadana.

3. Ya sabemos qué hacer

En efecto ya existe un cimulo de saber bastante s6-
lido sobre como tratar los problemas de inseguridad
ciudadana. Las comunidades académicas del drea y
sus subcomunidades (en cuestiones de policia, justi-
cia penal, sistemas correccionales, prevencion crimi-
nal, inteligencia, teoria de la administracion, entre
otros) han venido floreciendo y construyendo un
cierto “paradigma” que recoge “las cosas que funcio-
nan” y que pueden ser usadas en una democracia. Y
por eso en Centroamérica los analistas y organismos
especializados han venido insistiendo en reformas o
en acciones especificas que se inspiran en una misma
visién o que apuntan en la misma direccion, aunque
sus detalles por supuesto varien con el momento y
con el tema o el énfasis de cada estudio. Entre estos
informes o documentos destacamos algunos de los
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mds recientes, que han sido elaborados por organis-
mos internacionales o por comisiones nacionales de
alto nivel y que por ende han sido mds ampliamente
difundidos (recuadro 9.1).

Los documentos mencionados difieren en enfo-
que o contenido y por supuesto discrepan en aspectos
especificos, pero en general coinciden en una cier-
ta imagen o ideal de la seguridad ciudadana y en el
conjunto de directrices y acciones que sugieren para
mejorarla. En este Informe nos propusimos recoger
las principales recomendaciones de estos y otros va-
liosos trabajos anteriores, cuya lectura no vacilamos
en sugerir a los lectores y las lectoras. Nuestro Infor-
me no pretende —ni podria pretender— originalidad,
pues es apenas un intento de releer aquellos textos en
funcién del desarrollo humano, desde la perspectiva
regional, y con una identificacién mas explicita de
cudles entre las muchas propuestas son prioritarias y
cudles son complementarias.

B. Reformar no es tan facil

Segtin se dijo en el capitulo 7, nuestros paises han
avanzado bastante en el camino de adoptar las
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reformas deseables, o en llevar adelante los “procesos
de modernizaciéon” de sus programas preventivos, de
sus cuerpos de policia y de sus sistemas judiciales, en-
tre otros. A pesar de tales progresos indudables, el ca-
pitulo 8 mostr6é como subsisten muy serios problemas
y vacios en la gestion de la seguridad ciudadana. Y esto
nos lleva a plantear la pregunta de por qué tantas de las
recomendaciones que vienen formulando los expertos
y organismos especializados no se han adoptado o no
se han llevado mas plenamente a término en la region.
Los reformadores tienden o tendemos a pecar de inge-
nuidad, y por eso no sobra comenzar con esta dosis de
realismo. Lejos de invitar a la inaccidn, el tomar con-
ciencia de las dificultades y el aprender de los errores
pasados son condiciones sine quibus non para que el
esfuerzo de mejorar la seguridad ciudadana se redoble
y tenga cada vez mas frutos en América Central.

Asi que la pregunta del porqué no se adoptan o
no funcionan las reformas es de suma importancia.
Pero la respuesta no es nada facil, porque aparente-
mente aqui se mezclan razones de muy distinta in-
dole y cuyo peso relativo no es posible precisar. De
nuestras lecturas y del proceso de consulta con los
analistas de cada pais se desprenden sin embargo al-
gunos elementos que serian los obstdculos mayores
para modernizar y mejorar la seguridad ciudadana.
Mencionaremos primero los argumentos legitimos
mas comunes y luego las razones no legitimas pero
sin duda no menos poderosas para oponerse a los
cambios deseables.

1. Tres obstaculos legitimos

1.1 Tensiones entre distintos valores

Un primer argumento legitimo es la ya menciona-
da existencia de tensiones entre distintos valores. Es
natural que en una democracia existan corrientes de
opinién que acentuan valores diferentes y por tanto
se opongan a una reforma o a una estrategia determi-
nada. Esto toca ante todo a los dilemas que tan fre-
cuentemente se perciben entre seguridad y libertad,

o entre seguridad y justicia —sobre el cual volveremos
en el capitulo 12-; pero ahora conviene recordar
del capitulo 1 que estos dilemas no son tan tajantes
como se pretende. Y en cambio hay otro dilema —el
de seguridad versus equidad- que no suele aflorar a
la palestra publica, pero podria dar pie a debates ciu-
dadanos —aunque de entrada dijimos que la seguri-
dad inequitativa no es seguridad ciudadananies, ala
postre, seguridad para ninguna persona-.

1.2 Nivel de confianza sobre la eficacia

El nivel de confianza sobre la eficacia de las distintas
propuestas es distinto y el grado de consenso entre
los analistas a veces no es muy alto. Por ejemplo, en
materia de maras y pandillas, hay quienes conside-
ran que lo mas eficaz es reforzar la represion policial,
mientras otros opinan que sirven mas las medidas de
prevencion que ayudan a que los jovenes no ingresen
a esos grupos. O en materia de participacion de la
ciudadania, hay quienes piensan que su papel prin-
cipal es servir como informantes de la policia, mien-
tras otros consideran que debe orientarse a mejorar
el disefo o el control de politicas y programas. Pero
en principio hay que advertir que estas controversias
tocan mas que todo a cuestiones puntuales y no a la
direccidn general de las reformas, de suerte que la ca-
lidad de la escogencia entre variantes de una misma
idea depende de que el pais cuente con suficiente ca-
pacidad técnica en materia de seguridad ciudadana.

1.3 “Faltan fondos”

El argumento mas usual y mds obvio para abstener-
se de hacer los cambios deseables se aprieta en dos
palabras: “faltan fondos”. Y en efecto la seguridad
ciudadana es un servicio publico esencial que los Es-
tados estan en el deber de financiar y que no siem-
pre financian suficientemente. Y por supuesto hay
reformas o programas deseables, que sin embargo
serian demasiado onerosos para el nivel de ingreso

de nuestros paises. Pero este no es el punto, o por lo
—
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Algunos informes recientes sobre la (in)seguridad ciudadana en Centroamérica

Regionales

» Agencia Espafola de Cooperacion Internacional
(Aecid); Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales (Flacso); Casa de América. 2007. Pan-
dillas juveniles y gobernabilidad democrdtica en
Ameérica Latina y el Caribe. San José.

» Agencia Sueca de Cooperacion para el Desarro-
llo Internacional (AspI); Banco Centroamericano
de Integracién Econdmica (BCIE). 2007. Maras y
pandillas, comunidad y policia en Centroameérica.
Demoscopia S.A., Ciudad de Guatemala.

» Equipo de reflexion, investigacion y comunica-
cion (ERIC); Instituto de Encuestas y Sondeos
de Opinién (Ideso); Instituto de Investigaciones
Econémicas y Sociales (ldies); Instituto Univer-
sitario de Opinién Pdblica (ludop). 2004-2006.
Maras y pandillas en Centroameérica. 1, I, Il y V.
Ediciones uca, San Salvador.

» Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(Flacso). 2006. El crimen organizado internacional:
una grave amenaza a la democracia en Ameérica
Latina y el Caribe. Flacso. San José de Costa Rica.

» Fundacion Arias para la Paz y el Progreso Huma-
no. 2006. La sequridad privada en Centroameéri-
ca. San José.

» Fundacion Arias para la Pazy el Progreso Huma-
no. 2006. La cara de la violencia urbana en Ame-
rica Central. San José.

» Instituto Interamericano de Derechos Humanos
(lDH). 2006. Situacién y andlisis del femicidio en
la Region Centroamericana. San José, Costa Rica.

» Instituto Interamericano de Derechos Humanos
(DH). 2007. Seguridad ciudadana en América
Latina, una propuesta del 11DH. San Jose.

» Oficina de la Naciones Unidas Contra la Droga vy
el Delito (oNuDD). 2007. Crimen y desarrollo en
Centroameérica. Viena.

» Organizacion de Estados Americanos (OEA).
2008. Compromiso por la seguridad publica en
las Ameéricas. Primera reunion de Ministros de
Seguridad Publica de las Américas, México DF.

» Organizacion de las Naciones Unidas (oNuU).
2006. Informe de Ameérica Latina: la violencia

Recuadro 9.1

contra nifios, nifias y adolescentes. Estudio Mun-
dial de las Naciones Unidas. Costa Rica.

» Programa estado de la nacién-region. 2008. In-
forme estado de la regién en desarrollo humano
sostenible. Un informe desde Centroameérica y
para Centroameérica. San Jose.

» Secretaria General del Sistema de Ia Integracion
Centroamericana (sicA). 1996. Tratado marco de
seguridad democrdtica de Centroameérica. San
Pedro Sula, Honduras. (Suscrito el 15 de diciem-
bre de 1995). San Salvador.

» Estrategia de Seguridad de Centroameérica y
Mexico. 2009. San Salvador.

» United States Agency for International Develop-
ment (Usaid). 2006. Central America and Mexico
Gang Assessement. Bureau For Latin American
and Caribbean Affairs, Office Of Regional Sus-
tainable Development, Washington.

* Belice

» Society for the Promotion of Education and
Research (SPEAR). 1999. Criminality and Hu-
man Vulnerability: A Case Study of Citizen Se-
curity in Belize, Governance, Citizen Security
and Development in Central America. SPEAR,
Ciudad de Belice.

» Society for the Promotion of Education and Re-
search (SPEAR). (ND). Individual Rights. SPEAR,
Ciudad de Belice.

» Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia;
Comision del Codex Alimentarius. Programa
Conjunto FAC-OMS sobre Normas Alimenta-
rias. (Unicef-crbp). 2005. The impact of Crime
and Violence on Children and Adolescents. Min-
istry of Human Development, Belice.

» International Labour Organization (iLo) - Orga-
nizacién Internacional del Trabajo (0I1T). 2004.
Child Labour in Belize: A Qualitative Study. San
Jose, Costa Rica.

* Costa Rica
» Incae Business School. 2008. Foro Nacional so-
bre Sequridad Ciudadana. San Joseé.

—
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» Programa de Ias Naciones Unidas para el De-
sarrollo Costa Rica (PNUD). 2005. Venciendo el
temor: (In)seguridad ciudadana y desarrollo hu-
mano en Costa Rica. San José, PNUD Costa Rica.

» Programa de Ias Naciones Unidas para el De-
sarrollo Costa Rica. PNUD. 2006. Encuesta Na-
cional de Seguridad Ciudadana. San José, PNUD
Costa Rica.

« El Salvador

» Comision Nacional de Seguridad Ciudadana vy
Paz Social. 2007. Seguridad y paz: un reto de
pais. Recomendaciones para una palitica de se-
guridad ciudadana en El Salvador. San Salvador.

» Fundacion Salvadorefia para el Desarrollo Eco-
némico y Social (Fusades). 2006. Violencia y
criminalidad: obstdculo para el desarrollo. Fusa-
des, San Salvador.

» Ministerio de Gobernacién; Comisién Nacional
de Seguridad Publica (CNSP); Instituto Universi-
tario de Opinién Pablica (lubop) y Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).
2005. La victimizacion y la percepcion de segu-
ridad en El Salvador en 2004.Ministerio de Go-
bernacion, cNsp, ludop, PNUD EL Salvador.

» Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo El Salvador. (PNUD). 2003. Armas de fue-
go y violencia. San Salvador, PNUD El Salvador.

» Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo El Salvador (PNUD) 2005. ¢Cuanto cues-
ta la violencia a El Salvador? Cuadernos sobre
Desarrollo Humano (4). San Salvador, PNUD El
Salvador.

e Guatemala

» Facultad Latinoamericana de Ciencias Socia-
les (Flacso); Instituto de Investigacion sobre el
Desarrollo Social de las Naciones Unidas (UN-
RISD). 1999. Del conflicto al didlogo: El wsp en
Guatemala. F&G Editores, Guatemala.

» Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(Flacso); Instituto de. Investigacion sobre el
Desarrollo Social de las Naciones Unidas (UN-
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RISD). 2002. Seguridad demacrdtica en Gua-
temmala: desafios de la transformacion. Flacso,
Guatemala.

» Facultad Latinoamericana de Ciencias Socia-
les (Flacso); Instituto de. Investigacion sobre
el Desarrollo Social de las Naciones Unidas
(UNRISD). WSP Internacional e Instituto Gua-
temalteco para el Desarrollo y la Paz (Igedep).
2002. Hacia una politica de sequridad para la
democracia. Documentos Finales. Magna Terra
Editores, Guatemala.

» Fundacion Friederich Ebert, Representacion
en Guatemala. 1997. Acuerdo sobre el fortale-
cimiento del poder civil y funcién del Ejército
en una sociedad democratica. Proceso de ne-
gociaciones de paz entre el Gobierno de Gua-
temala y la Unidad Revolucionaria Nacional
Guatemalteca (URNG). Materiales de Estudio y
Trabajo (17). Magna Terra Editores, Guatemala.

» International Institute for Democracy and
Electoral Assitance (International IDEA). 1998.
Democracia en Guatemala: la misién de un pue-
blo entero. Tercer Mundo Editores, Bogota.

» Ministerio de Gobernacion de Guatemala. 2007.
Plan de modernizacion y desarrollo para la Poli-
cia Nacional Civil. Cooperacion Técnica Alemana
y otras agencias de cooperacion y organismos
no gubernamentales, Guatemala.

» Programa de las Naciones Unidas para el De-
sarrollo (PNUD). 2006. El costo econémico de la
violencia en Guatermala. PNUD Guatemala.

» Programa de las Naciones Unidas para el De-
sarrollo (PNUD). 2007. Informe estadistico de la
violencia en Guatemala. PNUD Guatemala.

* Honduras

» Agencia Sueca para el Desarrollo Internacio-
nal (Asbl): Universidad Nacional Auténoma de
Honduras (UNAH); Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo-Honduras (PNUD).
2008. Informe especial sobre muertes violentas
e intencionales de mujeres en Honduras. Obser-
vatorio Nacional de la Violencia, Tegucigalpa.

—
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» Banco Interamericano de Desarrollo (BID). 2003.
La violencia en Honduras y la Region del Valle de
Sula. BID, Tegucigalpa.

» Consejo Nacional Anticorrupcion-Honduras (CNA).
2001. Encuesta Nacional sobre Corrupcion. CNA,
Tegucigalpa.

» Consejo Nacional Anticorrupcién-Honduras (CNA).
2002. Estrategia Nacional Anticorrupcion. CNA,
Tegucigalpa.

* Nicaragua

» Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos y Policia Nacional de
Nicaragua. 2001. Palitica integral e implemen-
tacion policia-comunidad y derechos humanaos.
Managua.

» Agencia Sueca para el Desarrollo Internacio-
nal (AspI); Policia Nacional de Nicaragua. 1999.
Diagndstico de la Policia Nacional de Nicaragua.
Policia Nacional y Aspl, Managua.

» Agencia Sueca para el Desarrollo Internacional
(AsDI); Policia Nacional de Nicaragua. 2001.
Plan de modernizacion y desarrollo para el for-
talecimiento de la seguridad ciudadana en Ni-
caragua 2007- 2005. Policia Nacional y AsDI,
Managua.

Fuente: elaboracién IDHAC, 2009-2010.

» Agencia Sueca para el Desarrollo Internacional
(AspI); Policia Nacional de Nicaragua. 2005.
Plan de madernizacion y desarrollo para el for-
talecimiento de la seguridad ciudadana en Ni-
caragua 2005-2009. Policia Nacional y AsDI,
Managua.

» Programa de las Naciones Unidas para el De-
sarrollo (PNUD). 2002. Diagndstico de seguridad
ciudadana en Nicaragua. Proyecto “Apoyo a la
implementacion de una estrategia de sequridad
ciudadana en Nicaragua”. PNUD Nicaragua.

* Panama

» Alianza Ciudadana Pro Justicia. 2005. Audito
de la Justicia Penal en Panamd. Panama.

» Banco Interamericano de Desarrollo (BID).
2006. La faceta ignorada de la violencia juvenil
el Caso de Panamad. BID, Panama.

» Facultad Latinoamericana de Ciencias Socia-
les (Flacso). 2006. Reporte sector sequridad en
Ameérica Latina. InformenNacional de Panama.
Flacso, Panama.

» Instituto de Criminologia de la Universidad de
Panama. 2003. Memoaria de la primera jornada
cientifica nacional sobre criminalidad y seguridad
ciudadana: evaluacion y propuestas. Panama.

—

menos no es el punto capital. En primer lugar porque
los problemas clave de la inseguridad no se resuelven
“echandoles dinero” y las tareas gruesas sobre todo
consisten en cambiar el estilo de vida y de gestion,
los habitos mentales y las rutinas de la ciudadania,
de las autoridades y de los funcionaros del sscjp. En
segundo término porque estos mismos cambios de-
ben liberar recursos que bien administrados podrian
financiar las nuevas iniciativas. Y en tercer lugar por-
que aunque nadie en el mundo pueda decir que la
cantidad Y o X es “suficiente”, es “poco” o es “dema-
siado” dinero para gastar en policia, en jueces o en
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guardias privados, nuestros paises ya invierten una
buena porciéon de sus recursos en seguridad: como
anotd el capitulo 3, el solo gasto directo en la seguri-
dad privada y publica representa mas del 3% del p1B
regional.

Y en todo caso los tres argumentos legitimos
suelen usarse como excusas para esconder el motivo
verdadero: un valor con frecuencia se defiende por
puro interés, una evidencia se ignora porque tiende
a comprobar que la innovacién temida si funciona,
y la “falta de dinero” casi siempre significa falta de
imaginacion.

Informe sobre Desarrollo Humano para América Central 2009-2010

2. Obstaculos no legitimos

La lista de los motivos no legitimos para abstenerse
de adoptar o aplicar las reformas o medidas desea-
bles en materia de seguridad es a la vez mas exten-
sa y mas compleja, porque atafien tanto a la forma
como al fondo de nuestra organizacién social y de
nuestros SSCJP.

2.1 Tres obstaculos de forma

e Mencionemos ante todo el legalismo latinoame-
ricano, que algunos llaman “fetichismo juridico”
y que nos lleva a actuar como si la ley cambiara
el mundo por si sola, de modo que no nos pre-
ocupamos demasiado por cumplirla o por hacerla
realidad. Pues en Ameérica Central abundan las
medidas o reformas a la seguridad y a la justicia
penal que se han quedado en la letra de la ley -y
esta posiblemente sea la causa principal del lento
avance en este campo-.

El legalismo quizas tendria raices en la Colonia
y seria consecuencia de que nuestras institucio-
nes son importadas —no nacidas desde adentro-
de suerte que los centroamericanos convivimos
sin asombro con el divorcio constante entre “lo
legal” y “lo real”. Y en todo caso este fenémeno
tiene una implicacién singularmente grave para
la seguridad ciudadana: la abundancia de leyes
no cumplidas desprestigia la ley y hace que sus
reformas sean cada vez menos eficaces, lo que
alimenta un circulo vicioso de activismo legal (la
llamada “inflacién legislativa”) e incumplimiento
generalizado (al cual llamamos “anomia” —que es
la antesala del crimen-).

e Un pariente cercano del legalismo es el mecani-
cismo o sea la tendencia a copiar sin entender, a
adoptar sin adaptar y a importar sin completar
las reformas, mecanismos o instrumentos que
nos vienen desde afuera —con lo cual la innova-
cion inevitablemente pierde su sentido y su efi-
cacia-. Y esta podria ser la segunda razon basica

para que el cambio en nuestros sscjp no produzca
los resultados esperados.

Entre los muchos ejemplos de mecanicismo, ci-
temos solo dos de especial relevancia. El prime-
ro se refiere a la adopcion del sistema acusatorio
que analizamos en el capitulo 7; en la forma como
funciona en los paises de origen, este sistema
supone la presencia de un fiscal que acuse y un
defensor que impugne la acusacion sobre la base
de pruebas contundentes, lo que a su vez supone
investigadores forenses y “detectives privados” en
abundancia: pero los abogados nuestros no han
sido entrenados para encontrar pruebas sino mas
bien para encontrar incisos. El segundo ejemplo
alude a los “observatorios” del delito y en gene-
ral al énfasis sobre la informacién como base del
éxito en este campo; pues a menudo se piensa
que “informacion” es tener los datos o las cifras
per se, cuando en verdad se trata de aprehender
o comprender el problema con cifras o sin cifras:
una interpretacion educada sirve mas que una es-
tadistica.

e A medio camino entre la forma y el fondo, el
inmediatismo es la tendencia —quizas universal
pero quizas mas acendrada en Centroamérica- a
anteponer lo urgente a lo importante. Nuestros
Estados por lo general débiles, nuestras naciones
en via de construccion y nuestra sensibilidad a las
presiones internacionales se suman a la escasez
de recursos para que las energias se dediquen a
atender las emergencias en vez de prepararse para
el dia de mafnana. Y no hace falta afadir que el in-
mediatismo tiende a ser mds intenso en el caso de
la inseguridad ciudadana, en la que las emergen-
cias son mas dramaticas y los remedios de fondo
exigen mirar mas al largo plazo.

2.2 Los obstaculos de fondo
Los obstaculos de fondo a los cambios que exige la se-

guridad ciudadana se resumen en una palabra simple
—“resistencias’-, perolanaturalezayel funcionamiento
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Es importante subrayar que de verdad
no existen las recetas hechas ni los
programas estandar en materia de
seguridad ciudadana. Por el contrario:
la inseguridad es un asunto dinamico
y cambiante, que requiere respuestas
inteligentes por parte de todos los
afectados ante amenazas especificas
y en situaciones o contextos muy
particulares.

de esas “resistencias” son bastante complejos. Distin-

gamos entre las resistencias que provienen de grupos

o intereses externos al sscjp de aquellas otras que ac-

tuan desde el interior de este sistema.

a. Resistencias desde afuera del sscjp

* En un nivel general podriamos hablar de la resis-
tencia difusa pero decisiva que ejercen nuestras
formas de organizacion social a la adopcion o al
funcionamiento eficaz de las innovaciones desea-
bles en materia de seguridad ciudadana. Dicho en
forma muy sintética: cada uno de los “desajustes”
que producen “anomia” y tasas elevadas de crimi-
nalidad en América Central es una consecuencia
o un reflejo de un cierto arreglo social que a su
turno beneficia o resulta funcional para algunas
personas o sectores; y estos beneficiarios cons-
ciente o inconscientemente obstaculizan los cam-
bios fundamentales que serian necesarios para
mejorar la seguridad ciudadana’.

La urbanizacién desordenada, o la desigualdad
en el ingreso, o la abundancia de armas, o el ma-

chismo, para evocar algunos de aquellos “desajus-
tes” (cuadro 2.1) —de un modo u otro son efectos
o correlatos de un cierto arreglo o una cierta for-
ma de organizacion social que a su vez tiene sus
beneficiarios— los urbanizadores informales, los
muy ricos, los traficantes de armas, los varones,
respectivamente—. Y no se trata —aclaremos-, de
alguna “conspiracion”, sino de la 16gica misma de
los sistemas sociales que infortunadamente pue-
den -y suelen- producir “equilibrios patolégicos”
-0 equilibrios que resultan funcionales para al-
gunos aunque sean enfermizos o nocivos para la
sociedad en su conjunto-.

Entre los “intereses creados” que se resisten al
cambio desde fuera del sscjp hay que destacar
el papel de los poderes fdcticos a los cuales aludi-
mos en el capitulo 5. Por una parte los poderes
ilegales —el crimen organizado- y los poderes
legales que manipulan el sscjp o que sobornan
a sus funcionarios son una fuente de resistencia
indebida y a menudo decisiva a las reformas o
programas que buscan mejorar la seguridad ciu-
dadana. Pero también los poderes facticos que
actuan dentro de la ley son arte y parte el pro-
blema de la inseguridad, en tanto se benefician
de los “equilibrios patolégicos” que a su vez se
traducen en altas tasas de criminalidad. No so-
lamente porque son ante todo ellos quienes de-
finen “el problema de la inseguridad” —con las
malas consecuencias que enunciara el capitulo 2
(v ratifica el capitulo 7)- ni solo porque las poli-
ticas y estrategias de seguridad ciudadana estén
sesgadas hacia ellos -la proteccion inequitativa
que examind el capitulo 8-, sino ademas porque
son ellos quienes mas se benefician del “contra-
to” particularista entre Estado y sociedad, que
veremos en el capitulo 10 y que se encuentra en
la misma raiz de la “anomia”.

3
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La literatura sobre el cambio social -y sobre las resistencias al cambio social- es sumamente compleja y extensa, pues incluye teorias
del conflicto, interpretativas, constructivistas y otras mas; ver por ejemplo el clasico de Richard P. Appelbaum. 1970. Theories of Social
Change, Chicago, Markham Publishing. El lenguaje que usamos en el texto puede tener un cierto dejo “funcionalista”, pero estariamos en
condiciones de mostrar que el argumento cabe en principio dentro de cada una de aquellas corrientes, de suerte que es muy sélido.
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Las resistencias externas al sscjp tienen pues
como efecto principal el impedir los cambios nece-
sarios en el “estilo de vida” que, como vimos, esta de-
tras de la alta criminalidad centroamericana y cuyo
remedio implicaria el “contrato por el civismo”, que
describimos en el proximo capitulo. Pero estas resis-
tencias también afectan a los sscjp por un canal mads
directo: debilitar la voluntad nacional para impulsar
las reformas necesarias del sistema, pues en la socie-
dad y en el sistema politico no faltan quienes se per-
judiquen con los cambios.

b. Resistencias desde adentro del sscjp

e Las principales resistencias internas no son ex-
clusivas de América Central, ni del sector de la
seguridad ciudadana: las organizaciones forma-
les o0 “burocracias” son intrinsecamente reticentes
al cambio”. Para decirlo, otra vez, en forma muy
sintética: la burocracia implica una divisién or-
ganizada del trabajo para obtener la maxima
eficiencia -y esta es su ventaja formidable—; pero
para coordinar o ensamblar esas muchas acciones
especializadas se requiere un tejido de expectati-
vas reciprocas y una compleja serie de “contratos”
entre los muchos miembros y las varias unidades
de la organizacion. Cambiar es muy dificil porque
los beneficiarios de cada “contrato” se resisten y
porque los muchos contratos estan encadenados®.

Los cuerpos de policia, los juzgados, las carceles
y las demas entidades que componen un sscjp son
burocracias bastante complejas en cuanto a sus
objetivos (que son varios -y no siempre compa-
tibles-) sus funciones (que a veces son implicitas,
como crear empleos, por ejemplo) sus tecnologias
(que en general son muy “blandas”) sus recur-
sos materiales y simbolicos, sus jerarquias, sus
organigramas, sus reglamentos formales y sus

reglas informales, sus sistemas de incentivos, su
ambiente laboral y su cultura, su relacién con el
entorno y con los “clientes”, de todo lo cual re-
sultan tensiones y “rigideces” que obstaculizan o
desvian las reformas y que a veces ni siquiera son
faciles de entender o de prever por parte de quie-
nes las impulsan.

En esas circunstancias, el disefio y la ejecucion de
las reformas de las agencias de seguridad y justi-
cia penal estan sujetos a ciertos dilemas que los
dificultan y que de hecho suelen acabar por frus-
trarlas. Exagerando un poco, en aras de ser bre-
ves, mencionemos cuatro de los dilemas criticos:

El del cambio radical o los cambios margina-
les; el uno es mas profundo pero causa trauma-
tismos, el otro es mds tranquilo pero no llega
muy lejos.

- El del cambio integral o los cambios locales;
el primero es mas logico pero tiende a disgre-
garse en una “lista de mercado”; el segundo se
controla con mas facilidad pero tiende a pro-
ducir inconsistencias.

El de proyectos piloto o cambios generalizados;
el primero produce resultados pero no se arrai-
ga dentro de la institucion, al paso que los se-
gundos se aclimatan pero no muestran iguales
resultados.

- El de cooptar a los funcionarios o enfrentar-
se con ellos. Una reforma propuesta por los
policias o por los jueces se asimila facilmente
pero cambia pocas cosas; una reforma sin los
funcionarios causa insatisfaccion y molesta al
sindicato.

Estos y otros dilemas se concretan de maneras

distintas en el seno de distintas agencias y en cada
circunstancia, de modo que los mejores planes o

4| Laliteratura sobre cambio organizacional es tan variaday extensa como la del cambio social, y en ella compiten “modelos” y corrientes muy

distintos (estructuralistas, interaccionistas, ecologistas, postmodernistas, etc.). Una buena revision se encuentra en W. Warner Burke.
2002. Organization Change: Theory and Practice (Foundations for Organizational Science). Sage Publications, Nueva York. La formulacién en
nuestro texto quiso ser compatible con muchas de esas visiones y por eso tal vez resulta un poco abstracta.
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intenciones pueden naufragar en medio de juegos
de poder o de trabas burocraticas -y sin embargo no
existe una estrategia de reforma 6ptima-.

C. ¢Por donde comenzar
y donde actuar?

El hecho de que no exista el problema de la insegu-
ridad, ni exista la solucién de la seguridad ni haya
tampoco la estrategia para lograr los cambios condu-
centes a mejorar la seguridad refuerza el argumento
de que -mas que las reformas y medidas puntuales—
lo decisivo es tener la capacidad social, institucional
y técnica para darles tratamiento eficaz a las mani-
festaciones concretas de la inseguridad. Al elaborar
un poco mas diriamos que la capacidad de aplicar los
parametros y el tipo de herramientas que explicare-
mos en los proximos capitulos supone tres condicio-
nes previas y esenciales:

e Una voluntad politica y social suficiente para asu-
mir en serio y en forma duradera los desafios de
la inseguridad ciudadana y para asegurar el con-
curso de los varios actores requeridos.

e Un sistema institucional bien disefiado y estable
en el cual sean posibles el diagndstico racional
sobre el problema cambiante de la inseguridad
ciudadana, la escogencia de buenas estrategias y
su ejecucion integrada.

e Una cultura del conocimiento donde confluyan
los valores y los saberes profesionales necesarios
para aplicar las mejores herramientas disponi-
bles para el control de amenazas a la seguridad
ciudadana.

La primera condicion corresponde a la fortale-
za de la capacidad social, la segunda a la fortaleza de
la capacidad institucional y la tercera a la fortaleza
de la capacidad técnica para abordar los problemas
de seguridad ciudadana.

El Estado por supuesto tiene la responsabilidad
principal —e indelegable- de fortalecer aquellas capa-
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cidades y es, ademas, el lugar principal donde ellas
deben asentarse. Las autoridades —todas ellas— estan
instituidas para velar por el bienestar de la ciuda-
dania, y el primer peldano necesario de cualquier
bienestar es la seguridad frente al delito. Asi pues que
las autoridades deben ser el principal motor de las re-
formas y el Estado es el lugar por donde comenzar.

El poder del Estado y la voluntad reformadora
de las autoridades habrian de ser fuerzas bastantes
para contrapesar los obstaculos al cambio y aumen-
tar la seguridad ciudadana. Pero el Estado no exis-
te en el vacio y esto implica un papel por supuesto
decisivo para la sociedad y sus dirigentes. Son ellos
quienes pueden y deben cambiar aquellos “estilos de
vida” que alimentan los altos indices de delincuen-
cia en Centroamérica. Y cambiar nuestras formas de
vivir exigiria un “pacto social” distinto, o un “con-
trato por el civismo” que disminuya la anomia y nos
obligue a respetar la ley. Este contrato nuevo es am-
bicioso y quizas improbable; pero ahora o mas tarde
tendremos que adoptarlo si en realidad queremos se-
guridad ciudadana.

Sin embargo “el problema del crimen” no debe
ser la razén principal -y en todo caso no es la tnica
razon- para adoptar un “estilo de vida saludable™
hay razones potentes de eficiencia economica y de
justicia social para buscar sociedades mas integradas
o con menos “desajustes” de los que resehamos en el
capitulo 6. Asi que al lado y como parte especial de
aquel contrato haria falta un pacto especificamente
dirigido a consolidar y modernizar los sscjp en la re-
gion: para tener capacidad institucional o para cons-
truir un sistema integral y funcional de seguridad es
necesario el respaldo concertado de las fuerzas vivas
de nuestra sociedad.

La historia ensefia que contratos o pactos de tal
envergadura son mas que todo la obra de coaliciones
que tienen la vision y la pujanza necesarias para poner
en marcha y acompanar las reformas deseadas. Estas
coaliciones actian desde el interior del Estado, desde
el sistema politico y desde los aparatos culturales, y
hacia ellas confluyen actores mas o menos estraté-
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Para cambiar con éxito una organizacion

Recuadro 9.2

Los ocho pasos

1. Establecer un sentido de urgencia.

2. Armar la coalicion reformadora (dentro de la
organizacion).

. Articular la vision y la estrategia.

. Transmitir |a visién y convencer.

. Movilizar a los trabajadores.

. Producir ganancias pequefas pero prontas.
Consolidar las ganancias y empujar mas cam-
bios.

8. Hacer que el cambio se convierta en cultura.

N oUW

Los ocho errores comunes
1. Caer en la complacencia (“vamos bien”)
2. Dejar por fuera a aliados estratégicos (“pode-
mos solos”)
3. Subestimar el poder de la vision (“por el cami-
no arreglamos las cargas”).
4. Comunicar la visién con palabras pero no con
los hechos.
. No mirar bien los obstaculos.
. Retardar las primeras ganancias.
Cantar victoria demasiado pronto.
8. No construir |a cultura del cambio.

~N o) Ul

Fuente: elaboracion IDHAC, 2009-2010, a partir del libro de Kotter, John P.
1996. Leading Change; Cambridge, Harvard Business School Press.

gicos y de maneras mas o menos fluidas. Las coali-
ciones exitosas abarcan gobernantes progresistas,
funcionarios de las tres ramas del poder, voceros de
partidos o movimientos politicos, dirigentes de mo-
vimientos civicos o sociales, educadores, lideres re-
ligiosos, comunicadores, ONG, sindicatos, gremios y
otras instancias de la sociedad civil. En el caso de la
seguridad ciudadana hay un lugar y un papel irrem-
plazables para las comunidades profesionales del sec-
tor: las policias civiles, las cortes, los penalistas y en
general los expertos en la materia deben aportar la
iniciativa y el saber necesarios para que la coalicién
reformadora pueda llevar a cabo su programa.

Y asi la coalicion reformadora también estara
actuando desde adentro del sscjp para lograr el cam-
bio requerido en cada agencia. Dijimos que no es facil
cambiar las burocracias; pero también en esto hay un
saber que ha sido derivado de muchas experiencias y
hay unas ciertas pautas aplicables a muchas entidades
de este tipo (a manera de ejemplo, el recuadro 9.2 re-
sume uno de los “decalogos” mejor establecidos entre
los analistas del cambio organizacional).

La coalicion reformadora tiene pues ante si va-
rias tareas centrales, que por eso hemos querido exa-
minar por separado en cada uno de los seis capitulos
finales de este Informe:

e Primera tarea en importancia y en alcance —pero
también en su dificultad- es avanzar hacia el “es-
tilo de vida” alternativo, que nuestras sociedades
deben adoptar para que las elevadas tasas de cri-
minalidad disminuyan de modo sustantivo y du-
radero; a ese estilo lo llamamos “contrato por el
civismo” y serd el tema del capitulo 10.

¢ El capitulo 11 se ocupa del segundo eslabon fun-
damental. Dado que la seguridad ciudadana es
un deber basico del Estado y un desafio complejo
que hoy desborda a los sscjp en Centroamérica,
es necesario aumentar su capacidad es decir, su
eficiencia y sus recursos para prevenir las amena-
zas y procesar los delitos violentos o predatorios.
Esto implica que la formulaciéon de las politicas
y la gestion de los programas de seguridad ciu-
dadana se cifian a un conjunto de criterios que
agruparemos bajo el rétulo de “un sistema robus-
to y eficiente”.

e A partir de los criterios antes dichos, en el capitulo
12 aludiremos a las reformas o medidas especifi-
cas que habrian de adoptarse en relaciéon con cada
uno de los componentes del sscjp (tabla 3.1). En
este punto aprovechamos el trabajo acumulado de
los numerosos expertos y organismos especializa-
dos, adoptando si un cierto orden de prioridades
que nos evita caer en una simple y larga lista de
recomendaciones.
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e Pero allado de la criminalidad en general, nuestra

region padece el desafio de los “ntcleos delicti-
vos” que examino el capitulo 4 y padece ademas
el problema de los delitos ocultos que descri-
be el capitulo 5. Estos fendmenos complejos y
apremiantes requieren cada uno de estrategias y
actuaciones especializadas, de las cuales se ocupa
el capitulo 13.

Y puesto que algunas de aquellas amenazas a la se-
guridad provienen del contexto mundial, ellas no
pueden atenderse sin el concurso de la comunidad
internacional. Por eso en el capitulo 14 analiza-
mos el estado de la cooperacion entre los paises
centroamericanos y entre la region, los centros de

poder global y otros paises vecinos, para sugerir
algunas directrices o medidas que en cada caso
podrian mejorarla.

Acabado el examen de las estrategias y medidas
aconsejables en cada uno de los planos o elementos
que habrian de confluir hacia el ideal de la plena se-
guridad ciudadana, el capitulo 15 resume la expe-
riencia de algunas ciudades o paises que tuvieron
éxito en resolver problemas agobiantes de insegu-
ridad en un plazo relativamente corto y sin sacri-
ficar otros valores del desarrollo humano. Aunque
se trata de ejemplos ilustrativos, estas experiencias
sirven para validar la tesis principal de nuestro In-
forme: que dentro de la democracia si es posible.

Informe sobre Desarrollo Humano para América Central 2009-2010

Referencias bibliograficas

Appelbaum, Richard P. 1970. Theories of Social Change. Markham Publishing, Chicago.

Burke, Warner W. 2002. Organization Change: Theory and Practice (Foundations for Organizational Science). Sage Publications,
Nueva York.

Martinson, Robert. 1974. What Works? - Questions and Answers about Prison Reform. The Public Interest.

Schwartz; Martin D.; Hatty, Suzanne E. (eds.). 2003. Controversies in Critical Criminology. Anderson Publishing, Cincinnati.

267



Capitulo 10

Sociedades mas integradas

Sumario

La seguridad supone un “contrato”

entre los ciudadanos: respeto de la ley,
universalismo y solidaridad. La crisis del
civismo en Centroamérica. COmo construir
cultura civica. Cémo rescatar y ampliar

la esfera de lo publico. Cémo incluir a

los hoy excluidos: empleo, gasto social y
pluralismo cultural como herramientas
para aumentar la seguridad ciudadana.




emos venido diciendo que

a raiz de sus severos des-

ajustes sociales, los paises

de América Central en

general han adoptado un

“estilo de vida poco sa-
ludable” o altamente propenso a la criminalidad. El
mecanismo que alimenta este proceso es el debilita-
miento de los nexos de solidaridad, lo cual aumenta
la “anomia” -o ineficacia de las normas sociales para
controlar el delito. Asi pues, una estrategia de seguri-
dad ciudadana que vaya al fondo del problema debe
concentrarse en derrotar la anomia- y este es el tema
que abordaremos ahora.

Verdad que ante la “oleada del crimen” que nos
azota hay que emprender el tipo de acciones inmedia-
tas que ilustrara el capitulo 15. Verdad también que
los sscyp —de los cuales se ocupan los préximos capi-
tulos- ayudan a prevenir la anomia en tanto infun-
den temor a los posibles delincuentes. Pero ningtin
policia o ningun juez pueden reemplazar al policia
o al juez que cada uno de nosotros lleva adentro, de
suerte que el papel del sscjp es puramente supleto-
rio. Y asi, para que la seguridad ciudadana mejore de
modo significativo y permanente es necesario que la
ley sea respetada por los ciudadanos —o sea que todos
aprendamos a vivir en la legalidad-.

Para derrotar la anomia seria pues necesario que
las sociedades centroamericanas cambien su estilo
de vida o que suscriban un “contrato por el civismo”
que garantice el respeto por la ley. En este capitulo
intentamos precisar en qué consiste ese “contrato”
(seccion B), examinar hasta donde él se cumple en la
region (seccion C) y senalar los cambios necesarios
para que el contrato se ejecute plenamente en los pla-
nos cultural, politico y social (seccion D). Pero antes
necesitamos aclarar un poco mas en qué consiste la
anomia y cdmo se relaciona con los desajustes socia-
les que la causan (seccién A).

A. Sobre la anomia y su dinamica

El concepto de anomia se debe al “fundador dela Socio-
logia” Emile Durkheim (1965:191 y ss), quien lo empled
para mostrar que el suicidio —el acto mas “privado” o
intimo que pueda imaginarse- es en realidad un hecho
plenamente social. Y es asi como la anomia mira tanto
a la sicologia individual como al sistema social:

¢ Desde el punto de vista sicolgico, anomia es “el es-
tado de animo del individuo cuyas raices morales
se han roto, que ya no tiene normas sino unicamen-
te impulsos desconectados, que no tiene ya ningtin
sentido de continuidad, de grupo, de obligacion™.

11 Estaes la definicion clasica de Robert M. Maclver. 1950. The Ramparts We Guard. McMillan, Nueva York:84).
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Desajustes sociales y criminalidad

-
-p

Fuente: elaboracion IDHAC, 2009-2010.

Grafico 10.1

¢ Desde el punto de vista sociolégico, anomia es una
“quiebra de la estructura cultural”, que tiene lu-
gar cuando hay una “disyuncién aguda” entre lo
que se espera de los individuos en una sociedad
(por ejemplo, que ganen mucho dinero sin valer-
se de métodos ilegales) y las oportunidades o los
medios que esa misma sociedad les ofrece para
alcanzar tales metas®.

Hecha la aclaracién, podemos apreciar mejor
el modo como los desajustes sociales tienden a crear
anomia -y por lo mismo a elevar las tasas de crimi-
nalidad: no se trata de un efecto directo, sino de un
efecto mediado a través de factores culturales y sico-
sociales, que vienen a ser la causa inmediata o direc-
ta de la anomia-. Como sugiere el grafico 10.1, los
desajustes sociales (desempleo, urbanizacién desor-
denada, familias conflictivas, abundancia de armas
y otros que mencionamos en el capitulo 6) inducen
cambios en las creencias o valores del grupo (factores
“culturales”) y en las percepciones o motivaciones de
los individuos (factores “sicosociales”) que se tradu-
cen en mayor anomia o criminalidad.

La precision anterior tiene una implicaciéon muy
importante para la estrategia de seguridad ciudadana:
su prioridad debe ser actuar sobre la cultura y la sicolo-
gia, pues es aqui donde se gesta la criminalidad de ma-
nera directa o inmediata; pero dicha estrategia también
debe corregir los desajustes sociales de donde la anomia
viene en dltima instancia. Desde el punto de vista de la
seguridad ciudadana, lo crucial es el cambio de los va-
lores y las conductas; pero este cambio a su vez necesita
de reformas sociales mas profundas, o si se quiere mas
“estructurales” —en tanto la cultura y la sicologia son
“simples” reflejos de relaciones sociales “objetivas™-.

B. Un contrato por el civismo

Aquel cambio de valores y conductas ha de ser el ob-
jeto de un consenso o de un pacto renovado entre
las centroamericanas y los centroamericanos al que
aqui llamaremos “contrato por el civismo”. Dicho del
modo mas simple, este contrato consiste en que todos
nos comprometemos a cumplir la ley a condicion de
que la ley sea para todos y de que todos tengamos las
condiciones necesarias para cumplirla.

2| Esta es la conceptualizacién también clasica de Robert K. Merton 1964. Teoria y estructura sociales. Fondo de Cultura Econémica, Méxi-

€0:170) (en aras de la claridad, hemos acortado el original).

3| Estas reformas sociales, recordemos, se justifican por razones de equidad y eficiencia, no apenas por motivos de seguridad.
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En términos mas precisos (aunque también
mas abstractos) el “contrato™ por el civismo incluiria
tres principios interconectados:

e Principio de legalidad. Una sociedad segura es
aquella en donde todos acatan la ley —porque el
primer objetivo de la ley es proteger la vida, la in-
tegridad personal y el patrimonio de los asocia-
dos-. De aqui se sigue que el respeto por la ley
tiene que ser el nucleo, el objeto central y la pri-
mera clausula del “contrato” que garantiza la se-
guridad ciudadana.

e Principio de universalidad. Pero para que todos
aceptemos la ley es necesario que la ley sea justa
—es decir, que todos la percibamos como justa-,
lo cual implica que la ley nos trate a todos como
iguales —o como “ciudadanos”-: una segunda
clausula del contrato debe prever el universalis-
mo de la ley, o sea que la relacion de la ciudada-
na o ciudadano con el Estado no dependa de sus
condiciones personales o particulares.

e Principio de solidaridad. Sin embargo en la vida
real hay personas marginadas o excluidas, a quie-
nes es necesario incluir en el orden econémico y
social para que puedan suscribir el contrato por
el civismo. La tercera clausula se refiere por tanto
a la “inclusion social” o si se quiere, a acortar la
distancia entre las metas que la sociedad impone
a los individuos y las oportunidades que les brin-
da para alcanzarlas.

Todo contrato crea obligaciones para las partes,
y en este caso se trata de tres compromisos muy bien
definidos, a saber: (a) El ciudadano o ciudadana aca-

ta la ley, (2) el Estado asegura el universalismo, y (3)
tanto el Estado como los ciudadanos que disfrutan de
mejores oportunidades mejoran las de los ciudada-
nos marginados o excluidos.

Las obligaciones en cuestiéon son o deben ser
exigibles, no apenas “morales” (o peor —simplemente
retdricas) de suerte que el contrato necesita de me-
canismos institucionales y sociales concretos y efica-
ces para lograr que se cumplan esas obligaciones-, lo
cual por supuesto incluye los sscjp, pero ademas im-
plica desde sanciones simbdlicas o culturales hasta
medios adecuados para redistribuir el ingreso u otras
oportunidades sociales.

En el lenguaje del derecho se diria que el “obje-
to” del contrato en cuestion es el de construir o elevar
el nivel del “civismo”. Y aunque esta expresion admi-
te varios usos®, aqui la tomaremos en el sentido ori-
ginal (del latin civis, ciudadano) como el conjunto de
actitudes y comportamientos propios del buen ciu-
dadano o ciudadana, de alguien que puede vivir en
comunidad porque profesa y practica los valores ne-
cesarios para la convivencia. El civismo es un asun-
to de grado® y los valores que le sirven de sustento
pueden ser clasificados de distintas maneras, pero en
general se trata de tres “virtudes civicas” principales
y estrechamente vinculadas: la virtud del respeto, la
del sentido de pertenencia y la virtud de confianza.

e El respeto es la virtud primera y principal para
nuestros efectos: respeto por la ley que protege el
derecho de todos a la vida, a la integridad perso-
nal y al patrimonio. Este respeto no es adhesion a
la ley por la ley, sino expresion de un respeto mas
profundo: el respeto por lo humano en nosotros,

4| Laideadel “contrato social” haocupado mucho espacio en la historia de |a éticay la filosofia politica, desde Hobbes o Rousseau hasta Rawls
o Scanlon. Aqui apenas cabe una versién particular, resumiday en la gue no ahondamos en ciertos supuestos o afirmaciones que los lectores
especializados seguramente apreciaran; un buen repaso reciente del debate se podra ver en Stephen Darwall (ed.). 2008. Contractarianism,

Contractualism. John Wiley & Sons, Nueva York.
5

A veces en Centroameérica la palabra “civismo” se usa en un sentido similar al de patriotismo o celo por las instituciones e intereses de la

patria; pero respetar las normas de la convivencia es una forma obvia de velar por los intereses de la patria.

6

Hay un civismo “pasivo” que nos permite convivir en paz, y hay un civismo “activo” que implica participar en la vida publica; nuestro “con-

trato” estrictamente concierne a lo primero, pero su plena realizacién necesita también de lo segundo, como se dira mas adelante.
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respeto por si mismo y por el otro, por las personas
y entre las personas, y respeto también por las co-
sas que son de todos para que todos las puedan dis-
frutar cuando las necesiten (Camps, 2005:15-21).

e Sentido de pertenencia es saberse y sentirse un
miembro de la comunidad, de la nacidn, del Es-
tado, del “nosotros” -los que venimos de una
historia comun y compartimos un mismo des-
tino—. Mal entendido o exagerado, el sentido de
pertenencia puede hasta ser una fuente de inse-
guridad ciudadana: la identificacién de algunos
jovenes centroamericanos con su “mara’ es un
ejemplo de esta desviacion. Pero en tanto no im-
plique convertir al “extrafio” en enemigo, perte-
necer al grupo contribuye a que exista el respeto
-y a que la persona exija que la respeten-. Sentir
que se pertenece es ademds una condicién para
trabajar por el bien del grupo, o para darle expre-
sién a la dosis de altruismo que es de esperar en
un buen ciudadano.

e La confianza se extiende tanto a los conciudada-
nos y las conciudadanas, como en especial a las
instituciones y las autoridades que (presumible-
mente) garantizan el cumplimiento del contrato
social. La confianza es otro nombre de la segu-
ridad, en este caso la seguridad de que seremos
respetados en el grupo y por el grupo al cual per-
tenecemos y del cual por eso mismo dependemos.

C. ¢Cuanto civismo hay hoy en
Centroameérica?

Es de veras muy poco lo que se sabe acerca de la cul-
tura civica de los paises centroamericanos. Pero para
ilustrar este asunto, siquiera parcialmente, resumi-
mos ahora los hallazgos de la Encuesta Lapop y otros
sondeos que se han hecho en la regién sobre las va-
rias dimensiones del civismo.

e Empezando por el lado positivo, diriamos que en
Centroameérica existe un sentido arraigado de la
pertenencia. Como lo ensefia el grafico 10.2, los
encuestados por Lapop en 2008 se sienten ma-
yoritariamente “orgullosos de su pais” (barra en
rojo) y un numero apenas algo menor considera
que “son muchas las cosas y valores que nos unen
como pais” (barra en gris).

e La confianza interpersonal también parece ser
bastante alta. Seis de cada diez encuestados por
Lapop creen que “la gente de la comunidad” es
muy confiable o confiable —aunque los costa-
rricenses estan bien por encima del promedio,
mientras los belicefios y hondurenos estan bien
por debajo del mismo promedio- (grafico 10.3,
barra roja).

e Infortunadamente sin embargo, la confianza se
reduce a las personas conocidas, al circulo cer-
cano de “la gente de aqui”, puesto que nueve de
cada diez encuestados considera que “no se pue-
de confiar” en la gente en general (grafico 10.3,
barra gris).

e La falta de confianza en los demas estd asocia-
da con la percepcién de que las personas no son
solidarias. Para empezar (y advirtiendo que estas
cifras resultan de encuestas del Latinobaréme-
tro’), se observa que son muchos los que no creen
que la gente deberia estar dispuesta a “sacrificar
su interés personal por el bien del pais™ desde el
22% de los hondurefios hasta el 53% de los guate-
maltecos piensan de esa manera (grafico 10.4 en
gris). Y en proporciones mas altas (entre el 40%
de Costa Rica y el 72% de Guatemala) los encues-
tados sostienen que sus compatriotas son “poco o
nada solidarios” (barras rojas).

¢ Y la precariedad de la cultura genuinamente civica
(es decir impersonal y apoyada en valores mas que
en emociones) quedaria confirmada por el grado

—

7! “Latinobarémetro” es el sistema de encuestas de opinidn que aplica la Corporacién Latinobarémetro en América Latina; el Lapop o “Baroé-
metro de las Américas” es el sistema que administra la Universidad de Vanderbilt y que llevé a cabo la encuesta para América Central que

forma parte del presente Informe.
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El sentido de pertenencia en Centroamérica*
(Porcentajes) Grafico 10.2

Orgulloso de su pais Hay muchas cosas y valores que nos unen

Confianza interpersonal en la region*

Grafico 10.3
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La gente de la comunidad es muy algo confiable**

Uno tiene que ser muy cuidadoso cuando trata con los demas***
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Percepcion de insolidaridad: hacia un proyecto

comun de sociedad* (porcentajes)
80

Grafico 10.4

Confianza en otras instituciones®
(Porcentajes) Grafico 10.5
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—
ostensiblemente bajo de confianza en las institu-
ciones. En una sociedad de verdad integrada y
respetuosa de la ley, la totalidad o casi de los ciu-
dadanos confiaria en las instituciones que encar-
nan y protegen el bien publico; pero en América
Central ese guarismo en el mejor de los casos no
llega al 60% de la poblacién, cae debajo del 40%
respecto de los gobiernos y apenas pasa de 20% en
relacion con los partidos politicos (grafico 10.5).

Bajo las circunstancias mencionadas, no es de
extrafiar que el prestigio y la respetabilidad de la ley
se encuentren en un grave entredicho en la region:

e “Para qué sirven las leyes en Nicaragua?”, se
pregunto a la poblacién en un estudio reciente.
Mientras el 50% de los encuestados afirmé que
para “defender los derechos de todas las per-
sonas’, la otra mitad declar6 que la ley es “para
defender a los ricos” y “para la impunidad de los

Informe sobre Desarrollo Humano para América Central 2009-2010

politicos” (Instituto para el Desarrollo y la Demo-
cracia, 2007:23).

e La situacion en Guatemala es todavia mas desalen-
tadora. El 70% de las personas consultadas por
Flacso sefialé que las leyes “se usan para defender
a los ricos y poderosos”, mientras el 75% afirmé
que “cumpliria la ley si otros lo hicieran”. Practi-
camente nadie en cambio dice creer que las leyes
sirvan para “hacer justicia” o para “castigar a los
culpables” (Ortiz Loaiza, 2008:4).

e La percepcién no parece ser muy distinta en Hon-
duras. El 23% de los entrevistados por el Informe
de Desarrollo Humano 2005 afirmé que las leyes
se cumplen “dependiendo de las circunstancias”.
La respuesta al respecto de un recluso es elocuen-
te: “Las leyes son bonitas, pero no se aplican como
son porque aqui las leyes son del que tiene dine-
ro, aqui no paga uno el delito, sino lo que se paga
es la pobreza, porque el que tiene dinero arregla
todo...” (PNUD Honduras, 2006:28).

¢ Y asi, como observamos en el capitulo 7, apenas la
mitad de los costarricenses, nicaragiienses y gua-
temaltecos, el 42% de los belicenos, el 40% de los
panamefos y apenas un tercio de los salvadore-
Nos se oponen tajantemente a que los ciudadanos
hagan “justicia” por su propia mano.

D. Ejecutando el contrato

Para llevar a cabo su contrato por el civismo, las so-
ciedades y los Estados centroamericanos tendrian
que impulsar tres procesos que se sostienen y se re-
fuerzan en un circulo virtuoso (grafico 10.6) y que
en su orden apuntan a materializar o realizar el prin-
cipio de legalidad (“cultura civica”), el principio de
universalidad (“reconstruccion de lo puiblico”) y el
principio de solidaridad (“inclusién social”).

A nadie se escapa la dificultad de impulsar ese
circulo virtuoso hasta lograr una baja pronunciada y
duradera en los niveles de criminalidad que hoy nos
afectan. Pero sin ser ingenuos cabe anotar dos hechos
por demas estimulantes:

Dinamica del contrato por el civismo

Grafico 10.6

Inclusion

social econstruccion

de lo publico

Cultura
civica

e Primero, el hecho obvio de que se trata de una
cuestion de grados; es decir, de un camino a reco-
rrer por pasos y por etapas: lo importante es tomar
la decision de caminar o de seguir caminando.

e Segundo, el hecho que no siempre se destaca de
que América Central ya ha demostrado ser capaz
de disefiar y negociar grandes acuerdos: en menos
de una generacion nuestros paises acordaron re-
nunciar al autoritarismo como forma de gobierno
y a la violencia como herramienta politica, dos
desafios tanto —sino bastante mas- dificiles que
el que plantea la delincuencia ordinaria. Pues hoy
se necesita un nuevo pacto para la convivencia,
un contrato por el civismo de caracter obligante e
incluyente, que exige decisiones en el plano cultu-
ral, en la organizacion politica y en el acceso a las
oportunidades sociales.

1. La cultura civica

La creacion de una nueva cultura civica en los pai-
ses centroamericanos supone un doble proceso: el de
afirmacion de las leyes que nos obligan a todos y el de
educacion para que todos acatemos esas leyes.
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Los tres sistemas reguladores: ley, moral y cultura

Sancion

itivi
positiva obedecer la ley

Admiracion por la ley
u obligacion moral de

Tabla 10.1

Obediencia a los
principios morales
propios por

sentido del deber
o por placer

Reconaocimiento social
u obligacion moral de
respetar las normas
sociales

Fuente: Mockus, Antanas. 2007. Papel y reto de los gobiernos locales en la gestién y coordinacién de la seguridad
ciudadana. En: Ciudades seguras. PNUD El Salvador (ed.), San Salvador:146.

1.1 Afirmacidn de las leyes

La conducta de los seres humanos esta regulada por
tres sistemas normativos diferentes: el de la ley, el de
la moral y el de la costumbre. Como muestra la tabla
10.1, cada sistema tiene sus propios motivos de obe-
diencia —positivos y negativos— pero la ley se origina
en el Estado, la moral en las creencias éticas y la cos-
tumbre en los usos de la comunidad.

Estos tres sistemas en parte regulan ambitos dis-
tintos del quehacer humano, pero en parte coinciden
en ocuparse de unos mismos actos. Y es aqui donde
puede existir incongruencia entre los mandatos de la
ley, los de la moralidad y los de la costumbre en rela-
cion con una misma conducta: entonces el individuo
no sabe “a qué atenerse” (sufre anomia en el ya dicho
sentido sicolégico) y en principio tiende a escoger el
mandato que mas le conviene. De aca resultan conse-
cuencias nocivas, como el oportunismo, la confusion
de valores, la imposibilidad de predecir como reac-
cionara el otro —esto es, la “incertidumbre juridica”
la tentaciéon mayor de acudir a la violencia o al delito,
la corrupcién yla deslegitimacion de las instituciones®.

Aun cuando no tenemos estudios sistematicos
sobre esta variedad de la “anomia” en Centroamé-

rica, la experiencia cotidiana nos confirma que en
efecto abundan las situaciones de incongruencia en-
tre la prescripcion legal, la moral y la social. En ma-
teria penal notamos ya que hay formas de violencia
contra las mujeres u otras personas sujetas a discri-
minacién y hay tipos de corrupcién que se toleran
socialmente, o que algunas moralidades justifican los
linchamientos y el revanchismo por “mano propia”.
Pero el problema se extiende a todas o a casi todas
las facetas de la vida social: los d6lares del narcotra-
fico son motivo de fiestas pueblerinas, la evasion de
impuestos o ignorar las normas de transito no suelen
reprocharse desde el punto de vista moral y a veces
se aplauden como muestras de “viveza”; engafiar a los
“tontos” es una prueba de talento comercial, poner
los cuernos es un arte picaresco, hacer trampa en la
escuela es toda una aventura, “politica” es decir men-
tiras sin rubor, y asi hasta no acabar.

Un observador benévolo tal vez diria que nues-
tras sociedades son “adolescentes”, que las institucio-
nes (Estado, iglesia, escuela...) nos llegaron de afuera,
que se han hecho de prisa y que por eso abunda la
incongruencia en las normas. Pero la seguridad ciu-
dadana -y al lado suyo, la democracia y el Estado de
derecho- dependen de una decision sencilla y radical

8! Aungue existen varias formulaciones de este planteamiento, utilizamos la de Antanas Mockus por ser especialmente clara. “Convivencia
como armonizacién de ley, moral y cultura”. 2002. En: Perspectivas. XXXII (1)19-37. Marzo [en linea]. Disponible en: www.ibe.unesco.org/
fileadmin/user_upload/archive/publications/Prospects/ProspectsPdf/121s/121smock.pdf (recuperado: 13 de marzo de 2009).
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por parte de quienes habitamos esta parte del mun-
do: la decision de que el mandato de la ley prime so-
bre la de los otros sistemas normativos en cualquier
caso de duda o de conflicto.

1.2 Educacion en las leyes

Los seres humanos no vivimos solamente en el pla-
neta gris del intercambio material y de las reciproci-
dades calculadas: vivimos todavia mas en un mundo
de sentidos construidos, de inventarnos los unos a los
otros, de impulsos creadores, de pequefos y grandes
heroismos. Por eso hay que tomar en serio el poder
transformador de la cultura, su superior capacidad
de cambiar las mentes y mover los corazones.

Como lo han hecho con éxito en otros lugares,
en Centroamérica tendremos que aprovechar la fuer-
za de lo simbolico para asegurar la primacia norma-
tiva de la ley y para reforzar su cumplimiento. Esto
implica autorregulacion y regulaciéon mutua, “zana-
horia” y “garrote”, desaprobacion social de las peque-
fas acciones “torcidas” (y en efecto ilegales) a través
de los afectos y de los gestos, aprobacion expresa y
calurosa de las conductas correctas que algunos qui-
sieran ver como tontas o pintar como ridiculas.

Falta y hace falta mucha mas pedagogia ciuda-
dana en la region. Desde la escuela, desde la familia,
desde la iglesia, desde el barrio, desde las asociacio-
nes voluntarias, desde el Estado. La educacion ci-
vica comienza en la familia y en el sistema escolar,
pero solo florece cuando los gobernantes hablan y
actuan como sacerdotes de la polis, no como trepa-
dores sinuosos y mezquinos. El sacerdote de la polis
dice la verdad y sabe que lo publico es sagrado. El
estadista no hace discursos para una audiencia que
cree menor de edad, sino que ofrece argumentos
racionales para ciudadanas y ciudadanos adultos,
inteligentes y libres. Su lenguaje no es el de las ge-
neralidades biensonantes pero vacias, sino el de las
situaciones concretas donde las vidas privadas de
cada uno se intersectan como vida de la polis: el pe-
dagogo o pedagoga-gobernante ensefia a partir de

las cosas que le interesan a la gente sobre las cosas
colectivas de la gente.

Educar en los valores civicos es a la vez una
practica y un aprendizaje que se construye ante todo
por la via del ejemplo. Por eso los lideres simbdli-
cos (politicos, religiosos, educadores, jueces, artis-
tas, periodistas...) tienen una gran responsabilidad
pedagégica. Con sus actos y con sus actitudes —no
apenas con sus palabras, aunque también con ellas—
son nuestros lideres -y nadie mds que ellos— quienes
pueden inducirnos a respetar y a hacer respetar las
leyes y a cumplir con los deberes ciudadanos.

Para llevar a cabo su contrato por

el civismo, las sociedades y los
Estados centroamericanos tendrian
que impulsar tres procesos que se
sostienen y se refuerzan en un circulo
virtuoso y que en su orden apuntan a
materializar o realizar el principio de
legalidad (“cultura civica”), el principio
de universalidad (“reconstruccién de lo
publico”) y el principio de solidaridad
(“inclusion social”).

No menos importante, la construccion de una
nueva cultura civica para la region requiere de cons-
tancia. La sensibilidad ciudadana o el sentido civico
no se improvisan sino que piden un esfuerzo sostenido
que vaya transformando las mentalidades enterrando
los usos inciviles y forjando los habitos del respeto, la
pertenencia universalista y la confianza, desde la liber-
tad que constituyen el civismo (Camps, 2003:1).

2. La reconstruccion de lo publico

El buen ciudadano acata las leyes del Estado siem-
pre que las leyes sean justas o, como atras dijimos,
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Foto. Francis King. PNUD Nicaragua

universales. Esto implica que el Estado no sea la
propiedad privada de nadie, o sea que lo publico sea
publico. Pero en América Latina suele decirse que
el “sector publico es el sector privado de los politi-
cos”, un Estado pequefio como proyecto aunque sue-
le ser grande como burocracia. Y los politicos con
frecuencia son socios o a veces testaferros de otros
actores privados, a quienes antes llamamos los “po-
deres facticos”. Por eso el contrato para el civismo en
Centroameérica pasa necesariamente por la renova-
cion de la politica, por el costeo piiblico de lo publicoy
por la devolucién al publico de lo que es publico.

Para remediar el “déficit de estatalidad” que en
menor o mayor grado afecta a los paises centroame-
ricanos, habria entonces que derogar o replantear los
contratos que hoy por hoy privatizan indebidamente
las relaciones entre el Estado y los particulares. Nos
referimos a las cuatro formas de apropiacion privada
del Estado que predominan en la regién y que muy
brevemente describiriamos asi:

o El mercantilismo para los ricos, que financian las
campanas politicas y reciben a cambio las licencias,
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exenciones y concesiones jugosas o en condiciones
no competitivas. Este “régimen oligarquico”, como
puede llamarse, “se alimenta también de una exa-
gerada propension al nepotismo, al gobierno de los
familiares, donde las redes de supervivencia, que
entre los pobres reparten panes y remesas, aqui
gestionan presupuestos publicos, contratos y toda
clase de prebendas” (Sojo, 2008:25).

El patrimonialismo para la clase media, que de-
manda y obtiene del Estado los subsidios al gas,
la energia eléctrica, el transporte particular, la
educacion universitaria, la salud o la seguridad
social, ademas por supuesto de los empleos mas
estables y mas bien remunerados que proveen las
abundantes dependencias oficiales.

El clientelismo para los pobres, que entrega escue-
las, pavimentos, viviendas o transferencias en dine-
ro a cambio de lealtad partidista o personal, y que
convierte los derechos en favores y el “presupuesto
para el sector social” en una caja de limosnas.

Y el carrerismo para los politicos, satisfac-
cién, reputacién y promocioén, segin lo bien
que gestionen o administren las otras tres
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apropiaciones privadas. En una region donde los
partidos no encarnan ideas, ni representan fuer-
zas colectivas, la politica acaba convertida en una
agencia de corretaje para repartir lo publico en
pedazos privados grandes, medianos o pequefios,
segun el estatus de quien apoye al candidato. Y a
veces el politico se queda con una “comision” por
sus servicios para afiadirle riqueza a su poder.

2.1 Renovacion de la politica

Porque su oficio es cuidar lo que es de todos, la re-
construccion de lo publico tiene que principiar por
los politicos. Para decirlo de un modo directo: el pac-
to del civismo comienza desde arriba, y esto significa
que quienes ocupan la cumbre de la civis -los poli-
ticos— adopten la ética de lo publico y trabajen para
proyectos publicos.

e Una ética publica. Gobernar es asumir la respon-
sabilidad de decidir por todos, y por lo mismo
gobernar es responder delante de todos. En la po-
litica —es decir en los procesos de competir por el
poder, ejercer el poder y mantenerse en el poder-
hay una ética especialmente exigente, porque el
poder es intrinsecamente asimétrico. Y el cambio
sin el cual no habra cambio en Centroamérica
simplemente consiste en entender que el politico
no es un gestor de favores privados sino un intér-
prete de mandatos colectivos.

e Unos proyectos publicos. Esos mandatos colectivos
son “proyectos nacionales” es decir, son lecturas
posibles de lo publico a la luz de valores y de ideas
renovadas cada dia para servir mejor el interés de
la ciudadania. Un proyecto nacional se basa en im-
pedir la apropiacién privada de lo publico en vez
de propiciarla mediante el clientelismo, el patri-
monialismo y el mercantilismo. En el proyecto na-
cional hay una agenda sustantiva (el futuro que
soflamos, la sociedad donde queremos vivir), en
vez de la mecdnica de si se elige a fulano o a men-
gano para que nombre a zutano o perengano. Y en

el proyecto nacional los partidos politicos no son
camiones de reparto sino correas de transmision
universalista entre la ciudadania y el Estado.

2.2 El deber de contribuir

Pero el proyecto nacional o colectivo no puede rea-
lizarse sin el concurso de todos, y por eso el “pacto
de la ciudadania” no consta solo de derechos, sino
también de deberes. Porque se trata de un asunto me-
dular (y para aliviar el tono mas bien abstracto que
traemos) nos detendremos en un deber que dice mu-
cho sobre el pacto del civismo en la region: el deber
de pagar los impuestos con los cuales se financian los
proyectos colectivos.

Los hechos al respecto son tozudos. En primer
lugar, y a pesar de algtin avance, el recaudo de im-
puestos sigue siendo muy bajo en comparacion, no ya
con Europa o con Estados Unidos, sino con el resto de
América Latina: el pais de la region que mas tributa,
Costa Rica, estd lejos del promedio latinoamericano y
su carga porcentual no llega ala mitad de la del mundo
industrializado (cuadro 10.1). Esos impuestos son

Carga tributaria como porcentaje del pIB

Cuadro 10.1

Pais Promedio

1990-2005
Costa Rica 16,7
El Salvador 12,3
Guatemala 8,9
Honduras 16,5
Nicaragua 15,3
Panama 15,8
Promedio simple AL 201
Paises OCDE 36,3
UE 15 paises 40,6
USA 26,4

Fuentes:

- Elaboracién IDHAC, 2009-2010, a partir de Gdmez-Sabaini, Juan Carlos.
2006. Cohesion social, equidad y tributacién. Andlisis y perspectivas para
Ameérica Latina. Serie Politicas Sociales, Cepal (127).

- Para los paises de la 0CDE, UE 15y USA los datos corresponden al afio
2000.
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ademas regresivos, o sea que en la region los pobres
pagan mas que los ricos: los tributos directos (renta y
propiedad) en promedio suman apenas 24% del total
del recaudo, mientras que el iva y otros item regre-
sivos aportan las tres cuartas partes restantes (Ago-
sin, Barreix y Machado, 2005:37; Fuentes, 2006:19;
Gomez-Sabaini, 2006:31). Por eso, en tercer lugar, los
impuestos empeoran en lugar de mejorar la ya mala
distribucion del ingreso: el indice de Gini pasa de .502
a.517 en El Salvador, en Honduras de .543 a .571, yen
Nicaragua de .510 a .692 (Fuentes, 2006:20).

Y sin embargo hay suficiente espacio econo-
mico para mejorar la situacion: si se aplican los pa-
rametros promedio de América Latina, “la presion
impositiva podria ser incrementada en torno a los 3
puntos adicionales del p1B; este incremento estaria
indicando que el promedio de recaudacion actual de
la region debiera ser aumentado en aproximadamen-
te 30%” (GOmez-Sabaini, 2006:34).

Razén tienen pues quienes insisten en la urgen-
cia de un nuevo “pacto fiscal”, un pacto cuya necesidad
queda confirmada por las exigencias financieras de la
seguridad para todos los centroamericanos. Este pac-
to fiscal tendria que aumentar la carga tributaria total
(acabando primero la evasion y la elusion) y en especial
elevar el peso de los impuestos directos, asi como las
contribuciones de seguridad social que hoy benefician
mas que proporcionalmente a los estratos altos y me-
dio-altos. Y por supuesto, a contracara de este mayor
esfuerzo -y como concreciéon mas obvia de la “ética
politica” que arriba reclamdbamos- los gobernantes
tendrian que obligarse a desterrar la corrupcién y a ma-
nejar los dineros del publico con total transparencia.

2.3 Devolver lo publico al publico
Ya en su definicion inicial, el civismo es la plena ga-

rantia de la seguridad ciudadana, porque el buen ciu-
dadano por supuesto respeta la vida, la integridad y

el patrimonio de las demas personas. Pero la idea del
civismo ha sido elaborada mas alld de su acepcion
simplemente pasiva o negativa, para abarcar toda la
gama de las “virtudes republicanas”, las de la ciuda-
dana o el ciudadano interesado, deliberante y parti-
cipante en la esfera publica’. Este mejor ciudadano o
ciudadana también nos interesa porque sin ella o él
no sera posible la reconstruccion de lo publico.

El ciudadano activo ain estd por construir en
Centroamérica: como indica el cuadro 10.2, la ma-
yoria de los entrevistados por Lapop no participa en
la solucion de los problemas colectivos y ni siquiera
asiste a reuniones de organismos o grupos dedicados
a realizar acciones colectivas. Tan solo la asistencia a
eventos religiosos parece ocupar algo el tiempo de los
centromaericanos y las centroamericanas, mientras
que brilla por ausencia la participacién en asociacio-
nes, sindicatos o partidos politicos.

Pero para que la ciudadania se “empodere” sera
preciso radicalizar nuestras democracias mediante
acciones y reformas eficaces para:

e Darle vida y contenido a la participacién popular en
la gestion de los asuntos publicos. Esto significa usar
de una manera mas plena (y también mas responsa-
ble) los mecanismos de la democracia participativa
(referendo, plebiscito, iniciativa legislativa, consulta
popular, revocatoria del mandato, cabildo abier-
to...). Y significa transferirles poderes y funciones a
los cuerpos ciudadanos que deban cogestionar dis-
tintos asuntos publicos (juntas de usuarios, asocia-
ciones de padres de familia, colectivos de vecinos...).

e Acelerary profundizar la transferencia de poderes,
de funciones y de recursos desde el nivel nacional
hacia el departamento, la provincia o el Estado,
hacia los municipios y hacia las localidades en los
municipios mas poblados. Por sencillas razones de
escala, la participacion ciudadana es mas posible y
mas eficaz en las instancias locales y, sin embargo,

9| Elrepublicanismo es en efecto una de las corrientes mas importantes en la ya larga historia de la democracia, que viene desde la polis, pasa
por Maguiavelo e incluye pensadores tan agudos como Hanna Arendt (ver por ejemplo Pettit, 1997; Weinstock y Nadeau, 2004).
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Personas que nunca participan en...”

Cuadro 10.2
Belice | Costa Rica El Guatemala| Honduras | Nicaragua| Panama
Salvador

La solucion a problemas 6c 6c €8 60 63 7 7
de la comunidad
Algu.na organizacion 37 40 49 57 3 18 c)
religiosa
Padres en la escuela 51 59 63 50 60 58 72
Comité vecinal 75 75 73 59 72 73 78
Asociaciones 84 88 90 84 85 84 30
profesionales
Sindicatos 89 94 98 93 30 92 92
Partidos politicos 75 89 87 85 78 80 85
Asociaciones de mujeres 85 89 92 74 87 86 91

*Respuesta “Nunca” a la pregunta: “¢En los tltimos doce meses usted ha contribuido para la solucién de algtin problema de su comunidad o de los vecinos
de su barrio o colonia?”, para la primera fila, y “¢Qué tan frecuentemente asiste a reuniones de...? para las restantes filas.

Fuente: Encuesta Lapop para IDHAC, 2009-2010.

en conjunto los paises centroamericanos estan
bastante atrasados en el proceso de descentraliza-
cion territorial (Alonso Jiménez, 2006:11).

e Permitir y mejorar el ejercicio del control ciuda-
dano sobre la marcha de las distintas agencias del
Estado, con el proposito de reducir la corrupcion
(segun veremos en el capitulo 13) y ademas au-
mentar la democracia. Este mejor control supone,
entre otros mecanismos, el acceso a informacién
transparente, la rendicion de cuentas, el recurso
a acciones legales o sociales eficaces, y la cola-
boracién de las instancias de control horizontal
(contralorias, auditorias, procuradurias) con las
organizaciones de veeduria ciudadana.

3. La inclusion social

Varios Informes de Desarrollo Humano han demos-
trado que, tanto en la regién como en el mundo, la

mejor manera de tener un crecimiento econdmico
sostenido es “invertir en la gente™ una poblacion
bien alimentada, saludable, educada, empleada y
participante es la mejor plataforma para elevar la
productividad, agrandar el mercado y ganar compe-
titividad de modo duradero. Y la mejor manera de
reducir la pobreza y la desigualdad también es inver-
tir en la gente, porque la extension de la salud, la edu-
cacion y los demas activos de “capital humano” eleva
los ingresos de trabajo y reduce la dispersion de los
salarios, que son el principal componente del ingreso
de los hogares'.

Tales mejoras en el nivel de vida de las mayo-
rias también son, como dijimos, inversiones renta-
bles en la seguridad ciudadana, porque reducen o
previenen la anomia al acortar la brecha entre las
aspiraciones y las posibilidades de los individuos. Y
al contrario, una sociedad fragmentada entre unos
pocos ricos ostentosos y una mayoria hambrienta o

101 Ver en especial los Informe Mundiales de 1996 (Crecimiento econémico y desarrollo humano), 1997 (Desarrollo humano para erradicar la po-
breza,) 1998 (Consumo para el desarrollo humano) y 2003 (Objetivos de Desarrollo del Milenio). Para Centroamérica ver en especial: Por un
crecimiento con equidad, Informe sobre Desarrollo Humano Honduras 2000; El empleo en uno de los pueblos mads trabajadores del mundo,
Informe sobre Desarrollo Humano El Salvador 2007-2008; Guatemala: ;Una economia al servicio del desarrollo humano?, Informe Nacional

de Desarrollo Humano 2007-2008.

283




Abrir espacios para la seguridad ciudadanay el desarrollo humano

marginada no puede menos que generar violencia y
delincuencia callejera.

Uno no puede sentir que pertenece a una socie-
dad que no lo incluye a uno; tampoco puede respetar
unas leyes que no lo protegen efectivamente, ni pue-
de confiar en instituciones que no le traen beneficios
tangibles. Y asi, las tres virtudes cardinales del civis-
mo -respeto, pertenencia y confianza- tienen como
contrapartida necesaria la inclusion social, entendi-
da como el acceso efectivo a las oportunidades de las
cuales depende la calidad de vida —entre las cuales se
destacan el empleo productivo y el ingreso, la nutri-
cién, la salud, la educacion, la vivienda, y el respeto
por la propia identidad''-.

El oficio de Ia politica es cuidar lo que es
de todos. La reconstruccion de lo publico
tiene que principiar por los politicos.
Para decirlo de un modo directo: el pacto
del civismo comienza desde arriba,

y esto significa que quienes ocupan

la cumbre de la civis -los politicos-
adopten la ética de lo publico y trabajen
para proyectos publicos.

Ante el panorama de precariedad laboral, con-
centracion excesiva del ingreso, cobertura inade-
cuada de los servicios sociales y segregacion social
que reseid el capitulo 6, es evidente que los paises
centroamericanos —aunque con diferencias notables
de intensidad- tienen en la inclusién un desafio de
gran envergadura. Pero en el lado positivo hay que
notar que en cada pais por supuesto se estan llevan-
do a cabo numerosos programas y esfuerzos en este

campo amplio, que lo importante es fijarse un norte y
acelerar la marcha, y que ya la regién ha demostrado
que si puede superar desafios tan grandes como las
dictaduras y las guerras intestinas.

3.1Sobre el enfoque

Este texto no es lugar para hacer el recuento de las
politicas y programas para seguir avanzando en
el camino de la inclusion social, porque se trata de
un asunto extenso y especializado. En los ya dichos
Informes de Desarrollo Humano y en otras fuentes
autorizadas, la lectora o el lector interesados en todo
caso encontraran explicaciones completas y referidas
al contexto especifico de los paises centroamerica-
nos'?. Pero aca parece ttil subrayar ciertos criterios
o parametros que ayudan a que el vasto repertorio
de las politicas econdmicas, sociales y culturales se
aplique de manera mds precisa a la dimension o el
objetivo que mas importa a la seguridad ciudadana:
incluir a los que estan excluidos.

En términos analiticos podria decirse que la
inclusion social tiene lugar mediante tres canales
que transmiten distintas oportunidades: (a) El canal
laboral u ocupacional, bajo la forma de un empleo
digno y bien remunerado (del cual dependen en gran
medida la autoestima del individuo y el ingreso de su
familia); (b) el canal del gasto publico social, que da
acceso a oportunidades especificas (de salud, educa-
cion, vivienda y similares) y complementa el ingreso
laboral, y (c) el canal que llamariamos simbdlico, que
trasmite el respeto por la propia identidad y la opor-
tunidad de formar parte de la vida publica.

A esos tres canales corresponden tres formas de
exclusion: (a) La laboral, el desempleo o el empleo pre-
cario, que es la causa principal de la pobreza; (b) la de

111 Para un analisis mas detenido del concepto de inclusién ver Cepal, Aecid y Sigob. 2007. Cohesidn social, inclusién y sentido de pertenencia en

Ameérica Latina y el Caribe. Naciones Unidas, Santiago de Chile.

121 Ver particularmente: (a) Cepal. 2007. Cohesién social: inclusién y sentido de pertenencia en Ameérica Latina y el Caribe. Cepal, Aecid y Segib,
Santiago de Chile; (b) BID. 2008. ;Los de afuera? Patrones cambiantes de exclusién en América Latina y el Caribe, BID, Washington D.C.;
(c) Fiapp. 2008. Politicas e instituciones incluyentes. Reformas hacia la cohesién social en América Latina. Fundacion Internacional y para

Iberoamérica de Administracién y Politicas Publicas, Madrid.
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Foto. Joan Peris. PNUD Nicaragua

desatencion estatal por baja cobertura o mala calidad
de los servicios sociales, y (c) la de discriminacion
cultural y politica por razones de género, de etnia o
de otro rasgo adscriptivo. Estas tres exclusiones no
son independientes, sino que tienden a reforzarse y a
recaer con fuerza sobre ciertos grupos (los indigenas,
los hogares en situacion de miseria y otros grupos su-
jetos a exclusiones multiples).

De la sucinta precision anterior se siguen algu-
nas consecuencias practicas. Primera, que la inclusién
supone usar de modo concertado las herramientas de
politica econémica (empleo, ingreso y distribucion del
ingreso), de politica social (provision de servicios) y
de politica cultural (estatus de las minorias). Segunda,
que deberia primar un enfoque integral y de atencion
preferente a los mas excluidos (hogares en miseria...).
Pero tercera y sin embargo, que hay que evitar el asis-
tencialismo —y tanto por respeto a la dignidad del ex-
cluido como porque una estrategia sostenible depende
primordialmente de crear empleos—. Es mas: la inclu-
sion no se reduce al plano material sino que parte del
reconocimiento de nuestra igualdad en la ciudadania
y nuestra diferencia en los modos de ser y de pensar.

3.2 Sobre el empleo

El trabajo es el eje de la vida adulta y el ancla prin-
cipal del individuo en el orden social, de suerte que
ofrecer buenos empleos es la mejor herramienta de
inclusion —y esto en nuestro caso vale especialmente
para los “jovenes sin futuro”, o mds propensos a in-
currir en delitos ordinarios—. La creacion masiva de
empleos adecuados es por supuesto una tarea dificil
y mas compleja de lo que podemos resefiar aqui. Y
sin embargo la experiencia internacional demuestra
que si se puede generar empleo, que hay modelos de
crecimiento econdmico mds intensivos que otros en
mano de obra, y que los primeros utilizan métodos
de los cuales podemos aprender. Entre estos méto-
dos estan:

e La definicion del derecho (y el deber) de trabajar
como ingrediente esencial de la “ciudadania”. Aun
en medio de la grave recesidn actual, este es el
caso de Japon o Europa frente a Estados Unidos,
el de Suecia frente a Espana, el de Mauricio frente
al resto de Africa, el del Estado de Kerala fren-
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Gasto publico social

como porcentaje del PIB*

Cuadro 10.3

1990-1991 | 2000-2001 | 2005-2006
Costa Rica 15,6 18,0 16,9
El Salvador ND 10,0 11,6
Guatemala 3,7 6.8 7.7
Honduras 7,5 10,0 11,4
Nicaragua 6,6 81 1,1
Panama 7,5 95 8,3

*Incluye el gasto publico en educacién, ciencia, tecnologia, cultura, religién
y recreacion. Las cifras presentadas corresponden al promedio simple del
bienio referido.

Fuente: Cepal.

te al resto de India, el de Chile frente a América
Latina: mientras en Centroamérica no importa el
desempleo, hay sociedades donde no se lo tolera.

La educacion para el trabajo y la competitividad.
Como Corea del Sur o como Nueva Zelanda, la
idea es adquirir competencias laborales genéricas
o especificas, no acumular horas en pupitres ni
fabricar “doctores”. La idea es abrirse al mundo
como exportador, no como importador. La idea
es exportar bienes y servicios intensivos en cono-
cimiento menos que en sudor.

Los programas de empleo minimo. Si se asume su
costo fiscal (cuestion de prioridades) y si se tiene
cuidado en el disefio (cuestién de aprovechar la
vasta experiencia internacional), los programas
de “emergencia”, mejor atn los de “empleo garan-
tizado”, son un medio eficaz -y digno- para com-
batir la pobreza que sigue al desempleo.

3.3 Sobre la politica social
Los servicios sociales que provee el Estado no pueden

reemplazar al empleo productivo, pero si ayudan a
formar un trabajador mas productivo y a elevar el in-

greso de las familias mas pobres. Por lo demas, esos
servicios son la base misma del Estado benefactor —o
del “contrato social” que hizo posibles las modernas
democracias “incluyentes” o de ciudadania-.

Pero “ciudadania” significa universalidad, y por
eso la primera tarea en Centroamérica es rescatar la
politica social de las apropiaciones privadas que hoy
la asfixian. El clientelismo, el patrimonialismo, el
mercantilismo y el carrerismo encarecen los servicios
y desvian los subsidios estatales. Pues lo primero va
contra la meta principal de la politica social —ampliar
la cobertura- y lo segundo va contra su principal cri-
terio —el de atender primero a los mas necesitados-.

El universalismo en la politica social implica
pues que no se amplien los beneficios de los de mas
arriba sin haber incluido y nivelado a los de abajo.
Significa revisar el peso relativo de los programas
(sescuelas rurales o becas universitarias?; ;hospitales
o vacunas?) y significa repensar la estructura de ser-
vicios y tarifas en estricta funcion de aquella meta y
con aquel criterio. Significa que la “focalizaciéon” no
es un pretexto para el clientelismo sino un método
para llegar con eficacia a donde mads se necesita. Sig-
nifica que los derechos sociales sean de verdad dere-
chos —exigibles ante un juez- o que los funcionarios
del sector deban rendir cuentas ante los usuarios.

Y no menos, significa el aumento del gasto social,
comenzando por el llamado “gasto prioritario de de-
sarrollo humano” y por las inversiones necesarias para
cumplir los Objetivos de Desarrollo del Milenio®. En
efecto y segtin muestra el cuadro 10.3, el gasto social
de los paises centroamericanos es mas bien bajo y a
veces es extremadamente bajo en relacién con su pro-
ducto total; aunque la situaciéon mejoré durante los ul-
timos quince anos, aun la cifra més alta (el 16,9% de
Costa Rica) esta muy lejos del tope que ostenta Suecia,
con 32,9% de su ingreso destinado a “aumentar la co-
hesion social” (Cué y Abellan, 2008).

131 Sobre el gasto social prioritario, PNUD. 1990. Informe de Desarrollo Humano 1990. Tercer Mundo, Bogota:197 y ss., y sobre los objetivos
del milenio, oNu. 2000. Erradicar la pobreza, Objetivos de Desarrollo del Milenio 2015. Nueva York (en: http://www.un.org/spanish/millen-

niumgoals/)
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3.4 Sobre el pluralismo cultural

La diversidad es una fuente de riqueza espiritual y
material para todos los paises centroamericanosy, sin
embargo, en todos ellos se dan practicas de discrimi-
nacién mas o menos intensas y mas o menos abiertas:
se acufia un estereotipo negativo (los miembros del
grupo X son “inferiores”, o “peligrosos” o “fastidio-
s0s”), que conduce al desprecio o al maltrato, y que
ademas casi siempre se acompana por la menor o la
menos buena oferta de oportunidades laborales y de
servicios sociales.

Es por eso que la inclusion social no se limita
a vernos como iguales —como “ciudadanos” con las
mismas oportunidades y derechos, sino ademas a
reconocernos como diferentes— como portadores de
distintas identidades de género, de edad, de orienta-
cidn sexual, de estilo de vida, de etnia, de cultura,
de religion, de lengua o de origen nacional. Es mas,
a condicion de ser leales al orden social mas amplio,
las tres virtudes del civismo se construyen también
desde la diferencia: pertenecemos a una misma so-
ciedad, pero lo hacemos desde identidades distintas;
respetamos la ley comun, pero lo hacemos desde
moralidades diversas; confiamos en las instituciones
estatales, pero también confiamos en las de nuestra
religion, nuestra etnia o nuestro grupo.

El primer paso a la inclusion cultural es la tole-
rancia o sea el respeto a formas de vivir y de pensar
que uno no necesariamente disfruta ni comparte:
esta es la obligacion que a todos nos incumbe como

firmantes del contrato por el civismo. Y el Estado
ademas esta obligado a la neutralidad, a no tomar
partido ni alinearse con alguna definicion religiosa o
cultural de lo que es una “vida virtuosa” o una mora-
lidad que vaya mas alld de la ética del civismo.

Pero en un mundo tan sumamente desigual, no
bastard con ser tolerante ni neutral. El Estado y los
mas privilegiados tienen el deber adicional de com-
pensar la desventaja inicial de los mds débiles. Estas
son las “acciones afirmativas” (también llamadas ac-
ciones de discriminacion inversa), que en el caso de las
minorias excluidas toman la forma de politicas mul-
ticulturales, es decir de “politicas que van mas alla de
los derechos basicos garantizados a todo individuo
e incluyen el reconocimiento publico de las mino-
rias etno-culturales y algin apoyo para que puedan
mantener su identidades y sus practicas” (Banting y
Kymlicka, 2003:59).

Concretamente -y como bien lo explica el In-
forme Mundial de 2004, “Libertad cultural y desarro-
llo humano™-, las acciones afirmativas hacia aquellas
minorias excluidas habrian de extenderse a cinco es-
feras a saber: (a) Asegurar su representacion en la po-
litica; (b) garantizar la libertad de religion y practicas
religiosas; (c) permitir la aplicacion del derecho con-
suetudinario; (d) preservar el pluralismo lingtiistico,
y (e) rectificar la exclusion socioecondémica (PNUD,
2004:50). Todo ello, por supuesto, a condicion de que
los usos y costumbres de aquellas minorias no con-
tradigan las clausulas del contrato por el civismo que
ha descrito este capitulo.
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Capitulo 11

Un sistema robusto y eficiente

Sumario

;Cémo formular una politica de Estado?
Funciones del municipio. Tareas de la
ciudadania, la sociedad civil, el sector
privado y los medios de comunicacién.
Tres énfasis estratégicos: conocimiento,
prevencion y creacion de sinergias. Dos
claves de la gestion: énfasis en resultados
y riguroso control del sistema.




| evaluar los sistemas cen-
troamericanos de seguridad
ciudadana vy justicia penal,
en el capitulo 8, concluimos
que sus deficiencias se deri-
van basicamente del exceso
de presion que implica un volumen tan alto de delitos
como el que se registra en la region. Este exceso de

presion ira disminuyendo a medida que nuestras so-

ciedades avancen en el “contrato por el civismo” que
describi6 el capitulo anterior. Pero aun si la anomia
se reduce seguird habiendo crimen, y en todo caso es
necesario ampliar en forma sustantiva la capacidad
de los sscyp para controlar las amenazas o para pro-
cesar las violaciones a la seguridad de la ciudadania.

Esa capacidad depende de dos factores: la
cantidad y calidad de los recursos con que cuente
el sistema de seguridad ciudadana y de justicia pe-
nal (sscjp), y la eficacia con la cual los utilice. Los
recursos no son solo financieros, sino ademads sim-
bdlicos y humanos: legitimidad para llevar a cabo
sus acciones, facultades legales suficientes, apoyo y
colaboracion de la ciudadania, direccion inteligente,
personal motivado y presupuesto adecuado son, en-
tre otros, los recursos o “insumos” que un $SCJp ne-
cesita para cumplir a cabalidad sus funciones. Tales
insumos —como el nombre lo indica- provienen del
entorno del sistema; es decir, de la sociedad donde el
sistema actua, de su gobierno, su sistema politico, su
ciudadania, su sector privado... Y para cualquier ni-

vel determinado de recursos o insumos, la capacidad
del sistema depende de qué tan bien los asigne a los
diversos usos o propositos posibles —es decir, de qué
tan eficiente sea su manejo-.

Asi pues este capitulo propone y desarrolla una
primera respuesta a la pregunta de como ampliar la
capacidad de los sscyp: movilizar el mdximo de re-
cursos y utilizarlos del modo mds eficiente. Precisa-
mente porque estan sobrecargados, los sistemas de
América Central necesitan recibir de la sociedad un
maximo de recursos y emplearlos con la maxima efi-
ciencia. Lo primero significa contar con el concurso
de todos los actores externos al sistema, y lo segundo
implica asignar los recursos de manera que logren
el mayor impacto. Por eso en la seccién A examina-
remos el papel que puede y debe cumplir cada uno
de los actores que forman el entorno de un sscyp —el
Estado y los actores no estatales— y en la seccion B
precisaremos los criterios para una asignacion opti-
ma de sus recursos.

Los criterios anteriores se concretan o deben
concretarse en la formulacion y en la gestion de la po-
litica de seguridad ciudadana, es decir en el diseno
y ejecucion de las estrategias y programas especifica-
mente orientados a la proteccion universal contra los
riesgos del delito violento o predatorio. Dicho de otra
manera, este capitulo se ocupa de la cuestion quiza
fundamental para un sscjp: la de las pautas que deben
enmarcar la concepcion y ejecucion de las acciones
que ejecuten el sistema y las agencias que lo forman.
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Enunciadas esas pautas “maestras” de direccion
y gerencia, en lo que resta del Informe vendran las
sugerencias especificas para aumentar la capacidad
de nuestros sscjp: en el capitulo 12 veremos las ma-
neras de mejorar el desempefio de cada uno de sus
componentes, el capitulo 13 se ocupara de cémo
esos sistemas pueden atender mejor los desafios de
la criminalidad compleja, el capitulo 14 aludira a los
beneficios que podrian obtener de la cooperacion in-
ternacional, y en el capitulo 15 sugeriremos métodos
para que los sscjp muestren resultados en muy poco
tiempo.

A. Una tarea de todos

Alguien dijo que la guerra es demasiado seria para
dejarla en manos de los generales; pues la seguridad
de la ciudadania es demasiado seria para dejarla en
manos de las agencias especializadas. Pero decir que
la “seguridad es tarea de todos” no significa que todos
tengamos igual responsabilidad, ni el mismo papel
que realizar: el deber de protegernos recae principal-
mente sobre el Estado, como titular que es del mo-
nopolio de la fuerza y de la funcién punitiva de la
sociedad; en el Estado hay un papel especial para los
municipios, porque la inseguridad se expresa en lo
local; y ademas de los actores estatales hay un lugar y
unas tareas precisas para los actores no estatales que
enumeramos en otro capitulo (cuadro 8.1). Asi pues
;como actiian o como deben actuar el Estado cen-
tral, el municipio y los actores no estatales para que
el sscjp tenga la plena capacidad de cumplir con sus
objetivos?

1. La tarea del Estado

Como dijimos ya en el capitulo 1, el principal deber
o la razén de ser del Estado es proteger la vida, la
integridad y el patrimonio de los asociados -lo cual
implica que la seguridad ciudadana sea tratada como
un derecho esencial y como un servicio cuya pres-
tacion ha de ocupar el centro de la agenda publica-.
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La seguridad ciudadana es una tarea de Estado
—e incluso se diria que es la primera tarea del Estado-.
No debe ser apenas un tema electoral, ni un compro-
miso del gobernante de turno ni un deber rutinario
de las agencias del sscjp —aunque en tanto es cuestion
de Estado, la seguridad debe estar también presente en
las campanias politicas, en los programas de gobierno
y en la rendiciéon de cuentas que presenten las agen-
cias del sscjp-. Pero “tarea de Estado” ademas y ante
todo significa que la seguridad se conciba como un
derecho fundamental y se organice como un servicio
publico esencial, es decir que los recursos del Estado
(en tanto orden legitimo, en tanto titular de la fuerza y
en tanto aparato administrativo) se apliquen de modo
prioritario y ordenado a la proteccion universal contra
el riesgo de delitos violentos o predatorios.

Dicho de otra manera: la garantia del derecho
y la provision del servicio de seguridad suponen una
“politica de Estado” o una accion integral y concerta-
da de las distintas agencias e instancias del Estado en
sus esferas de competencia respectivas. Segun vimos
en el capitulo 7 y segtin lo precisa el recuadro 11.1, en
América Central suele creerse que la seguridad depen-
de solo de la policia o, peor aun, de las fuerzas milita-
res, cuando en verdad para tener seguridad universal
se necesita que los poderes publicos se ordenen en lo
que bien pude llamarse el “gobierno de la seguridad™.

Lo primero es entonces entender que la seguri-
dad es un asunto puiblico, o sea que las politicas y los
programas de seguridad ciudadana deben ser discu-
tidos y adoptados de cara al publico y bajo control del
publico. Aunque en el sscjp existen y por supuesto
importan los secretos (digamos, de inteligencia cri-
minal o de reserva del sumario) y aun cuando por
supuesto existen los saberes especializados del poli-
cia o del juez, ninguna decision de caracter general
o normativo debe tomarse sin ventilarla en publico
y ninguna actuacién puede encontrarse exenta del
escrutinio publico. Esta es una exigencia de la demo-
cracia y una condiciéon obvia para que las medidas
tengan el concurso de la ciudadania, sin el cual esta-

rian condenadas al fracaso.
—
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El gobierno de la seguridad

Solo recientemente el delito y Ia violencia son te-
mas prioridades en las agendas politicas de nues-
tros paises. Durante el siglo XX el delito nunca
llegd a ser un problema tan serio como lo fueron
el empleo, el progreso sacial o la educacion. La
violencia, en cambio, fue conocida y tratada como
un problema politico, y la respuesta a ella fue la
llamada “guerra contra la subversion”.

Durante todo ese periodo, la seguridad fue en
consecuencia considerada como un asunto de las
fuerzas de seguridad. El delito fue visto como un
problema de la policia y Ia violencia politica como
un desafio que solo podia resolverse mediante la
confrontacion de fuerzas. La seguridad, en todos
estos casos, fue comprendida como un tema pro-
fesional de policias y militares, donde agquellos que
no vestian uniformes no tenian ningdn valor que
agregar. Asi se reforzo la tendencia de las fuerzas
de seguridad a crear fuertes culturas corporati-
vas, sin ninguna transparencia ni imperativos de
rendicion de cuentas.

Hacia finales del siglo pasado e inicios del presen-
te siglo, el delito cobré proporciones jamas cono-
cidas en Ameérica Latina, en especial en el norte
de Ameérica Central. En todos nuestros paises el
delito se convirtio en una de las preocupaciones
mas agudas de la poblacion, en un tema ineludible
de las campanfas electorales y en el objeto de una
actividad econdmica floreciente (desde compa-
filas de seguridad privada hasta venta de armas a
particulares). La preocupacion del publico aumen-
t6 cuando se hizo evidente que las fuerzas de se-
guridad estaban sobrepasadas por el fenémeno,
en malas condiciones de darle respuesta e incluso
a veces como parte activa de la criminalidad.

Solo ante este escenario las clases politicas co-
menzaron a preocuparse seriamente del delito y
la violencia. Sus primeras reacciones fueron me-
diaticas y demagogicas: la mano dura y sus deri-
vados fueron el primer paso en falso, basado en la
creencia que la policia simplemente debia dar mas
de si misma para controlar la situacion. La mano

Recuadro 11.1

dura, cuando las palabras fueron acompafadas
por alguna accién, aumento la inversion y el pie de
fuerza pero no cambié la forma de proveer seguri-
dad ni el objetivo mismo de esas acciones.

El despertar de este suefio fue duro para los poli-
ticos: los malos resultados en materia area de se-
guridad les costo perder elecciones y el puesto de
Ministro del Interior (0 de Gobernacion) se convir-
tié en el empleo publico mas inestable. En verdad,
no podia ser de otra forma ya que los gobiernos
nunca se dieron los instrumentos para poder ade-
lantar una politica de seguridad exitosa. En efecto,
las iniciativas gubernamentales para reducir el de-
lito fueron elaboradas bajo presién y en urgencia,
sin informacién seria sobre los comportamientos
delictivos (delincuencia comun y organizada) repi-
tiendo técnicas policivas utilizadas hace cincuenta
afos y sin ninguna interaccion entre la accion po-
licial y las acciones de efecto preventivo que las
mismas comunidades vy el gabierno llevan a cabo.
Aln mas, los llamados planes de seguridad tuvie-
ron pobre liderazgo de los ministerios, rara vez
se han visto estructuras encargadas de su imple-
mentacién y medicion de resultados y alin menos
discusiones en los parlamentos o informes a la
opinién puablica.

En buena parte de los paises de |a regién encon-
tramos Ministerios del Interior (o de Gobierno) gue
no cuentan con las capacidades necesarias para
ejercer la direccion estratégica de la seguridad.
Ejercer la direccién estratégica implica fijar las
prioridades de las politicas, ejercer la conduccion
general y Ia coordinacion de las fuerzas de seguri-
dad, monitoreary evaluar el impacto de esas poli-
ticas y rendir cuentas al presidente, al parlamento
y a la opinién publica. Para que esto sea posible
es preciso asegurar ministerios del area con ca-
pacidad de centralizar la informacién v el analisis
del delito vy la violencia, dotarlos de estructuras
de planificacion y seguimientos de politicas, de
coordinacién de las acciones de orden publico, v
de coordinacion de las politicas de prevencion de
la violencia y de enlace con los gobiernos locales.

—
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El gobierno de la seguridad

Recuadro 11.1

Ademas se precisa de una mejora sustantiva en
la gestion profesional de los recursos destinados
al sector, de mecanismos de control de gestion y
corrupcion, asi como de personal afectado a la co-
municacion social.

El rol de los gobiernos municipales es también
critico para asegurar impacto. En efecto, los go-
biernos locales son los actores mas indicados para
coordinar las acciones de prevencion social de la
violencia. Las municipalidades pueden conectar
las acciones preventivas con |a accion policial y es-
tas con otros servicios publicos como educacion,
salud y cultura, acciones que bien orientadas pue-
den también tener un impacto en la prevencién
del delito y la violencia.

Los parlamentos son los encargados de aprobar
leyes, de adoptar el presupuesto y también tie-
nen una funcién general de control de Ias accio-
nes del poder Ejecutivo. Estas facultades, aunque
amplias, han sido poco utilizadas para regular,
controlar y orientar las politicas de seguridad en
nuestros paises. La sociedad civil, en cambio, ha
jugado un rol mas activo de informacién y cabildeo
sobre los temas mas importantes de la seguridad.

Nuestra regién necesita una seria mejora en ma-
teria de gobierno de la seguridad. Ministerios de
Gobierno (o Interior) con capacidad de ejercer la
direccion estratégica de la seguridad, su imple-
mentacion y monitorear su evolucion, es clave
para una politica publica debidamente planificada
y efectiva. Por otro lado, fomentar la intervencion
de los gobiernos lo cales en la coordinacion de po-
liticas de prevencion es indispensable para llevar
estas acciones a cada barrio y a cada calle. En fin,
promover una intervencion mas activa y respon-
sable de los parlamentos debera permitir una
mayor rendicién de cuentas sobre los objetivos y
resultados en temas de seguridad.

En suma, poco importa cuantas patrullas de policia
pongamos a circular, cuantos policias vayamos a
reclutar, cuantas radios, pistolas y camaras vaya-
mos a comprar, todo esto no alcanzara a reducir la
violencia y el delito si no contamos con claros fines,
con una buena direccién, una ejecucion eficiente y
un control efectivo. En otras palabras, si no conta-
maos con un buen gobierno de la seguridad.

Alejandro E. Alvarez

Asesor de Estado de Derecho, Justicia y Seguridad
Oficina para la Prevencion y Recuperacién de Crisis
PNUD

—

Para ganar legitimidad y apoyo no basta con in-
formarle al publico: se necesita consultarle al piiblico.
Una decision o una estrategia consultada -y ademads
decidida por consenso de manera tan amplia como
sea posible- nace con dos ventajas bien importantes:
de una parte, el compromiso de ayudar por muchos
sectores; de otra, la facilidad para vencer las resisten-
cias creadas que —como vimos en el capitulo 9- son
el gran obice parallevar a cabo las reformas. Ora por-
que al dialogar se corrijan o se alivien las preocupa-
ciones de los grupos afectados (sindicatos del sector,
armerias, firmas de seguridad privada...), ora porque
el respaldo mayoritario aumente la capacidad nego-
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ciadora del Estado, es claro que la consulta de por si
aumenta las posibilidades de vencer las resistencias
creadas en el campo de la seguridad ciudadana (re-
cuadro 11.2).

La consulta y la busqueda del consenso han de
ser muy incluyentes pero al mismo tiempo muy or-
ganizadas. Esto empieza por oir las experiencias de
las entidades del sscjp y por abrir escenarios de in-
tercambio con expertos, actores estratégicos y gru-
pos organizados de la sociedad civil —asi como por
escuchar las sugerencias de la comunidad internacio-
nal en el marco de respeto a la soberania que men-
cionaremos en un proximo capitulo-. En el plano

—

Informe sobre Desarrollo Humano para América Central 2009-2010

El caso de Chile: construccion de politicas de seguridad puablica

El disefio y ejecucién de una politica nacional es uno
de los mayores desafios para enfrentar los proble-
mas de seguridad en la region. La dispersion de
funciones y la multiplicidad de instituciones vincu-
ladas con esta problematica hacen dificil elaborar
un marco que unifigue las iniciativas y les brinde co-
herencia. En este entendido, la experiencia de Chile
muestra significativos avances asi como desafios
de interés para otros paises de América Latina.

En Chile, el reconocimiento de la carencia de un
espacio articulador de las diversas iniciativas que
desarrollaba el gobierno propicio la adopcion de Ia
politica nacional de seguridad ciudadana (PNSC)*
en 2004**. La Subsecretaria del Interior asumio
el liderazgo de esta iniciativa y convocé a una
mesa de trabajo compuesta por representantes
de instituciones sectoriales del Estado, diputados
y senadores miembros de |as respectivas comisio-
nes de seguridad ciudadana, Policia de Investiga-
ciones, Carabineros de Chile, centros de estudio,
expertos individuales, delegados de partidos
politicos y organizaciones no gubernamentales.
Esta mesa produjo el documento base de la PNSC,
donde se establecieron los criterios ordenadores,
el horizonte estratégicoy los objetivos del Estado
en la materia.

La PNSC era un marco conceptual mas que una
gufa practica y por eso fue desarrollada median-
te la estrategia nacional de seguridad publica***,
gue buscé articular en forma coherente las politi-
cas y programas que venian siendo adelantados
por los diversos servicios, asi como también de
aquellos impulsados o bajo responsabilidad direc-
ta del Ministerio del Interior.

La experiencia chilena retine varias virtudes: (a)
Es producto de un proceso de aprendizaje; (b) la
PNSC propone un marco comudn de Estado para
enfrentar los problemas de seguridad publica; (c)
reconoce la importancia del trabajo intersectorial
y la coordinacién al abordar estos asuntos; (d) per-
mite establecer un espacio de discusion sobre la
tematica y las iniciativas para controlar y preve-
nir la criminalidad; (e) permite un mejor uso de los

Recuadro 11.2

recursos al reducir la duplicacion de esfuerzos; (f)
facilita el abordaje de mdltiples instituciones del
Estado, y (g) permite elaborar sistemas de segui-
miento y evaluacion de las metas acordadas.

Pero el proceso también mostro varias limitacio-
nes: (a) Recursos humanos con limitada formacion
en la tematica; (b) sigue siendo una mirada secto-
rial y no un instrumento integrado; () dificultades
para internalizar el sentido de la estrategia; (d)
presencia de multiples e incluso contradictorias
lecturas de la problematica; (e) la PNSC no se en-
cuentra asociada con recursos; (f) falta de cultura
institucional de cooperacion e intersectorialidad;
(g) falta de voluntad politica e institucionaliza-
cion, y (h) dificultad para incluir a los gobiernos
locales y sus necesidades especificas.

El proceso chileno muestra la necesidad de poli-
ticas de Estado que enfrenten la problematica de
forma integral y reconozcan las mdltiples aristas
del problema. Ademas la urgencia de mecanis-
mos de informacién que lleven a adoptar inicia-
tivas para enfrentar los problemas mas graves
asi como sistemas de evaluacion para medir su
impacto. El proceso es sin duda de largo plazo y
requiere de una firme voluntad politica que es-
tablezca los mecanismos de dialogo y busque los
CONSensos necesarios para evitar su destruccion
en el debate politico electoral. Los resultados son
positivos y confirman la importancia de consoli-
dar una mirada rigurosa de politica publica a un
problema gue ha sido por lo general dejado en el
ambito del debate politico o la iniciativa policial.

*  Laversién completa en: www.seguridadciudadana.gob.cl/filesapp/
Documento_PNSC.pdf

**  Durante el afio 2003 se convocé al Foro de Expertos que elaboraron
un diagnéstico de la situacion y reconocieron la necesidad de una
perspectiva mas integral del problema. En:www.seguridadciudadana.
gob.cl/filesapp/diagnostico_seguridad_ciudadana_chile.pdf

*** Version completa en: www.seguridadciudadana.gob.cl/filesapp/pu-
blica2.pdf

Lucia Dammert

Directora

Programa Seguridad y Ciudadania
Flacso Chile
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local o municipal también es recomendable efectuar
consultas directas con los usuarios del servicio para
el mejor diseno de programas especificos; pero por
su caracter complejo y multidimensional, las politi-
cas o programas de seguridad ciudadana en general
no se prestan, sin riesgos de populismo, a las figuras
de “democracia directa” como seria el referéndum.

La democracia es mayoria, pero no solo es ma-
yoria: también es equilibrio de poderes y respeto al
Estado de derecho. Por eso, desde la perspectiva de
desarrollo humano que inspira el presente Informe,
una politica genuinamente publica de seguridad
ciudadana es por necesidad una politica firme y co-
herente que en efecto respeta y ademas fomenta los
derechos humanos y la “democracia de ciudadania”
que desde el PNUD hemos venido reclamando para
los paises de América Latina'.

En las democracias centroamericanas es el Con-
greso o es la Asamblea Nacional quien puede y debe
actuar como primer y principal recinto de la deli-
beracion sobre lo publico; por eso, con cefimiento
al texto de la Constitucion respectiva, ha de ser este
cuerpo quien debata y adopte los criterios y directri-
ces pilares referentes a la seguridad ciudadana. Pero
la prestacion del servicio de seguridad incumbe a la
rama ejecutiva, la justicia penal es competencia del
poder judicial y los organismos estatales de control
también tienen funciones definidas en materias de
seguridad ciudadana y justicia penal, todo lo cual en
breve significa que la consulta constante y la coopera-
cion armoniosa entre todos los poderes del Estado es
un supuesto capital e imprescindible para la buena
proteccion de la ciudadania.

Porque ocupan el Congreso y porque son la
correa de transmision entre la sociedad y el Estado,
los partidos politicos deben tener un papel protago-
nico en la formulacion de las politicas de seguridad
ciudadana; y esto se extiende a la oposicion porque,
como diremos en breve, esas politicas requieren de
una mirada de largo plazo. Pero ante las limitaciones

Para ganar legitimidad y apoyo no basta
con informarle al pablico: se necesita
consultarle al publico. Una decisién o
una estrategia consultada -y ademas
decidida por consenso de manera tan
amplia como sea posible- nace con

dos ventajas bien importantes: de una
parte, el compromiso de ayudar por
muchos sectores; de otra, la facilidad
para vencer las resistencias creadas que
son el gran dbice para llevar a cabo las
reformas.

(e incluso ante la crisis) de representatividad que hoy
padecen el Congreso y los partidos politicos, puede
ser util acudir a mecanismos u organismos ad hoc,
tales como un “didlogo nacional” donde concurran
las fuerzas politicas, civicas y sociales para llegar a
consensos y proponer directrices en esta materia sin
duda vital para Centroamérica.

Mas alla de la retdrica y de las formas, la utili-
dad real del acuerdo nacional o gran acuerdo politico
dependera de si reune cuatro grandes condiciones:
(@) Ser comprehensivo en su enfoque y su tematica,
para que sirva de brujula a los muchos actores; (b)
ser sin embargo especifico, para que guie de veras las
acciones; (c) ser operacional o sea precisar tareas, res-
ponsables y tiempos, y (4) ser obligatorio para quie-
nes lo suscriben.

Lo dicho implica que el acuerdo no sea gaseo-
so sino que escoja entre opciones concretas, vale
decir, que no rehuya el didlogo ni la claridad acer-
ca de: (a) Los objetivos de la estrategia (;combatir la
delincuencia organizada?, ;mejorar la percepcion de
seguridad?, ;fortalecer el aparato judicial?, ;ampliar
cupo e infraestructura carcelaria?...); (b) las priorida-
des en seguridad y justicia (;disminuir el homicidio

1! Hacia una democracia de ciudadania, e Informe 0EA-PNUD (en prensa).

298

Informe sobre Desarrollo Humano para América Central 2009-2010

o los delitos contra la propiedad?, ;aumentar el pie de
fuerza o mejorar su dotacion?, sreducir la impunidad
o la congestion del aparato judicial?, ;elevar las penas
o disminuir el hacinamiento carcelario?...), y (c) el
costo total o adicional de la estrategia y sus fuentes de
financiacién (presupuesto central, gobiernos locales,
sobretasas, crédito externo).

2. La tarea del municipio

Sibien es cierto que la inseguridad resulta sobre todo
de procesos nacionales e internacionales (capitulo 6)
los delitos y amenazas concretas a la seguridad ciu-
dadana se producen en el plano local y su incidencia
varia de un municipio a otro —e incluso de un barrio
o colonia a otro-. Y aunque hemos dicho que el Es-
tado central es el primer responsable de la seguridad
ciudadana, también el municipio es parte del Estado
y también tiene deberes en relacion con la seguridad:
scuales son esos deberes y como deben cumplirse?

2.1 El qué hacer

Es indudable que el Estado central debe controlar
y administrar los componentes que en su momento
llamamos el “ntcleo” del sscyp -la policia, la justicia
penal y el régimen correccional- y que también a ¢l
le compete la atencion de las victimas del delito. Estas
funciones no son delegables por razones de eficacia 'y
sobre todo porque tocan a derechos tan fundamenta-
les como la vida misma de la victima (actual o poten-
cial) o como la libertad del presunto victimario; pero
la experiencia nos ha ensenado que aquel “ntcleo”
del sscyp funciona mucho mejor cuando sus activi-
dades estan bien coordinadas en el plano local.

La experiencia internacional también nos ha en-
seflado que el municipio debe desempefiar un papel
fundamental en la orientacién y en la gestion de los
otros dos componentes del sscjp -las acciones de
prevencion especifica del delito y el tratamiento alter-
nativo de conflictos e infracciones—; y es porque los
programas de este tipo funcionan mejor entre mas

directo sea el conocimiento que tienen las autorida-
des sobre la situacién de los destinatarios, entre mas
cercana esté la oferta a los beneficiarios, y entre mas se
involucre la ciudadania en el control de su ejecucion.

A la luz de lo anterior resulta claro que los pro-
cesos de descentralizacidon del sscyp en Centroamé-
rica deberfan buscar tres objetivos: (a) Ampliar el
margen de autonomia para que el municipio disefie y
ejecute las estrategias de prevencion especifica y tra-
tamiento alternativo de conflictos e infracciones (o
hacer efectivo este margen, si €l ya existe en la ley);
(b) otorgarle funciones de coordinacién de las inter-
venciones nacionales llevadas a cabo en su territorio
(en especial las de la policia y el Ministerio Publico), y
(c) aumentar los recursos para que el municipio pue-
da atender aquellas dos funciones.

Aunque este no es lugar para ahondar en las
complejidades de la descentralizacién politica, ad-
ministrativa y fiscal, vale advertir que en materia
de seguridad —como en otras materias— la delega-
cion de facultades y recursos debe consultar factores
como el tamano del municipio, la cobertura relativa
del servicio en su jurisdiccion, su capacidad institu-
cional, o las especiales circunstancias de penetracion
por parte del crimen organizado en que puedan ha-
llarse las administraciones de algunas localidades.
Y a esta diferenciacion entre municipios habria que
anadir el papel de los gobiernos intermedios (depar-
tamentos, provincias, regiones, regiones auténomas
-o distritos en el caso de Belice) que en general es
mas bien de coordinacién o supervisién que de eje-
cucion directa-.

Con la advertencia anterior, vale decir que en
la mayoria de los paises centroamericanos hay cier-
ta confusion sobre lo que deben o pueden hacer los
municipios por la seguridad ciudadana, y que la ma-
yoria de ellos han avanzado muy poco en el proceso
de descentralizacion. Pero tenemos progresos nota-
bles (recuadros 11.3 y 11.4) y en todo caso hay que
advertir que desde siempre ha existido un espacio
para que los municipios asuman sus tareas tocantes
a la seguridad ciudadana.
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Politicas de seguridad gestionadas por el municipio o coordinadas por el municipio

En Nicaragua los gobiernos municipales desde
hace tiempo estan obligados a reducir los niveles
de inseguridad y violencia criminal mediante la
“prevencion mecanica” (disefio urbanistico, areas
recreativas, disponibilidad de servicios basicos,
limpieza y ordenamiento de parques, calles, ace-
ras, mercados y demas espacios publicos) v la
“prevencion social” (facilitar la participacion vy el
control social, identificar las demandas locales,
apoyar la educacién e informacién a la comuni-
dad); en la practica, sin embargo, estas activida-
des son bastante limitadas. Algo parecido ocurre
en Honduras, donde los gobiernos locales tienen
la funcién explicita de realizar acciones de preven-
cién y solucién alternativa de conflictos.

Entre las prioridades establecidas por la Ley Gene-
ral de Descentralizacion de Guatemala se encuen-
tra el aumento de competencias del municipio en
relacién con seguridad ciudadana, pero son pocos
los avances concretos a este respecto. Por el con-
trario, pese a que en El Salvador existen vacios
legales en relacion con las competencias de los
poderes locales, se han dado casos ejemplares,
como el de Santa Tecla que describe el recuadro

Fuente: elaboracion IDHAC, 2009-2010.

Recuadro 11.3

11.4, o como el esfuerzo reciente de Ia alcaldia de
San Salvador para adoptar un plan semejante.

Por otra parte, en Nicaragua las autoridades mu-
nicipales participan y algunas veces coordinan los
comités municipales para la prevencion del delito
a los cuales asisten entidades locales guberna-
mentales y no gubernamentales. Y en Cuatemala
existe el interesante antecedente de los quince
planes de prevencion del delito, que se prepara-
ron en igual nimero de localidades del interior del
pais, estimulados por los centros de justicia en
cada municipio y gue contaron con la participa-
cion del alcalde municipal, el gobernador departa-
mental, la comision de seguridad de los consejos
municipales de desarrollo, algunos operadores de
justicia, y los representantes de organizaciones
locales.

En estos y otros ejemplos, el enfogue es basica-
mente preventivo, con especial énfasis sobre la
recuperacion de los espacios fisicos, controles a la
circulacion de armas de fuego, fomento de la con-
vivencia pacifica y programas especiales de segu-
ridad para poblacién juvenil y femenina.

Como observa un estudio, “los gobiernos loca-
les tienden a olvidar la importante labor (de segu-
ridad) que pueden realizar desde sus competencias
tradicionales; estas actividades (...) tienen que ver
con el desarrollo urbano, la regulaciéon del uso del
suelo, las normas y el control de espectdculos pu-
blicos, actividades de desarrollo econémico local, la
regulacion del comercio (particularmente aquellas
que tengan que ver con la venta de licor); el mejo-
ramiento de los mercados municipales, el ornato
del territorio (...), la construccion de obra publica
que mejora la seguridad de los peatones, la creacion
de mecanismos de prevencion de conflictos, entre
otras muchas acciones sobre las cuales el gobierno
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local puede tener mayor control de los recursos”
(Fundacion Demuca, sf:20).

Bien sea pues porque la ley les asigne expresa-
mente las funciones de prevencion especifica y solu-
cion alternativa de conflictos, bien por darle un nuevo
contenido a sus funciones tradicionales, o simplemen-
te a través de practicas no reglamentadas, los munici-
pios centroamericanos deben ser mucho mas activos
en su compromiso con la seguridad ciudadana: aun-
que el marco legal es importante, no hay que caer en
el “fetichismo juridico” mas bien hay que cambiar los
comportamientos y la manera de ver los problemas.

Los municipios sin embargo necesitan una au-

torizacion legal mas expresa para poder cumplir su
—
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Santa Tecla, una apuesta por la gestion local de la seguridad

Fundada el 8 de agosto de 1854, Santa Tecla,
cabecera departamental de La Libertad, tiene
un area de 12 km2 y en el Censo de 2007 con-
taba con 121.908 habitantes, la mayoria mujeres
(54%) y jévenes menores de 30 afos (49%).

A los teclefios vy las teclefias, una desgracia nos
permitié sofar una nueva ciudad. Los dos gran-
des terremotos que afectaron a El Salvador en
2001 supusieron la pérdida de vidas humanas vy la
destruccion de infraestructura, pero también, en
el caso de Santa Tecla, significaron una oportuni-
dad de transformacion.

Con el apoyo de la cooperacién internacional y Ia
participacion activa de la ciudadania, construi-
mos por entonces el plan estratégico participa-
tivo 2002-2012, uno de cuyos ejes fue mejorar
la seguridad y la convivencia. En 2005 se llevo a
cabo un diagnéstico participativo y se formulé
nuestra politica de convivencia y seguridad ciuda-
dana, con la prevencién como centro y la coercién
como un complemento necesario, pero sin olvidar
la participacion de la ciudadania.

Para llevar a cabo la politica se crearon la Unidad
Técnica, el Equipo de Prevencion y la Consejeria
de Convivencia y Seguridad Ciudadana. Paralela-
mente mejoramos la coordinacién interinstitucio-
nal y el trabajo conjunto entre la Palicia Nacional
Civil (pNC) vy el Cuerpo de Agentes Municipales
(cam). Ademas, se puso en marcha el Observa-
torio Municipal, para seguir el curso a los delitos y
contravenciones que ocurren en Santa Tecla.

Como parte integral del sistema municipal de
participaciéon -conformado por la Asamblea Ciu-
dadana, el Consejo Ciudadano, las mesas secto-
riales, los comités zonales, Ias juntas directivas y
los comités de vecinos- se crearon las mesas de
seguridad gue han servido para conocer las opi-
niones y propuestas de la ciudadania.

Recuadro 11.4

Por otra parte se han desarrollado acciones de
prevencion como el ordenamiento y regulacion
de establecimientos y del comercio informal, la
aprobacion de la Ordenanza Contravencional, los
patrullajes conjuntos CAM-PNC, el Teléfono Ami-
go y la prohibicién de portar armas de fuego en
los espacios publicos. A esto se sumaron campa-
fias educativas, como las de prevencion de la vio-
lencia de género, la de cultura de paz y seguridad
y la de de buena vecindad.

Pero la mejora de la seguridad y la convivencia
debe ir acompafiada de la ampliacién de oportuni-
dades, especialmente para los jovenes. Por ello el
municipio ha desarrollado varios programas como
Beca-escuela, Escuelas-deportivas, Voluntariado
juvenil, Cero-analfabetismo y la reactivacion pro-
ductiva, con el animo de incorporar a las teclefas
y los teclefios a la vida productiva y asociativa de
la ciudad.

El éxito de la politica de convivencia y seguri-
dad ciudadana de Santa Tecla se refleja en dos
aspectos. Por un lado, la ciudad ya no aparece
entre los veinte municipios con mayores indices
de violencia homicida del pais. Por otro lado esta
estrategia se ha mantenido en el tiempo y fue
actualizada en 2008 para hacer de Santa Tecla
un municipio modelo en la gestidn del desarrollo
humano y en el cual nuestros ciudadanos y ciuda-
danas gocen de una mejor calidad de vida en un
ambiente de plena convivencia en valores y con
seguridad.

Oscar Samuel Ortiz Ascencio
Alcalde de Santa Tecla
2000-2012
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funcién de coordinar las intervenciones del nucleo
del sscyp en su territorio. La coordinacién no im-
plica cesidén de competencias sino simplemente eso,
coordinacion de acciones. Pero hay mucho de celo
y poco de genuino interés publico cuando organis-
mos nacionales creen ver amenazada su autonomia
o sus competencias simplemente por dar a conocer
sus objetivos, prioridades y planes de accién a los
gobiernos municipales y se rehtisan a acordar estra-
tegias conjuntas.

Y otra vez hay que decir que aqui el mandato de
la ley es importante pero no es suficiente: la coordi-
nacion en el plano local puede ser tan sencilla como
acordar e “institucionalizar” reuniones periddicas
convocadas por el alcalde con la presencia de repre-
sentantes de las entidades nacionales, que sirvan para
el intercambio de informacion y para planear activi-
dades conjuntas. Estas reuniones pueden o no tener
un nombre, como consejos de seguridad, comités de
prevencion, o comision de vigilancia epidemioldgica.
Lo que interesa es el aprendizaje surgido del inter-
cambio y el trabajo conjunto, y la rutina de dialogo
interinstitucional que esto genera.

Los municipios centroamericanos pueden des-
tinar y de hecho destinan alguna proporcion de sus
ingresos al servicio de la seguridad ciudadana; pero
su situacion financiera en general es bastante preca-
ria: “(...) en el sistema tributario municipal de la re-
gion se combinan dos factores perversos; por un lado
la base impositiva local es fragil y, por otro, el ingreso
tributario per cépita que se recauda es bajo” (Progra-
ma estado de la region, 2008:374-375).

En estas circunstancias se requiere que el
proceso general de descentralizaciéon vaya por su-
puesto acompanado de un aumento en las transfe-
rencias desde el nivel nacional hacia los gobiernos
locales, o que el servicio de seguridad se organice
como una empresa conjunta entre naciéon y muni-
cipio, con arreglos de cofinanciamiento y cogestion
comparables a los que hoy se emplean respecto de
otros servicios esenciales (por ejemplo, la educa-
cién o la salud).
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Mas recursos para actuar:
el Fondo de Vigilanciay

Seguridad Ciudadana de Bogota*
Recuadro 11.5

Los recursos del Fondo de Vigilancia y Seguridad
Ciudadana de Bogota (Colombia), que se alimen-
ta de la contribucion impuesta a los contratistas
de obra publica, se multiplicaron por 5 entre 1992
y 2007, y se han destinado a fortalecer las capa-
cidades institucionales y logisticas del personal
de la Palicia Nacional gue presta sus servicios en

la ciudad.

450.000

400.000
350.000
300.000

384.626
/

222492

129.654

* En pesos constantes de 2008.

Fuentes:

-1992-2002: La seguridad ciudadana en entornos urbanos complejos.
Bogota, Colombia 1995-2002, en: Elementos para una criminologia local.
Bogota.

-2003-2007: Presupuestos Generales del Distrito Capital de Bogota 2003,
2004, 2005, 2006 y 2007 [en linea], disponible en: http://www.shd.gov.
co/portal/page?_pageid=237,3591139&_dad=portal&_schema=PORTAL,
recuperado el 12 de diciembre de 2008.

A modo de complemento (o aun de alternativa,
si no fuese factible aumentar las transferencias) ha-
bria que dar autorizacion legal para que el municipio
pueda aumentar los recaudos que financien mejor
sus dos tareas tocantes a la seguridad ciudadana; los
impuestos o contribuciones para el “fondo municipal
de seguridad y convivencia ciudadana” son un meca-
nismo, y por ejemplo en Honduras algunos munici-
pios cobran una tasa de seguridad con destino a los
insumos que la Policia utiliza en su trabajo (el recua-
dro 11.5 ilustra el potencial de tales mecanismos). Un
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buen ejemplo es el de Bogota, cuyo Fondo de Vigilan-
cia y Seguridad Ciudadana multiplicé sus ingresos
reales entre 1992 y 2007.

Profundizar la descentralizacion fiscal es enton-
ces necesario para que mejore de verdad la seguridad
de nuestras poblaciones. Pero esto supone lideres lo-
cales que garanticen la transparencia y le demuestren
al publico que el municipio si puede ayudar a prote-
gerlo: la responsabilidad tributaria del ciudadano o la
ciudadana tiene que ir de la mano de la legitimidad
del gobierno.

Antes de pasar a otro tema hay que advertir
que el anterior reparto de tareas entre el Estado cen-
tral y los gobiernos locales es un ideal que habria de
adaptarse a las realidades politicas y fiscales de cada
pais. Y en todo caso ha de ser claro que los dos nive-
les necesitan trabajar de la mano porque ambos son
responsables por la seguridad de sus ciudadanias y
a ambos les interesa que todos los componentes del
sscyp funcionen como es debido.

2.2 El cémo hacerlo
La descentralizacion debe ir acompaiiada por una

mejor organizaciéon y una mejor manera de cumplir
los dos tipos de funciones que corresponden a los mu-

nicipios. Concretamente se trata de que la seguridad
sea manejada como un servicio civil cuya prestacion
requiere de instituciones estables, de informacion so-
bre el terreno y de cercania con las necesidades de
quienes habitan en las localidades.

e La seguridad es un servicio civil. En consonancia
con el enfoque civilista que debe primar en estas
materias, han de ser las autoridades civiles del
municipio quienes ejerzan la direccién de la po-
litica de seguridad ciudadana. Los comandantes
y fuerzas de policia por supuesto deben asesorar
y colaborar con las autoridades civiles en todo lo
pertinente; pero son los alcaldes o, en su caso, los
concejos o consejos municipales quienes deben to-
mar las decisiones, impartir las directrices, y asu-
mir la responsabilidad ante sus conciudadanos.
Por la misma razon es importante fortalecer las
capacidades y la experiencia de funcionarios ci-
viles en el disefo, ejecucion y evaluacion de poli-
ticas de seguridad y convivencia ciudadanas; esto
va desde la designacion de civiles en los cargos de
responsabilidad hasta estimulos para su formacion
y promocion (incentivos salariales por estudios es-
pecializados sobre el tema, apoyo en la gestion de

becas, intercambios con otros paises de la region...).
—
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Quito: desde el Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana

Poco se debate respecto de cémo conocer la vio-
lencia y cémo disefiar las politicas de seguridad
ciudadana a partir de esa informacion. Es decir, el
conocimiento de los grados, las formas vy las 16gi-
cas de las violencias para el disefio y evaluacion de
las politicas publicas.

Para una tarea como esta se recurre a metodolo-
gias e instrumentos propios de los llamados ob-
servatorios del delito, que producen informacion a
partir de varias fuentes: por un lado, las denuncias
de delitos contra las personas (homicidio, maltra-
to, secuestro, suicidio) y los bienes (robos, hurtos)
en la fiscalia y la policia y, por otra, las encuestas
de victimizacién gue supuestamente permiten
estimar la cifra negra, miden la percepcion y ex-
plican las causas.

En Ameérica Latina proliferan las experiencias de
este tipo. Existen observatorios sectoriales sobre
temas como la nifiez, los medios de comunica-
cién, la politica fiscal, la educacién, los conflictos
ambientales y, entre ellos también, los de segu-
ridad ciudadana. En este ambito existe un uni-
verso no menor de doscientos Observatorios de
las violencias, que tienen distintas aproxima-
ciones territoriales: estan aquellos que se recla-
man latinoamericanos -como el impulsado por
Urbal-Valparaiso®-; los subregionales como el del
Centroamérica denominado Ocavi®; los nacionales
como el desarrollado en Uruguay; los de fronteras
nacionales como el impulsado por Flacso-Ecua-
dor® o los locales, como el de Quito®.

La municipalidad de Quito, con el apoyo técnico
del programa de estudios de la ciudad de Flacso-
Ecuador, cred el Observatorio Metropolitano de
Seguridad Ciudadana (omsc) en el afio 2003¢, cuyo
objetivo es producir informacién sobre los delitos
ocurridos en la ciudad como un insumo basico
para los operadores institucionales de politicas de
seguridad ciudadana y para gue la ciudadania en
general esté consciente de la situacion.

El omsc fue concebido como parte de un sistema
integrado y unificado de informacién delictiva. In-
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tegrado en el sentido que tiene informacion de va-
rias fuentes y unificado porque compila los datos
bajo un mismo criterio metodoldgico. Tiene seis
afios en funcionamiento, pero se lo considera un
proyecto en permanente construccion. Los produc-
tos mas significativos han sido: la base de datos
de consenso institucional, los informes semestra-
les, los boletines mensuales Ciudad Segura’, varios
libros publicados vy la asesoria a otros municipios.

De esto seis afios se pueden extraer algunas
conclusiones:

(@) Los observatorios de seguridad ciudadana son
una opcién para cuantificar los delitos dentro
de una unidad territorial previamente definida.
Pueden ser una herramienta para el disefio de
las politicas, con sus limitaciones y posibilida-
des. Permiten que los operadores de politica
publica analicen los impactos que tienen los
programas que llevan a cabo. La ciudadania
puede conocer la evolucion de la violencia y el
resultado de las politicas.

(b) Los observatorios tienen algunos problemas
estructurales, porgue la contabilidad del cri-
men no es una actividad simple, ni facil. Uno
de los principales problemas proviene de las
fuentes que, por ser oficiales y monopélicas,
se considera que producen informacién ma-
nufacturada y con poca credibilidad; mucho
mas si se percibe que este tipo de informa-
cion puede afectar el funcionamiento de los
mercados (turismo, inversion) a la imagen de
la autoridad politica y la escasa legitimidad
institucional. Otros problemas son la inefi-
ciencia en el registro (efecto “parte policial”),
las dificultades del registro de cierto tipo de
delitos (género, infantil), la no consideracion
de ciertos tipos de violencias (linchamiento,
sicariato) y la ausencia de registro por la no
denuncia (corrupcién). Ademas hay que ana-
dir gue al construir la informacién por lo gene-
ral no se consideran los datos del victimario,
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de los actores, del desempefio institucional
y de las estructuras que operan en el ambi-
to de la violencia; lo cual guiere decir que la
medicion de la violencia no debe ser Ia tnica
una tarea de los observatorios porgue conta-
bilizan hechos delictivos producidos y con un
sesgo altamente sectorial. De alli que Ia sola
medicion haya traido temores y percepciones
de inseguridad vy, lo que es mas grave, estig-
mas territoriales (barrios, ciudades) y socia-
les (migrantes, jovenes).

(c) Los observatorios deben ser independientes
(diagndsticos por consenso), poseer sus pro-
pias recursos economicos, tener capacidad
técnica suficiente (humana, infraestructura),
contarconunadiversidad de fuentes, producir
informacion confiable y tener continuidad en
sus acciones. Hay que diversificar las fuentes
de informacion (institucionales, encuestas,
cualitativas, medios) y contar con encuestas
perigdicas de victimizacion y sectoriales. El
sistema de indicadores debe permitir la agre-
gacion y la comparacién pero sin perder espe-

(a) www.olsc.cl/

(b) www.ocavi.com/

(c) www.fronteraseguras.org

(d) http://www.observatorioseguridaddmg.net/
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cificidad y contenido; también permitir captar
las violencias (tipos, comportamientos), la
vulnerabilidad (iluminacién, capital social), las
demandas de seguridad (agenda publica), la
percepcion de inseguridad (miedo, temor), los
actores sociales (derechos humanos, géne-
ro) e institucionales (policia, municipios), los
desempefios institucionales (presupuestos,
efectivos, tecnologia) y el monitoreo de las
politicas (objetivos, programas), entre otros.
Deben tener una produccién bibliografica
permanente y de todo nivel, que vaya desde
boletines de prensa a documentaos, revistasy
libros.

El omsc ha sido un punto importante de encuentro
multiinstitucional, de formacion de recursos huma-
nos, de debate masivo y especializado, de réplica
para otros contextos; de produccién de informa-
cién; en suma, el oMsc ha sido una experiencia con
resultados positivos e interesantes.

Fernando Carrién
Académico Flacso
Ecuador

(e) Hoy participan mas de veinte instituciones, entre las que se pueden mencionar: Municipio del Distrito Metropolitano Quito, Comandancia de Policia del
Distrito Metropolitano de Quito, Direccién Nacional de la Policia Judicial, Direccion de Operaciones, Medicina Legal, Subdireccién de Investigacién de
Accidentes de Transito (s1AT), Direccion Nacional de Policia Especializada para Nifios, Nifias y Adolescentes (Dinapen), Policia Comunitaria, Direccion
Nacional de Género - Comisarias de la Mujery la Familia del Cantén Quito, Flacso, Ministerio Fiscal de Pichincha, Direccién Provincial de Salud de
Pichincha, Hospital Enrique Garcés, Hospital GO. Isidro Ayora, Hospital Eugenio Espejo, Hospital Carlos Andrade Marin, Direccion de Emergencias 911,
Cruz Roja Ecuatoriana Filial Pichincha, Instituto Nacional de Estadistica y Censos.

(f) http://www.flacso.org.ec/html/boletinciudadsegura.html
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—
e El servicio necesita instituciones. La direccion, la
ejecucion y el control sobre la politica de seguri-
dad ciudadana requieren de un andamiaje admi-
nistrativo bien definido y estable en el nivel local.
La seguridad y la convivencia ciudadanas deberian
contar con una estructura organizacional y jerar-
quica similar a la de los servicios mas tradicionales
que presta el municipio (salud, educacion, ordena-
miento urbano...), o sea estar a cargo de una “se-
cretarfa” o un “instituto” dotado de personal y de

recursos propios, para cumplir sus funciones con
plena independencia de cualquier estructura poli-
cial o militar.

El buen servicio supone conocimiento del terreno.
Y en el contexto de algunos municipios, el mejor
modo de conocer el terreno es un “observatorio de
la violencia”, “de la delincuencia” o “de la conflicti-
vidad”. Ademas de ser una herramienta invaluable
para planear y evaluar las acciones de seguridad (re-

cuadro 11.6) estos observatorios son un ejercicio de
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coordinacion interinstitucional y una fuente princi-
pal de las sinergias que destacaremos en la seccién B.

Pero la idea de un observatorio corre el riesgo
de convertirse en moda y por eso hay que advertir
que la violencia, la criminalidad y los conflictos de
convivencia no son iguales, ni se combaten de igual
modo en el mundo rural que en el pueblo mediano o
que en la gran ciudad: los observatorios en realidad se
justifican sobre todo en las ciudades mayores y donde
la inseguridad tiene expresiones mas complejas.

Y aqui caben otras dos anotaciones importantes
para la organizacion general del servicio de seguri-
dad. Primera, que la funcién de los observatorios (y
otras instancias dedicadas al estudio de la crimina-
lidad) no es producir estadisticas adicionales o di-
ferentes de las que producen o deben producir las
respectivas agencias del sscjp: su propésito es reunir
y aprovechar la informacion existente, analizarla e
interpretarla para que ella sea ttil a la hora de tomar
decisiones. Segunda, que los observatorios deben ser
parte de la administracién municipal y que por tanto
no deben ser reemplazados —aunque si complemen-
tados— por el trabajo “de buena voluntad” que por su
lado estén llevando a cabo las universidades, las oNG
o las agencias de la cooperacién internacional.

o El buen servicio supone estar cerca de los proble-
mas. Por eso es necesario mejorar la distribucion
dentro del territorio municipal de la infraestruc-
tura y de los equipos que atienden las necesidades
o demandas de seguridad ciudadana. Silos centros
de atencion a menores en riesgo de delincuencia, o
de rehabilitacion para drogodependientes o alco-
hélicos, o las estaciones de policia y los juzgados,
o las “casas de justicia”, estan concentrados en una
zona, una colonia o un barrio, las barreras de acce-
so se agudizan en perjuicio de los més vulnerables.
El despliegue territorial de la accion publica debe
considerarse con mucho cuidado para no perpe-
tuar la segregacion y la desigualdad en la protec-
ci6én que sefialamos en el capitulo 8.
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3. Los actores no estatales

Aunque la seguridad es cuestion de Estado, el ser-
vicio en realidad no puede funcionar sin el con-
curso activo de la ciudadania, de la sociedad civil
organizada, del sector privado y de los medios de
comunicacion; scudl es el papel de estos actores no
estatales y como pueden mejorar sus aportes a la
seguridad?

3.1El aporte de la ciudadania

Las ciudadanas y los ciudadanos comunes tenemos
el deber elemental y sin embargo decisivo de cum-
plir el contrato por el civismo; es decir, de acatar la
ley, practicar las virtudes de respeto, confianza y
sentido de pertenencia, y participar activamente en
la vida colectiva. Esto suena trivial, pero las socieda-
des seguras de verdad son solo aquellas donde el ciu-
dadano o la ciudadana “comunes” llevan por dentro
aquellas normas bésicas de la convivencia. Es mas:
si el ciudadano o la ciudadana influye sobre otros —si
es padre o madre de familia, o educador, sacerdo-
te, periodista, politico o duefio de una empresa- su
obligacion se extiende a educar con el ejemplo.

Hay otro modo en el que el ciudadano o la ciu-
dadana debe aportar a su seguridad, y es tomar las
medidas razonables para disminuir el riesgo de victi-
mizacién. Usar alarmas, cerrar las puertas, evitar pe-
leas, no ostentar su riqueza, pagar escoltas o cambiar
sus rutinas son ejemplos de precauciones que una
persona razonable puede y debe adoptar por su segu-
ridad y la de los suyos. Pero la palabra “razonable” es
clave, porque perder libertades ya es haber sido vic-
tima, y porque las autoridades a veces caen en la ten-
tacion de echarles a las victimas la culpa del delito.

Con el enfoque de “policia comunitaria” o “po-
licia de proximidad”, en algunas ciudades de la re-
gion se han ensayado con éxito los grupos vecinales
—“asociaciones”, “frentes” o “comités” de seguridad
ciudadana- para disminuir el riesgo de victimiza-
cién en una colonia o en un conjunto residencial
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Una evaluacion: la prevencion local del delito en Guatemala

determinado. Una modalidad que utiliz6 Guate-

mala fueron los centros de justicia en quince mu-
nicipios para canalizar los apoyos de la comunidad
(recuadro 11.7); en los ejemplos mas comunes se
trata de que los vecinos acuerden un sistema de
comunicacién y unas formas de actuar ante las

Recuadro 11.7

amenazas (abrir las ventanas de sus casas, gritar en
coro, llamar a la policia...), que en efecto disuaden a
los delincuentes. Siempre que estén bajo control de
la policia y que se evite transgredir la ley o pasar de
la defensa a la ofensiva, estas asociaciones son otra
forma util de prevenir la comision de delitos.
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Viva Rio y AfroReggae: buenas razones para enfrentar con éxito la inseguridad

Dos matanzas sacudieron a Rio de Janeiro en 1993.
En el barrio de La Candelaria, las victimas fueron
nifios y adolescentes de la calle; en Vigario Geral,
un suburbio de los barrios marginales, 21 personas
inocentes fueron asesinadas. La respuesta de la
sociedad no se hizo esperar. Por una parte, diversos
dirigentes sociales decidieron ponerse a trabajar
para mejorar una ciudad amenazada por la violen-
Cia, y asi nacio la reputada organizacion Viva Rio.
Por otra parte, algunos jévenes de Vigario Geral
decidieron formar la organizacién AfroReggae, que
con la musica como método se propone acercar a
jévenes de barrios marginales y palicias. Dos enfo-
ques diferentes para un mismo problema.

La experiencia de Viva Rio

Unirse, reflexionar y proponer soluciones. Esto fue
lo que hizo un amplio grupo de personas vinculadas
a la industria, al comercio, al trabajo, a los medios
de comunicacion, a la culturay al deporte, junto con
lideres de comunidades pobres de la ciudad, tras las
matanzas de 1993. Asi nacio Viva Rio.

Conunlenguaje tomado dela salud publica -pensar
la violencia como una patologia social, privilegian-
do la prevencion, pero acompafiando también las
intervenciones represivas-, Viva Rio concentrd
su actividad en los barrios pobres. Y dio prioridad
-teniendo en cuenta las diferencias de género- a la
adolescenciay la juventud, pues en ellas se concen-
tra la violencia. Sus ejes principales de trabajo son
el control de las armas de fuegoy el tratamiento de
la problematica de las drogas.

Viva Rio trabaja conjuntamente con el gobierno
para proponer soluciones y verificar su eficacia,
como si de un laboratorio social se tratara, con la
esperanza de gue el producto sea adoptado por el
Estado o por otras instituciones. Fue asi como, por
ejemplo, en colaboracién con la Fundacion Rober-
to Marinho se desarrollé una metodologia escolar
para jovenes en situacion de riesgo. O como, con
el apoyo de la Policia Militar del Estado de Rio de
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Janeiro, se llevé a cabo un proyecto de vigilancia co-
munitaria en nueve barrios marginales con graves
problemas de violencia que permitié “rescatar” a
nifios y jévenes involucrados en estas practicas.

La asistencia técnica es otro de los ejes de trabajo
de Viva Rio, especialmente en el desarrollo de ba-
ses de datos y en la produccion de informes para
el rastreo de armas y municiones. En colaboracion
con la Policia Civil del Estado de Rio se ejecuta
desde 1999 un proyecto de analisis de datos para
la Comision del Congreso Nacional especializada
en el control de armas de fuego.

Enfrentar la violencia en una ciudad partida por las
desigualdades y por los poderes paralelos es ma-
teria compleja y con frecuencia desagradable. Viva
Rio aprendi¢ a trabajar en barrios pobres y violen-
tos, a lanzar puentes de integracion con la sociedad
y @ aproximarse a las diversas instancias en un dia-
logo franco a fin de aprovechar las oportunidades
gue se presenten. Identificar esos momentos y va-
lorizarlos es una competencia especifica que Viva
Rio aprendio a cultivar. Una apuesta para gue las
buenas razones sean exitosas.

AfroReggae: la musicay la cultura
como motor de cambio

Jévenes que hablan en nombre propio y que quie-
ren ser parte de la conversacion sobre los proble-
mas y soluciones para sus barrios. Asi se podria
definir el espiritu de AfroReggae, organizacién
formada por jévenes de Vigario Geral, en Rio de
Janeiro. Muchos de ellos han sido conflictivos vy
han sufrido situaciones de violencia, corrupcion y
humillacion por parte de la policia, pero ven en la
culturay en el arte los caminos para construir una
salida para los jovenes de los suburbios.

Con esta I6gicay con el apoyo del Centro de Estu-
dios de Seguridad y Ciudadania (Cesec) de la Uni-
versidad Candido Mendes, comenzé en 2004 una
experiencia pionera en los cuarteles de la Policia
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Militar de Belo Horizonte, en el Estado de Minas
Gerais. Un proyecto que no era, como podria es-
perarse, contra la policia sino con la policia y que
consistio en realizar talleres de percusion, teatro,
circo y video con los agentes.

La resistencia inicial por parte de los palicias fue
cediendo y estos solicitaron mas talleres. El ele-
mento novedoso esta en lo que podria llamarse
una cierta “pedagogia del tambor”: los jovenes y
los policias establecieron relaciones sin media-
dores, usando apenas los instrumentos ligados
a la cultura y al arte que AfroReggae usaba para
atraer a jovenes de las zonas marginales, alejar-
los de la violencia y convencerlos de tener orgullo
de ser negros y habitantes de unos territorios que
ellos podrian cambiar.

Idéntica situacion se produjo por parte de los jo-
venes. Las resistencias y desconfianzas iniciales
de los instructores de AfroReggae dieron paso
a una relacion de respeto y de amistad con mu-
chos agentes de Ia policia. En poco tiempo habian
cambiado también su imagen. Las evaluaciones
realizadas por el Cesec muestran que 85% de
los adolescentes han cambiado su vision sobre
la policia luego de acompanar las actividades del
proyecto. De otra parte, 64% de los palicias en-
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trevistados en diferentes batallones de Belo Ho-
rizonte crefan que el proyecto juventud y policia
contribuy6 a aproximar a la policia a la comunidad.

Las razones de estos cambios de actitud se en-
cuentran en el enfogue de la iniciativa. El proyec-
to juventud y palicia trata de mover no solo la
razon, sino las emociones y utiliza un lenguaje
corporal asociado con la musica, el teatro y otras
artes.

La continuidad del proyecto ha permitido que una
“banda” integrada por jévenes y policias actien en
los barrios y dependencias policiales. AfroReggae
también adelanta un proyecto piloto en escuelas
de Rio, “Conversacion de la responsabilidad” que
consiste en reunir a un policia y a un miembro de
AfroReggae para que hablen de la vida, Ia palicia,
la juventud vy las salidas a la delincuencia.

Juventud y policia es una experiencia osada que
trata de cuestionar laimagen que la sociedad y los
jovenes tienen de la policia, pero a la vez la ima-
gen gue ésta y la sociedad tienen de los jovenes
negras de los barrios marginales. A pesar de esta
dificultad, AfroReggae se ha convertido en un
simbolo de que es posible trabajar para cambiar la
policia, para humanizarla.

Fuente: adaptacion de los textos elaborados para el IDHAC, 2009-2010, por Rubem César Fernandes, director de Viva Rio, y Silvia Ramos, coordinadora del
Centro de Estudios de Seguridad y Ciudadania de la Universidad Candido Mendes de Rio de Janeiro.

—

Mas importante aun, los ciudadanos y las ciuda-
danas tenemos el deber de respetar a las autoridades
del sscyjp y de apoyarlas en tanto cumplen su papel.
Este apoyo consiste sobre todo en denunciar, no solo
los delitos, sino también las situaciones que puedan
afectar la seguridad -y para esto las autoridades deben
facilitar el proceso de la denuncia y proteger de verdad
a los testigos y a las victimas del hecho criminal-. Pero
otra vez aqui hay que evitar la tentacién de convertir al
ciudadano en “informante” a sueldo o en espia politico.

3.2 El aporte de la sociedad civil organizada

La sociedad civil debe y suele organizar dos tipos
de grupos o mecanismos para contribuir a la se-
guridad ciudadana: algunos para ejercer veeduria
sobre las entidades del sscjp y otros para prestar
servicios complementarios —especialmente en areas
de prevencioén, de capacitacion o de analisis de las
tendencias criminales-. Las veedurias suelen impli-
car una alianza entre entidades civicas, gremios de
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produccion y medios de comunicacion influyentes
para velar por la calidad y continuidad de las politi-
cas de seguridad ciudadana, a partir de la informa-
cidn oficial y de encuestas independientes.

En el segundo tipo de iniciativas se incluyen uni-
versidades o centros de investigacion, instituciones
educativas y ONG especializadas en determinada linea
de servicio, ademas de alianzas multisectoriales que
trabajan con y desde las propias comunidades (re-
cuadro 11.8). Ambos tipos de tareas son importan-
tes y ambas necesitan ser estimulados, aunque vale
advertir que los programas de servicios no deberian
descargar las responsabilidades que el Estado tiene
en estos frentes -mal llamados “blandos”™- de la se-
guridad ciudadana.

3.3 El aporte del sector privado

Porque tiene un interés especial y por supuesto le-
gitimo en la seguridad, el sector privado tiene tam-
bién el deber especial de apoyar a las autoridades y de
colaborar con las agencias del sscjp. Esto en primer
lugar significa cumplir su parte en el “pacto fiscal”
que resefamos en el capitulo 10: sin pagar los im-
puestos ordinarios y las contribuciones o sobretasas
que eventualmente se establezcan para la seguridad
ciudadana, no hay lugar para quejarse por la insegu-
ridad que espanta la inversion.

Algunos empresarios han ido mas alld y crean
fondos o aportes voluntarios para la educacion de jo-
venes en riesgo o para dar empleo a los ex convictos;
estas son muestras encomiables y utiles de “respon-
sabilidad social empresarial”, cuya tnica restricciéon
habria de ser que con ellas la empresa no compre al-
gun servicio preferencial de policia o proteccion pri-
vada por parte del Estado.

Dicha proteccion privada es la labor de las em-
presas de vigilancia o de seguridad. Estas empresas
ejercen un negocio completamente legitimo pero
completamente distinto —por ser negocio— del servi-
cio publico de seguridad ciudadana que compete al
Estado. Y en estas condiciones el sector privado tiene
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el deber singular de no incurrir sino, al revés, de pre-
venir los abusos que podrian cometer los guardias
o vigilantes privados. Porque se trata de una tarea
delicada, las compaiifas y agentes de seguridad pri-
vada deben ser meticulosos en su adhesion a la ley
(recuadro 11.9).

3.4 El aporte de los medios de comunicacion

La ciudadania tiene el derecho de saber y los medios
tienen el deber de informarla. Esto implica que en
una democracia los medios han de tener la libertad
de investigar y publicar con total independencia del
gobierno y de los poderes facticos. Mds atn, la liber-
tad de expresion no esta para proteger al medio, ni
al periodista, sino para garantizar el interés publico:
los medios no pueden ocultar los hechos criminales
so pretexto de que sean alarmantes o inconvenientes
-y por eso manipular la informacién no es admisi-
ble como estrategia de seguridad ciudadana-. Pero
las libertades de informacién y de opinién tienen dos
limites firmes: el derecho ajeno y el interés publico.

e En materias de seguridad, el derecho ajeno se
concreta de varias maneras importantes y que los
periodistas infortunadamente no siempre respe-
tan: el cardcter reservado del sumario, el derecho
a la presunciéon de inocencia, el derecho de los
reos a no ser objeto de adjetivos infrahumanos,
el derecho de las victimas a su intimidad y a su
buen nombre, el derecho de los nifios y las nifias a
no ser expuestos a espectaculos violentos. Un pe-
riodismo responsable tiene que respetar estos de-
rechos, debe estar listo a rectificar con el mismo
despliegue que informo vy, si es del caso, a acatar
las sanciones penales, civiles o disciplinarias que
le fueran impuestas de conformidad con la ley de
su pais.

¢ El “interés publico” en materia de seguridad es
algo mas dificil de delimitar, aunque en princi-
pio envuelve consideraciones tanto de contenido

como de forma.
—
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Peligros y control de la seguridad privada

El auge de la seguridad privada que viene ya desde
los afios 1970 fue revelado por Umberto Eco en su
obra La Nueva Edad Media, es decir, una feudaliza-
cion en un contexto sumamente complejo, en una
sociedad cada vez menos controlable por los siste-
mas propios del Estado contemporaneo™. Y es que
la seguridad dificilmente puede limitarse a un ser-
vicio: es el cimiento mismo de la sociedad. Desde
el punto de vista de la teoria politica, la seguridad
es lo gue Thomas Hobbes en 1648 definid como el
“Estado”, el cual se construye sobre la dimisién de
la soberania de todos en el uso de la violencia.

El mercado mundial de la seguridad privada tuvo
en 2006 un valor de 85.000 millones de délares,
con una tasa de crecimiento anual promedio del 7
al 8%. En Latinoamérica se estima un crecimiento
anual del 11%.

El tema de la seguridad privada irrumpe en las
sociedades centroamericanas de la mano del au-
mento de la violencia y de la reforma econémica
del Estado, a mediados de la década del ochen-
ta. A diferencia de las fuerzas policiales -las cua-
les son responsables tanto de prevenir como de
controlar y sancionar la delincuencia- la seguridad
privada existe en gran parte para evitar y alertar
sobre los delitos contra la propiedad.

Laseguridad privada es un sectorintegrado por
una variedad de actores individuales y organi-
zacionales cuyo crecimiento es verdaderamen-
te exponencial, tanto en Latinoamérica como
en Centroamérica y que implica la ampliacién
de los servicios de seguridad, vigilancia, pro-
teccién, investigaciones y otros, para beneficio
de particulares, instituciones, empresas, ins-
talaciones del gobierno y demas sectores que
demandan sus servicios. Este mercado privado
es tan fuerte que, paradéjicamente, el propio
Estado tiene que demandar estos servicios, de
manera que en muchos casos la principal de-
manda de seguridad privada proviene del pro-
pio sector publico.

Recuadro 11.9

Para muchos analistas este sector incursiona en
la seguridad ciudadana desde una perspectiva
mercantil y ese solo hecho le otorga una cualidad
inédita de actor significativo: de una parte, ob-
tener ganancia compitiendo con el Estado y, de
otra, (tomando en cuenta gue en muchos paises
los efectivos de la seguridad privada duplican en
numero a la Policia Nacional) constituirse en un
actor politico.

Altos costos y pocos controles

Algunos de los principales problemas asociados
con la seguridad privada son los enormes cos-
tos y la diferenciacion social que genera. A falta
de recursos estatales para atender adecuada vy
eficientemente los problemas de la seguridad,
el sector privado debe hacer cuantiosos gastos
por concepto de contratacion de agentes, segu-
ros, alarmas, modificaciones en las estructuras
de las viviendas y empresas, adquisicion de ar-
mas, entre otros. Solo en Guatemala, donde se-
gln un estudio de la Camara de Comercio el 40%
de sus asociados reporta haber sido victima de
asaltos, cada asociado a dicha camara debe pa-
gar un promedio de 340 ddlares mensuales, el
30% alrededor de 500 délares y 17% entre 550
y 1.300 délares**. Erogaciones de esta magnitud
evidentemente crean una nueva estratificacion
social. Por eso el término de Edad Media de Eco
es valido, cuando la seguridad se transforma en
un hecho aristocratico.

Otro problema asociado con la seguridad priva-
da en Centroameérica es la legalidad o mas pre-
cisamente la informalidad. Muchas empresas
funcionan al margen de controles o de las normas
vigentes, lo que produce una serie de problemas,
como prestar servicios con tarifas por debajo de
lo legal, no ofrecer garantias laborales a los tra-
bajadores, pagar salarios muy bajos o contar con
personal no capacitado. Estas situaciones tienen
el efecto contraproducente de crear inseguridad
para quienes contratan al vigilante privado.

—
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Peligros y control de la seguridad privada

En muchos casos los usuarios contratan vigilantes
privados sin verificar sus atestados o antecedentes.
En no pocas ocasiones supuestas “empresas de se-
guridad” han resultado ser organizaciones criminales
gue llegan a extorsionar a los usuarios con el miedo
y, cuando no les pagan, generan “zonas liberadas”.

Las empresas de seguridad privada sustentan la
demanda legal para armas de fuego por su “legiti-
ma” necesidad de dotar a sus efectivos. Pero ellas
alimentan también el mal uso de estas armas. En
El Salvador casi el 25% de |a totalidad de infraccio-
nes a la Ley de Armas son cometidas por agentes
de seguridad privada en horas fuera del trabajo.

Medidas de control

La capacidad del Estado para ejercer un control
estricto sobre estas empresas es muy limitada.
En pocas ocasiones se aplican sanciones significa-
tivas. Algunas medidas de control sugeridas son:

» Promover la contratacion dnicamente de em-
presas de seguridad debidamente registradas
ante las instancias estatales correspondientes.

» Aumentar los recursos econémicos y humanos
de las instancias estatales fiscalizadoras.

Recuadro 11.9

» Los guardias de seguridad privados no deben
llevar a sus domicilios las armas de fuego que
usan durante las horas de trabajo.

» Las regulaciones de manejo y gestion de los ar-
senales de las empresas de seguridad privada
deben ser similares a las de la palicia y la institu-
cién fiscalizadora gubernamental debe tener ac-
ceso permanente a la informacién sobre dichos
arsenales.

» En el mismo sentido, debe ser un delito no re-
portar bajas en los inventarios de armas y mu-
niciones en posesion de estas empresas.

» Cuando una empresa de seguridad privada cie-
rre por razones comerciales o judiciales debe
depositar todas las armas y municiones en su
poder con las autoridades para garantizar el
no desvio al mercado ilicito hasta encontrar un
destino final aceptable.

* Paez, Alexei. Control estatal de |a seguridad privada: aspecto impres-
cindible para un éptimo servicio. Revista Ciudad Segura, Flacso Ecuador,
2007 (19):2.

** E| otro costo de la economia. 2009. El economista regional, afio 2 (15):118.

Daniel Matul
Consultor nacional de pais para Costa Rica
Experto en seguridad ciudadana

—

Respecto del contenido, podrian darse si-
tuaciones donde la informacién misma causara o
agravara la inseguridad objetiva o el riesgo de un
delito (imagenes “en vivo” que ayuden al delincuen-
te, pistas que alerten a la banda criminal sobre el
operativo policial en curso); pero estos casos son ex-
cepcionales y poco afectan el principio de informar
sin ninguna cortapisa. La pregunta inversa es mu-
cho mas relevante: ;por qué informar apenas sobre
unos pocos delitos entre el nimero incontable de los
que ocurren a diario? La respuesta parece obvia: hay
que informar sobre los delitos que mas dafan el in-
terés publico -y esto de entrada justifica el papel de
la prensa como el proverbial “perro guardian” que

investiga y denuncia las acciones corruptas de los
gobernantes y los poderosos-.

Pero ademas del patrimonio colectivo, el “inte-
rés publico” tiene otras facetas que necesitan la espe-
cial proteccion de los medios. Desde la teoria penal
podrian sugerirse algunos criterios, como decir que
la prensa debe registrar los delitos que causan el ma-
yor “dafo social” (un atentado terrorista), que estan
sujetos a las penas mds severas (un asesinato), que
atentan contra un “bien juridico” de caracter colec-
tivo (vender medicinas adulteradas), que develan la
presencia del crimen organizado (asalto a un banco),
o que estén rodeados de “circunstancias agravantes”.
Y sin embargo queda siempre un margen amplio para
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Los dafios del sensacionalismo

Recuadro 11.10

Entre las consecuencias de un inadecuado manejo de la noticia criminal transmitida por los medios, par-
ticularmente de la llamada “nota roja” o noticia amarillista, se pueden enumerar las doce siguientes:

1. La gente puede tener mucho mas miedo; he-
chos lejanos, se perciben préximos, hechos
aislados, generalizados. Se presenta “el es-
pectaculo del miedo”, sensacion de impoten-
Cia y desamparo.

2. Agranda la brecha entre “percepcion de inse-
guridad” y “hechos gue ocurren”, la realidad
se distorsiona o se magnifica.

3. Deteriora la sensibilidad ante el drama de
otras personas; en vez de generar solidaridad,
provoca indiferencia ante el dolor ajeno y des-
gracia de otros.

4. Aumenta los gastos de seguridad privada
porgue la gente adquiera armas, alarmas, re-
jas y vigilantes para cuidar la vivienda, el vehi-
culo, el negocio, la vida publica y privada.

5. Agrava la desconfianza en Ias instituciones,
particularmente las del sscjp, e intensifica la
sensacion de impunidad.

6. Aumenta la desconfianza social y con eso se
dificulta la convivencia.

Fuente: elaboracién IDHAC, 2009-2010.

7. Aumenta el apoyo del publico a las paoliticas
“duras” e incluso a las medidas al margen de la

ley.

8. Etiqueta o estigmatiza a personas, acrecienta
el racismo atribuyendo el delito a ciertas mino-
rias y criminaliza la inmigracion.

9. Estigmatiza a los jévenes y a ciertos compor-
tamientos como criminales.

10. Violenta los derechos de las victimas, los pre-
suntos autores, los familiares y los pobladores
por el dafio a la reputacion del vecindario.

11. Invita a copiar comportamientos violentos o
a reproducir el modus operandi de un delito, y
tiende a presentar como “heroicas” acciones
perniciosas

12. No promueve un comportamiento civico ni de-
mocratico, ni una cultura de paz para solucio-
nar los conflictos.

que cada medio decida si este o aquel delito tienen
“méritos” bastantes para ser registrado, con cuanto
despliegue y con cudnto detalle.

En ese punto los medios empiezan a cumplir el
papel que los convierte en protagonistas de la segu-
ridad ciudadana: son ellos, mas que cualquier otro
actor, quienes modulan la seguridad o inseguridad
percibida y quienes definen “el problema del crimen”,
con las implicaciones decisivas que hemos sefialado
en este Informe.

Se dice que los medios viven de la noticia y que
un hecho no es “noticia” si no llama la atencion. Pero

aun si el contenido principal son las noticias, hay una
forma responsable de transmitirlas y una forma irres-
ponsable o “amarilla” de relatar un crimen mediante
imagenes grotescas, descripciones morbosas, hipdtesis
llamativas, insinuaciones torcidas, generalizaciones li-
geras, silencios deliberados y otros cien modos sutiles
o no sutiles de armar escandalos y atraer audiencias
—con los malos efectos que resume el recuadro 11.10-.

Ademas de transmitir noticias, los medios ana-
lizan y opinan sobre las noticias, y aca si hay mucho
espacio para hacer una tarea constructiva: la de con-
textualizar los hechos y procesos de la seguridad o
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la inseguridad ciudadana, de manera que el publico
pueda apreciar bien su significado y su alcance, su
origen y evolucién, su magnitud relativa y sus efec-
tos reales, sus posibles soluciones y lo que al respec-
to estan haciendo las autoridades. Asi mismo lo que
el hecho o el proceso implican para los ricos y para
los pobres, las distintas o aun contrarias teorias o re-
cetas que circulan, el riesgo “objetivo” que tendrian
los lectores, oyentes o videntes, las cosas que pueden
hacer para cuidarse y ayudar a cuidar a los demas,
en fin, todo aquello que ayude a que el “problema
del crimen” no sea ni mas ni menos que la realidad
del crimen en América Central.

B. Usar bien los recursos

Los sscyp tendrdn sin duda mayor capacidad de pro-
tegernos si el Estado ylos actores no estatales cumplen
bien sus tareas respectivas; pero esa capacidad tendra
que usarse de manera que logre los mejores resulta-
dos. Este es el criterio general de eficiencia, que se
aplica tanto a los componentes del sistema (capitulo
12) como al conjunto del sistema que nos ocupa aho-
ra: ;Donde y como deben invertirse los recursos sim-
bdlicos, humanos y materiales de nuestros sscjp? A
lo primero responderemos que se debe invertir mas
en la informacion, en las acciones de largo plazo y en
crear mas sinergias de las que estamos creando aho-
ra. A lo segundo contestaremos que hay que invertir
mas en funcion de resultados y con mejores garantias
de que los recursos no se desperdicien.

1. ¢Dénde o en qué invertir los recursos
del sistema?

1.1 La seguridad supone informacion

Actuar a ciegas o sobre la base de corazonadas y pre-
juicios es una torpeza manifiesta. Mas atin, como dice
el proverbio “saber a medias es peor que no saber”.
No hay pues manera de exagerar la importancia que
tienen la informacion, los sistemas de informacion

314

y la capacidad de analizar la informacién en todo
cuanto concierne a la seguridad de la ciudadania.

e La informacion debe ser confiable y vdlida. Con-
fiable por sus fuentes y por el rigor al levantarla y
procesarla; valida o sea adecuada para entender
en su complejidad el fendmeno del crimen y sobre
todo para tomar y evaluar decisiones por parte de
todos los afectados. Pero, como hemos visto a lo
largo de este Informe, en Centroamérica abundan
los vacios y las inconsistencias en la informacion
de suerte que en casi todos los paises habria que
hacer esfuerzos grandes al respecto. Empezando
por el Estado, porque se trata de asuntos delicados
y de dificil deteccién o medicion, que no pueden
dejarse al criterio o la buena de voluntad de las
universidades, las ONG o las agencias extranjeras.
Y los esfuerzos han de orientarse a fortalecer la
capacidad del sscyp y sus agencias para recolectar
y procesar la informacion que cada uno necesita
para llevar a cabo sus tareas.

El sistema de informacion alude a las cifras o da-
tos agregados y periédicos que las autoridades y la
sociedad necesitan para tomar decisiones, evaluar
avances y corregir errores de politica. Tal informa-
cién debe entonces ser publica y sistematica. Para
tener la confianza del publico es importante que
las respectivas oficinas de estadisticas expliquen
sus procedimientos, que una entidad indepen-
diente del Ejecutivo ojala certifique los registros
y que los datos sean facilmente accesibles. Para
ser sistemdtica, la informacion debe ser cons-
tantemente actualizada y debe provenir de todas
las agencias y niveles del sscjp; aunque distintas
agencias miden y han de medir distintas cosas
(como recordaremos del cuadro 3.1) es indispen-
sable aclarar las diferencias y corregir las incon-
sistencias.

Los buenos datos son necesarios pero no son su-
ficientes para entender ni para decidir. Lo esen-
cial es una capacidad de andlisis firmemente

instalada y capaz de influir sobre las politicas o
—
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Observatorio de la Violencia de Honduras

La inexistencia de informacion, los datos incom-
pletos no depurados y los errores en |la medicion de
las estadisticas sobre criminalidad vy violencia, es
uno de los principales obstaculos para avanzar en
la definicion de acciones concretas de prevencion y
contral.

Se requieren entonces, sistemas con abordajes
metodolégicos adecuados que permitan regis-
trar los diferentes tipos de delitos y eventos en
los gue se atenta contra las personas producien-
do heridos o muertes, desproteccion de los hijos,
violencia sexual o contra la pareja, la integridad
de los bienes y la seguridad publica, asi como
también la medicién de la respuesta ciudadana,
del miedo a ser lastimado o violentado, e inclu-
so, sistemas gue permitan medir la confianza en
las instituciones que tienen la responsabilidad
de protegerlos. De manera complementaria, es
ademas necesario adelantar investigaciones que
documenten sobre los factores causales o las
condiciones que favorecen o desfavorecen la co-
mision de actos violentos.

En Honduras, el PNUD ha participado desde 2005
en el mejoramiento cualitativo de la informacion
en temas de violencia y seguridad ciudadana, a
partir del desarrollo de un observatorio nacional
gue funciona desde la Universidad Nacional Au-
ténoma de Honduras (UNAH), que ha permitido
transformar los sistemas de informacién de ins-
tituciones como Medicina Forense vy |a Palicia, in-
cluyendo las variables necesarias para conocer la
dinamica de violencia y criminalidad. De la misma
manera el PNUD ha impulsado el desarrollo de un
observatorio local en la Alcaldia del Distrito Central
gracias al aporte financiero del Gobierno de Suecia
por medio de su agencia de cooperacion ASDI.

Recuadro 11.11

El objetivo principal del observatorio es sistema-
tizar, clasificar, analizar y construir conocimiento
sobre muertes violentas y no intencionales, le-
siones personales, maltrato a mujeres y meno-
res, abuso sexual, incidencia delictiva y registro
de balistica, que contribuya a mejorar los niveles
de informacion y apoyar una mejor comprension
del problema por parte de tomadores de deci-
siones y disefiadores de politicas, académicos e
investigadores del tema, ONG, medios de comu-
nicacion y la ciudadania en general.

Hoy en el pais existe informacién confiable, ac-
tualizada y oportuna sabre la incidencia de he-
chos delictivos violentos, haciendo visible las
tendencias vy los factores que mas generan vio-
lencia y criminalidad en el pais, que se comple-
menta con una revision sistematica de los cuatro
principales periédicos ayudando a la contextuali-
zacion de |a situacion de inseguridad.

En forma periédica se producen boletines, cuya
finalidad principal es documentar la situacion de
violencia, criminalidad y accidentalidad de una
manera cercana a la realidad. Estas publicacio-
nes han logrado en estos cinco afos posicionarse
como fuente de informacién para la ciudadania,
los tomadores de decision en los ambitos politi-
co y técnico del Gabierno, el Congreso nacional,
el sector justicia, las alcaldias, los académicos,
la sociedad civil y los medios de comunicacion,
dado que se ofrecen al lector datos provenientes
de fuentes de informacién oficiales depurados y
validados.

Oficina del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo
PNUD

Honduras
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las acciones a todos los niveles del sistema (como
en el ejemplo del recuadro 11.11). Y esto implica
profesionalizacién de los distintos estamentos,
programas de calificacion y actualizacion perma-
nentes, tecnologia y equipos, jerarquias de saber
y no de antigiiedad o de favores politicos, y una
cultura de busqueda y reflexion en vez de la ruti-
na burocritica.

1.2 La seguridad no se improvisa

Aunque los ciudadanos tienen el derecho de exigir
resultados tangibles e inmediatos, la prisa —o peor, la

tivas —que pueden aplacar al elector pero suelen
no ir a la raiz del problema-. Los analistas con-
cuerdan en que es mejor prevenir que curar; y sin
embargo los gobernantes siguen ofreciendo -y los
ciudadanos siguen reclamando- acciones efectis-
tas ante cada oleada de inseguridad: sencillamente
necesitamos romper este circulo vicioso para que
los Estados centroamericanos puedan atender a las
causas o a las raices efectivas del problema.

Por eso mismo el Estado debe prestarle una
atencion tan seria a la prevencién como la que hoy
dedica ala coercion, y debe convertir las estrategias
preventivas en el eje articulador de su politica de

Porque tiene un interés especial y por supuesto legitimo
en la seguridad, el sector privado tiene también el deber
especial de apoyar a las autoridades y de colaborar con
las agencias del sscjp. Esto en primer lugar significa
cumplir su parte en el “pacto fiscal”: sin pagar los
impuestos ordinarios y las contribuciones o sobretasas
que eventualmente se establezcan para la seguridad
ciudadana, no hay lugar para quejarse por la inseguridad

que espanta la inversion.

desesperacion- son malas consejeras, y mas ain cuan-
do es probable que (en ausencia de un cambio “estruc-
tural”) en el futuro se presenten otras emergencias y
nuevas “olas” de inseguridad. Lo racional entonces es
tener un sistema que piense en el largo plazo para que
pueda dar las respuestas requeridas en los cortos pla-
zos; y este pensar en el largo plazo implica tanto un
cambio de enfoque como un cambio de método en la
formulacion de las politicas y programas.
¢ El cambio de enfoque consiste en entender que “lar-
go plazo” no necesariamente significa mantener en
el tiempo una politica o un programa cualesquie-
ra, sino darles prioridad a las estrategias o acciones
preventivas —que pueden no producir resultados
inmediatos— sobre las estrategias o acciones reac-
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seguridad ciudadana —no apenas en un suplemento
mas o menos marginal de esa politica-. La respon-
sabilidad por el disefio y ejecucion de las acciones
preventivas no puede entonces descargarse sobre
las ONG, las iglesias o los organismos de coopera-
cion internacional: la cobertura y el sostenimiento
de los distintos programas preventivos tienen que
ser garantizados por el aparato institucional del
Estado. Las entidades del orden nacional que tiene
a su cargo la ejecucion de politicas o la prestacion
de servicios relevantes para la prevencion del delito
o la rehabilitacion de los infractores (ministerios,
secretarias e institutos de educacion, de trabajo, de
salud, de vivienda, de bienestar social, de la mu-
jer, de la juventud, de la infancia y similares) deben
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asumir sus responsabilidades tocantes a la seguri-
dad ciudadana, disefiar y ejecutar los respectivos
programas especializados. Y los gobiernos locales
deben asumir sus ya indicadas tareas de ejecucion
y coordinacién.

e Con el cambio de método se busca que la segu-
ridad ciudadana sea, como suele decirse, “una
politica de Estado y no de gobierno”. Lo cual im-
plica las ya enunciadas consulta permanente y co-
laboracion armoniosa entre las varias ramas del
poder publico. E implica la concertacion politica,
empezando porque cada partido o movimiento
politico desarrolle y asuma una visién de largo
plazo, y porque el partido o partidos de gobierno
se comprometan a mantener esa mirada mds alla
del periodo en curso y por encima de los vaivenes
de la coyuntura.

Pensar para el largo plazo también implica crear
o fortalecer los entes rectores o instancias responsa-
bles de dirigir y coordinar el sscjp para que ayuden
a mantener el énfasis en prevencion y a sostener los
programas de mediano o largo plazos, que suelen es-
tar en riesgo porque no producen beneficios inme-
diatos para un gobierno sujeto a la logica electoral.
Se trata de fortalecer las instituciones por encima de
los individuos, de manera que la vision de largo plazo
quede garantizada con reglas imparciales, con fun-
cionarios permanentes, con acumulacién de apren-
dizajes y con institucionalizacion de las practicas.

1.3 La seguridad depende del sistema

La seguridad ciudadana es el producto de una gama
muy amplia de actuaciones preventivas y correctivas
que por necesidad estdn encomendadas a distintas
entidades oficiales y a actores no estatales. La divi-
sion del trabajo sin embargo tiene el riesgo de crear
desbalances en el papel o en el peso de las varias ins-
tancias y en el grado de atencion a las diversas fun-
ciones del sistema —segtin lo vimos en el capitulo 8-.
Por eso el enfoque sistémico es un atributo cardinal

de la buena politica y una expresion muy palpable de
lo que significa tomarla como un asunto “de Estado”.

En el capitulo préximo veremos las principales
medidas y reformas que recomiendan los expertos
en relacion con cada componente del ssjjp, pero aqui
nos importa anticipar los tres criterios marco para
organizar la relacion entre esos varios componentes:
(@) Hacer mas racional y mas funcional la division
del trabajo entre unos y otros; (b) tener en cuenta las
implicaciones de cualquier cambio en un compo-
nente sobre los otros componentes, y (c) establecer
mecanismos y procedimientos que aseguren la co-
ordinacién permanente y efectiva entre las agencias,
instancias y actores que deben intervenir en las dis-
tintas etapas o niveles.

* Ya de entrada el enfoque sistémico supone un
examen cuidadoso de las funciones asignadas -y
de las tareas que efectivamente asume- cada una
de los componentes, agencias, niveles y actores
del sscyp. Este mapeo es esencial para identificar y
eliminar las duplicaciones de esfuerzos, el desper-
dicio de recursos, la desatencion de prioridades o
la ineficacia de intervenciones aisladas.

e Una leccion basica de los procesos de reforma po-
licial o judicial en muy distintos contextos y paises
es la tendencia explicable pero muy equivocada a
no prestarles atencion suficiente a los efectos o
implicaciones que cada medida pueda tener so-
bre otras agencias, instancias, actores o funcio-
nes del sistema. El resultado es crear o agravar las
incoherencias y cortocircuitos, lo que desemboca
en rendimientos decrecientes y en la autoderrota
de la reforma intentada. Si por ejemplo se decide
que girar cheques sin fondos constituye un deli-
to, los juzgados penales acabaran convertidos en
agencias de cobro; si al revés se decide que los
delitos “de bagatela” no deben ir a un juzgado, la
policia probablemente debera reforzar el patrulla-
je callejero; si de otro lado se iluminan las calles
peligrosas, el patrullaje podra ser menos intenso;
retirar policias de la calle para que apoyen otras
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Foto. Walter Sotomayor.

labores puede elevar la incidencia del robo ca-
llejero o la percepcion de inseguridad entre los
vecinos; aumentar las penas congestiona las car-
celes, mientras que dar empleo a un joven evita un
delincuente; y los ejemplos podrian multiplicarse.

Por lo anterior, es claro que al debatir o escoger
los caminos y las medidas puntuales hay que tener en
mente las ramificaciones o los impactos sistémicos de
cada alternativa. La miopia y el simplismo son practi-
cas comunes y son grandes obstaculos para mejorar
de veras el servicio publico de la seguridad en Centro-
américa. Los entes rectores, en ejercicio de su funcion
directiva, deben recordar que cualquier intervencion
en un componente afectara el desempeno del resto del
sscyp, lo que hace dificil encontrar soluciones “6pti-
mas”. La direccion general o rectoria consiste en orga-
nizar el andamiaje institucional en torno a: (a) Cuales
problemas se atenderan, (b) en qué orden de prioridad
y (c) con qué medios, para poder explicar al publico las
razones, beneficios, dificultades y consecuencias de las
decisiones adoptadas.

e Entender que la seguridad ciudadana depende
del sistema y no de las agencias o de las acciones

318

aisladas implica darles mucha mas importancia
a las instancias y procedimientos de coordinacion
en las distintas etapas y en los distintos niveles
del sistema. Estas instancias y procedimientos de-
ben cumplir con cuatro principios orientadores,
a saber: (a) Respetar la distribucion de funciones
y responsabilidades establecida por la ley, o sea
fortalecer la institucionalidad en vez de debilitar-
la; (b) adoptar estructuras simples y que no entor-
pezcan los flujos de comunicacion, es decir, evitar
la burocratizacion; (c) incluir a quienes toman las
decisiones (no a sus “delgados”) para evitar malen-
tendidos, excusas o pérdidas de tiempo, y (d) esta-
blecer reglas claras para tomar decisiones, que han
de ser acatadas y cumplidas por los participantes.

Suele ocurrir que las instancias de coordina-
cién se toman como simples “comités” protocolarios
creados por capricho de alguna ley. Contra este sesgo
ritualista o formalista, la coordinacién debe irse cons-
truyendo desde la practica y los comportamientos de
cada agencia, con persistencia en el tiempo y con la
demostracion de que ella produce resultados efectivos:
complementariedad mas que competencia entre ins-
tituciones, y sinergias mas que traslape de funciones.
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2. ¢Como o sobre cuales bases invertir?

2.1 La seguridad supone planeacion

Por la complejidad singular del problema y porque
requiere el concurso de tantas entidades, la seguridad
ciudadana no se puede cuidar sin un método cuida-
doso y eficaz de integrar o sumar las actividades. Este
es el sentido de la planeacion que debe anteceder y
gobernar las actuaciones del sscjp y sus varias com-
ponentes, instituciones e instancias. Pero el “plan” no
es un documento, una lista de intenciones, una me-
moria institucional, ni una compilacién de cuadros
estadisticos: es un libreto y un contrato para llevar
a la practica una serie de actos concatenados segin
causas y efectos que imponen ciertos plazos y resul-
tados para cada actividad.

La planeacion asi entendida debe ser el instru-
mento para “aterrizar” o concretar la politica na-
cional de seguridad ciudadana. Por tanto planear
implica que los proyectos guarden plena y precisa
coherencia con los objetivos y las prioridades que re-
sultaron del proceso de formulacién de esa politica,
segun se describi6 en la seccion A.

La planeacién es también el instrumento mas
apto para fortalecer en serio las tres actividades prio-
ritarias que hoy sin embargo estan subatendidas:
programas preventivos (“de largo plazo”); estrategias
interinstitucionales (creadoras de “sinergias”), e in-
formacion y capacidad de analisis —las cuales a su vez
son esenciales para una buena planeacién-. Tales co-
sas por supuesto no ocurren de la noche a la manana,
pero si existe voluntad politica y respaldo ciudadano,
el cambio de énfasis en la asignacion de los recursos
finalmente se lograra.

En su caracter de libreto y de contrato, el plan
debe plasmarse exactamente en la distribucion de los

recursos humanos, financieros y logisticos de acuer-
do con las metas asignadas a cada institucién y no
segun la capacidad de presion? o la inercia histérica’,
que han sido los criterios preponderantes en los pai-
ses de la region. La distribucién del presupuesto es
un proceso de negociacion politica en la Asamblea o
el Congreso y por tanto no deberia divorciarse de la
discusion acerca de las prioridades realmente estra-
tégicas para la seguridad de la ciudadania.

2.2 La seguridad supone controles

Porque afectan derechos esenciales, todas las actua-
ciones del sscyp han de estar sujetas a un control muy
riguroso. Para esto es esencial que los deberes y las
atribuciones de cada institucion y de cada funciona-
rio estén precisamente sefialas por la ley. También se
necesita la claridad en la distribucion de funciones y
tareas que ya hemos mencionado. Sobre estas bases
(y solo sobre ellas) resultan exigibles las responsabi-
lidades de los funcionarios, y siempre a condicion de
respetar la presuncion de su inocencia y su derecho
al debido proceso.

Los controles (y en especial el control interno
o ejercido por los supervisores en cada entidad) de-
ben inspirarse en el enfoque de “nueva gestion pu-
blica” o, si se quiere, en la “gestion por resultados”
-no ya en la vieja idea legalista, formalista o buro-
cratica—. Un control de este tipo supone y refuerza
la existencia de prioridades y metas establecidas por
la planeacién -y por el “acuerdo nacional” que la
sustenta-.

El control debe tener dos propdsitos: evaluar la
gestion de la entidad o el funcionario y -no menos
importante— ser un sistema de alerta temprana que
permita adoptar los correctivos oportunos. Existen
dos clases de control externo:

2| Enelafio2008eldirectordel Organismo de Investigacion Judicial de Costa Rica amenazé con renunciar sino se le aumentaba el presupuesto
a suinstitucion; la presion fue suficiente para que se le otorgara el presupuesto solicitado.

3! Porejemplo el presupuesto (en délares) para la policia de Nicaragua aumenté en 50% entre 2001y 2007; a la Secretaria de Seguridad de
Honduras se le aumenta cada afio el presupuesto, usualmente con destino al pie de fuerzay la logistica policial, como una forma de confir-

mar el interés del gobierno en la seguridad de los ciudadanos.
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¢ El control “asignado”, es decir el que ejercen or-
ganismos especializados del Estado®, segtin dos
tipos de responsabilidad que se predican de los
funcionarios: fiscal (por el manejo de los recur-
sos publicos) y disciplinaria (por el cumplimien-
to de las funciones publicas). Tales mecanismos
de control deben comprender procesos conti-
nuos de evaluacion, investigacion y depuracion
que se traduzcan en capacitacion, reconocimien-
to o sancion y despido, segin cada caso (Salo-
mon, 2003).

Tres principios sencillos deben orientar el for-

talecimiento de estos 6rganos de control: despoli-

tizacion -o sea que el control se ejerza de manera

independiente—; profesionalizaciéon -o sea, que los

controladores tengan estabilidad y cuenten con las

herramientas administrativas para cumplir su labor—

y especializacion —o sea que el control haga uso de lo
mejor del conocimiento y de las técnicas-.

¢ El control “social, o en nuestro caso el practica-
do por grupos organizados de la sociedad civil.
Este control necesita que la informacién, como
dijimos, sea publica, y que las entidades difun-
dan indicadores relevantes y confiables para
juzgar su desempefo. En segundo lugar, cada
una de las agencias del sscjp debe estar obligada
a rendir cuentas de manera periddica, bien en
asambleas o reuniones publicas, bien a través de
publicaciones de circulacién muy amplia. Y en
tercer lugar hay que aumentar la transparencia o
el acceso por medio de impresos o internet a la
informacion que el ciudadano o ciudadana ne-
cesita para saber qué tanto esta siendo protegido
o protegida.

4| Este tipo de control es ejercido por “(...) agencias legalmente encargadas de supervisar, prevenir, desalentar, promover la sancion, o san-
cionar acciones u omisiones presuntamente ilegales de otras agencias estatales, nacionales o subnacionales”; 0’'Donell, Guillermo. 2001.
Accountability Horizontal. La institucionalizacion legal de la desconfianza politica. En: Isonomia (14):19. Abril.

320

Informe sobre Desarrollo Humano para América Central 2009-2010

Referencias bibliograficas

Fundacién Demuca (sf). Estrategia institucional. Lineamientos estratégicos para el abordaje de la seguridad ciudadana desde el
dmbito competencial de las municipalidades. Aecid-Demuca, San José.

O’Donell, Guillermo. 2001. Accountability Horizontal. La institucionalizacion legal de la desconfianza politica. En: Isonomia (14).

Programa estado de la nacién-region. 2008. Informe estado de la regién en desarrollo humano sostenible. Un informe desde
Centroamérica y para Centroamérica. San José de Costa Rica.

Salomon, Leticia. 2003. Formulacion, ejecucion y evaluacion de politicas piiblicas en materia de seguridad ciudadana, ponencia
presentada en foro regional. Seguridad y gobernabilidad. oEA/wsP, Managua.

321



Capitulo 12

Un sistema integral y funcional

Sumario

Principios, estrategias y medidas para
mejorar los servicios de seguridad en
Centroamérica. Cuatro modalidades

de prevencion del delito ordinario. Los
mecanismos alternativos de descongestion
de la justicia. La policia: su caracter,

sus funciones, su organizacion y sus
procedimientos. La investigacion del
delito, la defensoria publica y la celeridad
del juicio dentro de la ley. Las carceles y
otras formas de sancionar al infractor.
Los derechos de las victimas.



ado el marco general de poli-

tica y gerencia que sugiere el

capitulo anterior, entraremos

ahora en las recomendaciones

atinentes a cada uno de los seis

componentes que integran -o
deberian integrar- un buen sistema de seguridad
ciudadana y justicia penal: prevencion especifica del
delito ordinario (secciéon A), tratamiento alternativo
de conflictos e infracciones (B), servicios de policia
(C), sistema judicial (D), medidas correccionales (E)
y atencion a las victimas (F).

Las recomendaciones que siguen no necesitan
ni pretenden ser originales; como advertimos en
el capitulo 9; existen ya excelentes informes y do-
cumentos que se ocupan de estas varias y comple-
jas materias con mas detalle del que aca es posible.
Nuestra intencién mds bien es destacar las medidas
y reformas nodales, describirlas de modo resumido
e integrarlas como eslabones de una estrategia cohe-
rente que de manera precisa responda a los problemas
o deficiencias que encontramos al hacer el diagnosti-
co de los sistemas de seguridad ciudadana y de justi-
cia penal (sscjp) en Centroamérica.

Ese diagndstico encontr6 que el “ntcleo” de los
sscjp (policia, tribunales y cérceles) esta muy con-
gestionado, que algunos eslabones faltan o son muy
débiles y que ciertas funciones estan sub o estan so-
bre atendidas (capitulo 8), de modo que es necesario
avanzar hacia un sistema con todos sus componentes
y en el que todos cumplan con sus tareas respecti-

vas. Dicho sistema “integral y funcional” es un ideal
mas o menos distante para cada uno los paises cen-
troamericanos, pero en todos ellos -y a sus propios
ritmos- es una aspiracion bastante factible. Mas to-
davia, y como mostrd el capitulo 7, en todos los pai-
ses se han dado o se estan dando avances y reformas
“modernizantes”, asi ellos o ellas hayan tendido a pe-
car por formalistas y por su timidez o insuficiencia;
es hora pues de retomar en serio esas reformas y de
profundizar en las acciones que se resumen a conti-
nuacion.

A. Prevencion del delito

Dijimos en el capitulo 2 que la prevencion criminal
puede incluir una gama muy amplia de medidas o
politicas que de manera mas o menos directa, inme-
diata y deliberada ayudan a prevenir las infracciones
penales. Por eso es bueno aclarar que aca usaremos la
expresion en el sentido de una estrategia deliberada y
directa de reduccion o control de los riesgos especificos
e inminentes de delitos ordinarios de cardcter violento
o predatorio, y que ella debe actuar de manera orga-
nizada sobre cada uno los vectores que originan esos
riesgos. Estos vectores son de cuatro tipos, y por eso
distinguimos cuatro clases de prevencion especifica
del delito:

e La prevencion cultural, que actia sobre las mentesy
refuerza el contrato por el civismo entre subpobla-
ciones o en aspectos estratégicos para la seguridad
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e La prevencion social, que influye sobre los actores o
sobre las personas en especial riesgo de incurrir en
conductas delictivas

e La prevencion instrumental, que actia sobre las
conductas; es decir, sobre practicas peligrosas o que
inducen y ayudan a cometer delitos

e La prevencion situacional, que reduce las oportuni-
dades o sea las situaciones y comportamientos so-
ciales que facilitan la ejecucion del ilicito.

En este campo de la prevencion especifica del
delito es donde el municipio puede y debe cumplir su
papel protagénico en materia de seguridad, contan-
do por supuesto con el concurso de los respectivos
ministerios o institutos del orden nacional, el de la
sociedad civil y el del sector privado, segin iremos
viendo en lo que sigue.

1. Actuar sobre las mentes

Son programas que fomentan una cultura del respeto
y la civilidad entre la poblacion o en beneficio especial
de ciertos grupos vulnerables, como decir las personas
mas expuestas al riego de violencia intrafamiliar (re-
cuadro 12.1). Se trata, en breve, de:

e Acciones desde el ambito de la familia, como cam-
paias de comunicacion y educacion masivas sobre
el buen trato de las mujeres, las nifias y los nifios, o
para promover practicas de didlogo y convivencia.

e Acciones desde el dmbito de la escuela, como incluir
en su pénsum la teoria y las practicas del civismo,
o identificar las familias en riesgo de violencia para
invitarlas a jornadas o talleres de convivencia y ma-
nejo de conflictos.

2. Actuar sobre las personas
Sabemos que ciertos grupos de la poblaciéon tienen
una propension especialmente alta a incurrir en con-

ductas violentas o predatorias. Con pleno respeto
por la presuncién de inocencia y evitando cualquier
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forma de estigmatizacion, es importante contar con
programas adecuados de atencién a estos grupos,
que pueden ser de adultos o de jovenes.

2.1 Atencion a menores de edad en riesgo de
caer en delincuencia

Se trata de nifas, nifios o adolescentes afectados por
una combinacién de circunstancias como el abando-
no familiar, la experiencia en calle, la pertenencia a
pandillas, la exclusion, desercion o abandono escolar,
la dependencia de drogas o alcohol, y la ausencia de
oportunidades laborales. En estos casos las estrate-
gias deben trabajar tanto con la familia como con el
menor en situacion de riesgo:

e En cuanto ala familia, hay que enfocar la atencién
sobre hogares monoparentales, padres menores o
madres primerizas, en condiciones de extrema
pobreza y mediante actividades como: (a) Visitas
periodicas por parte de trabajadores sociales o
personal de salud para educar a los padres en el
cuidado de sus hijos o para lograr que los vincu-
len al sistema escolar (con esto se llega a familias
muy marginadas y al mismo tiempo muy necesi-
tadas), y (b) promocion de intercambio de expe-
riencias entre familias en condiciones similares, o
talleres de padres promovidos por la escuela.

e La atencién directa del menor de edad cubre un
espectro de actuaciones mas amplio, segun sean
su edad y sus riesgos particulares. Aqui se in-
cluyen: (a) Las redes estatales, privadas o mixtas
de proteccién consistente, ora en proveer cen-
tros de acogida, familias sustitutas y servicios de
orientacion, ora en brindar facilidades recreativas,
artisticas y civicas para restablecer la identidad
y los vinculos del menor con su comunidad de
origen; (b) las tutorias o programas de refuerzo
académico que ofrece la escuela en un horario adi-
cional, la deteccién y combate del maltrato o acoso
entre compaiieros, y los operativos o acciones de
desarme entre el estudiantado, y (c) la capacitacion

—
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Prevencion de la violencia intrafamiliar

Recuadro 12.1

Para ir a la raiz del problema es necesaria una socializacion contra la violencia intrafamiliar y escolar que
permita el des-aprendizaje de la violencia. Ello implica al menaos cuatro tipos de accion con nifios, jovenes y
mujeres en riesgo, que requieren la participacion proactiva de padres de familia y docentes.

Accion preventiva
con poblacion en
riesgo

1. Campafnias en el
sistema
educativo

2.Campanas de
educacion
informal

Ejecutor principal
(politicas nacionales
y ejecucion local)

Ministerio de
Educacién
Gobiernos locales

Medios de
comunicacion
Gobiernos locales

Ejemplos de accion
exitosa en
Ameérica Latina

» Estrategia IEC (informacién, educacién y comunicacion)
para la promocién de la convivencia pacifica en Bogota,
Medellin y Cali (Ministerio de la Proteccién Social)

» Programa Beca-Escuela
(Alcaldia de Santa Tecla en El Salvador)

» Programas de Prevencion en Centros Escolares
(oNU - Honduras)

» Programa de Prevencién en la Policia Nacional
(Honduras)

» Estrategia IEC para la promocion de la convivencia
pacifica en Bogota, Medellin y Cali
(Ministerio de la Proteccion Social)

» Programa de seguridad humana (oNu - Honduras)

» Programa Community Parenting (Compar) en las comu-
nidades (Belice-Ministerio de Desarrollo Humano y ONG)

3. Alternativas para | Ministerio de Cultura

uso constructivo | Promotores privados » Escuela abierta (Brasil)

del tiempo libre de culturay deporte

4.Construccion de
nueva cultura de
género (nuevas
masculinidades)

Ministerio de Salud

Elimpacto de estas acciones preventivas exige, al
igual que otras politicas sociales: (a) Precision en la
poblacién objetivo (en este caso, en riesgo de pro-
tagonizar o ser victimas de violencia), (b) cobertura
(escala nacional, no limitada a “proyectos piloto”),
(c) integralidad: respuesta simultanea y coordina-
da a los diversos factores, (d) consistencia (arti-
culacion de politica nacional vy ejecucion local, con
participacion de los beneficiaarios en la gestion), y
(e) sostenibilidad politica, técnica y financiera.

Se requiere informacién de buena calidad para
desarrollar politicas y estrategias preventivas
adecuadas. En la regién funcionan “observato-
rios” o sistemas de informacién sobre violencia
a partir del analisis de estadisticas oficiales de

» Programa H, Promundo (promover la igualdad de
género y prevenir |a violencia (Brasil)

Ministerio de » Red Iberoamericana de Masculinidades (Cuba)

Educacion » Consejerias de Familia y Red de Hombres

(Secretaria de Salud, Honduras)

operadores de justicia, hospitales y servicios de
atencion a la mujer. Se destacan la iniciativa de
la ops-oMs v los Centros de Control y Prevencion
de Enfermedades (cbc-Atlanta) para los sistemas
de vigilancia de lesiones (El Salvador, Nicaraguay
Honduras), el Observatorio de |a Violencia de Hon-
duras, y el sistema de informacién de los Centros
de Emergencia Mujer en Peru. Estas medidas pre-
ventivas deben ser complementadas con acciones
eficaces de justicia para la disuasion, represion y
rehabilitacion de los violentos. Es obvio gue la im-
punidad vy |a falta de oportunidades de rehabilita-
cion retroalimentan Ia violencia.

Rafael Espinosa - PNUD

Hernando Clavijo - UNFPA
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La violencia que afecta a nifios y nifias en situacion de la calle

Recuadro 12.2

“Mario fue maltratado desde peguefio, su padre
era alcohdlico y trabajaba solo esporadicamente.
Un dia la madre de Mario se harté de Ia situacion y
decidié abandonar Ia casa, dejando a Mario y al res-
to de sus hermanos bajo la tutela del padre. Cuando
éste inicié una nueva relacién de pareja, los regafnos
y los golpes aumentaron y Mario comenzo a pasar
mas y mas tiempo en las calles. Al principio realiza-
ba trabajos precarios vy luego se involucrd en peque-
fios hurtos. A los once afios Mario fue detenido e
ingreso al Centro de Observacién para Menores In-
fractores, alli fue contactado por un educador de la
Fundacion Junto con las Nifias y los Nifios (Juconi)”.

A lo largo de dos décadas de trabajo con nifos y
nifas en situacion de calle, Juconi ha comprobado
gue la mayoria de ellos tienen histarias similares
a la de Mario. En estas historias, las experiencias
de maltrato y negligencia preceden la salida de
los nifios y nifas a la calle. Juconi sostiene que la
desintegracion vy la violencia familiar constituyen
la verdadera raiz del problema, antes que la vida o
el trabajo en la calle. Sin embargo, no se trata de
poner la culpa sobre las familias, ya que frecuen-
temente nos encontramos frente a un problema
inter-generacional, en donde los padres no hacen
sino repetir los esquemas de comportamiento que
internalizaron durante su infancia.

Los efectos negativos de la violencia en el de-
sarrollo humano se encuentran cientificamente
documentados. Investigaciones en el campo de
la neurobiologia y Ias ciencias sociales muestran
que la violencia familiar no solo dafia emocional-
mente al individuo, sino que contribuye a perpe-
tuar la exclusion social. Estudios recientes han
demostrado que el estrés traumatico durante los
primeros afios de vida incide negativamente en
la formacién y el funcionamiento de estructuras
cerebrales encargadas de regular las emociones
y la memoaria, habilidades que resultan basicas
para establecer relaciones armoniosas y para el
aprendizaje. Quienes han vivido infancias violen-
tas dificilmente lograran un ajuste social exitoso
en la vida adulta, pues ademas del dafio fisioldgi-
co, han aprendido patrones poco saludables para
relacionarse con el mundo y con los demas. Pade-
cer o presenciar violencia durante la infancia tiene
efectos de largo alcance, por ejemplo, los dafos a
las estructuras de la memoria pueden ocasionar
bajo rendimiento, frustracion, desercién escolar
y por ende, escasa calificacion profesional, lo que
redunda en empleos inestables y bajos salarios.
Problemas como las adicciones, el comportamien-
to sexual riesgoso y la depresion también se aso-
cian con la violencia durante la infancia.

—

—

para el empleo en proyectos de formacion e inser-
cion laboral, iniciativas de autoempleo y fondos
para crear o fortalecer proyectos productivos.

Los programas de atencién a menores de edad
en riesgo funcionan mejor si los ministerios o enti-
dades nacionales respectivas se asocian con el mu-
nicipio como principal responsable de la prevencion,
si las autoridades locales cuentan con el apoyo de las
ong competentes en la identificacién de los beneficia-
rios y en la prestacion directa de algunos servicios
(recuadro 12.2) y si el sector privado participa en los
programas de insercion laboral.
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2.2 Atencion a los adultos en riesgo,
ex convictos, drogadictos y alcohadlicos

Como notamos en el capitulo 8, la reincidencia y
aun la “carrera criminal” son fendmenos bastantes
extendidos por lo cual la atencién a las personas ex
convictas es una prioridad desde el punto de vista de
la prevencion del delito. Por otra parte, los adictos a
la droga o al alcohol tienden a recurrir a la violen-
cia o a al despojo de lo ajeno para poder satisfacer
su adiciéon o con motivo de ella. Los programas de
prevencion recomendados a este respecto sobre todo
consisten en:
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La violencia que afecta a nifios y nifias en situacion de la calle

—

Por ello, Juconi se ha propuesto como objetivo
erradicar la violencia gque viven los nifios, las ni-
fias y las familias en condiciones de marginalidad.
Ya que la violencia inhibe la capacidad de los in-
dividuos para integrarse a la sociedad de mane-
ra exitosa (aprovechar oportunidades y servicios
existentes gue les ayuden a superar la marginali-
dad) Juconi ha hecho énfasis en el trabajo con fa-
milias y en la dimension terapéutica de la solucion
del problema.

No basta con proporcionar a los nifios y las nifas
asistencia y educacion, es necesario restablecer
sus sentidos basicos de confianza y seguridad.
Estosolo se puede lograr a través de un trabajo de
reconstruccion de vinculos emocionales que posi-
biliten el aprendizaje de nuevas formas de rela-
cién. En esta tarea el papel de la familia es crucial,
pero otras instituciones alrededor de los nifos y
las nifas (escuelas, iglesias, casas de asistencia,
centros de internamiento, etc.) deben convertirse
en ambientes gue apoyen este proceso. Sin este
trabajo es muy probable que los nifios y 1as nifias
crezcan para reproducir patrones de violencia en

Recuadro 12.2

sus relaciones, con lo gque, a la vez, aseguran su
posicion de marginalidad.

Tras veinte afios de experiencia e investigacion,
Juconi ha desarrollado y compartido una meto-
dologia educativa y terapéutica para tratar el
problema de Ia violencia que afecta a las familias
marginadas vy, de esta forma, promover la inte-
gracioén sacial de los nifos y las ninas en términos
mas dignos. Cada afo, Juconi trabaja con 350 ni-
fios, nifias y jévenes, asi como con 120 familias.

Por otra parte, a través de la capacitacion que
brindamos en el Centro de Apoyo Técnico a otras
organizaciones gue también trabajan en estos te-
mas, se apoya indirectamente a mas de 1.300 ni-
fios a lo largo de todo el pais. Juconi ha logrado que
ocho de cada diez nifios atendidos se reintegren a
la sociedad y no repitan los signos negativos que
vieron en sus padres. Por ello, y por el enfogue en
2008 obtuvo el Premio Unicef a las mejores prac-
ticas de tratamiento.

Travis Ning

Director general
Fundacién Juconi

» Bancos de empleo para ex convictos, tipicamente
promovidos por el municipio y donde este vigila
el cumplimiento de los requisitos para el aspiran-
te (buena conducta durante la reclusién, habili-
dad o capacitacion para el trabajo en ciernes, falta
de otras opciones), estimula y organiza la vincu-
lacion del sector privado, y coordina el ensamble
entre oferta y demanda de oportunidades.

e Programas de rehabilitaciéon para drogodepen-
dientes y alcohdlicos, donde se sugiere conjugar el
apoyo de los ministerios o institutos de salud, el
esfuerzo administrativo del municipio, el aporte
financiero de la cooperacién internacional y el
trabajo calificado de algunas oNG para alcanzar
éxito en este exigente asunto.

3. Actuar sobre las conductas peligrosas

El capitulo 6 mostré como el porte de armas y el
consumo de alcohol o sustancias sicotrdpicas estan
estrechamente asociados con el delito violento o pre-
datorio; evitar estas conductas es un aspecto esencial
de la prevencion y por eso hay que darles prioridad a
los programas que lo buscan.

3.1 Control y desestimulo a la tenencia y porte
de armas de fuego

Las armas de fuego no deberian ser admitidas en una
democracia porque ponen a las personas en situacion
de desigualdad, porque dificultan la resoluciéon de
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Foto. Walter Sotomayor.

conflictos y porque arriesgan la vida del portador y
de quienes le rodean. Este debe ser el mensaje inequi-
voco de la sociedad y de los medios, reforzado por la
actuacion enérgica y mancomunada de las autorida-
des nacionales y las municipales.

o Alas autoridades nacionales les corresponden va-
rias tareas precisas:

- Controlar las armerias y la importacion de ar-
mas (en el capitulo 14 volveremos sobre el con-
trol del trafico entre paises)

- Administrar el almacenamiento seguro de las
armas

- Regular y restringir la tenencia y el porte me-
diante licencias o permisos obligatorios y cuya
concesion tenga en cuenta los niveles de riesgo y
la valoracion fisica y sicoldgica de quienes pre-
tendan adquirirlas

- Llevar el registro actualizado de los permisos
para tenencia y porte de armas

- Prohibir su portacion en espacios publicos

- Tipificar y perseguir el delito de porte ilegal de
armas

- Establecer un régimen administrativo que per-
mita incautarlas por uso indebido de las licen-
cias, por portarlas en estado de embriaguez o

330

bajo el efecto de sustancias sicoactivas, o sus-
pender la licencia a aquellos que tengan antece-
dentes de violencia intrafamiliar

Asignar facultades a las autoridades civiles mu-
nicipales para que suspendan temporalmente la
vigencia de las licencias en circunstancias que
afecten la seguridad ciudadana y para que ofrez-
can amnistias a tenedores con el proposito de le-
galizarlas o de devolverlas a la Fuerza Publica.

Dada la importancia enorme del control de
las armas como estrategia preventiva del delito, el
recuadro 12.3 relaciona las principales recomen-
daciones aplicables al caso de América Central y
el recuadro 12.4, por contraposicidon, describe una
legislacion inadecuada para controlar este tan deci-
sivo factor de riesgo.

e Al gobierno municipal le corresponden otras ta-
reas precisas: impulsar programas de desarme
voluntario; promover jornadas de legalizacion
de armas producto de amnistias; coordinar con
la policia los operativos frecuentes de control y
decomiso de armas en sitios de alto riesgo; y me-
jorar las habilidades de los policias que trabajan
en el municipio para ubicar e incautar armas de
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Control de armas: hacia legislaciones modernas

Los paises de la region con la asistencia técnica
del Programa Centroamericano para el Control de
Armas Pequenfas y Ligeras (Casac) intentan mo-
dernizar sus esquemas legales con base en los re-
ferentes internacionales: Programa de Accién de
Naciones Unidas, Convencion Interamericana de
la oeA (Cifta), Protocolo de Armas de Fuego (Pro-
tocolo de Palermo), Declaracion de Ginebra sobre
Violencia Armada y Desarrollo, Codigo de Conduc-
ta de los Estados Centroamericanos en Materia
de Transferencia de Armas, Municiones, Explosi-
vos y Otros Materiales Relacionados, y dispasicio-
nes que fortalecen la seguridad ciudadana:

» Crear comisiones nacionales multidisciplinarias,
Con una composicion multisectorial, que incor-
poren al sector salud-educacion, y desarrollen
capacidades para una respuesta integral, aten-
diendo la multicausalidad del fenémeno de las
armas

» Crear puntos de contacto para facilitar el inter-
cambio de informacién entre las autoridades
pertinentes

» Incorporar en las tipificaciones de delitos el tra-
fico ilicito de armas y también sanciones por

Recuadro 12.3

dejar armas al alcance de nifios en las casas de
habitacion

» Adoptar disposiciones sobre la destruccion de
armas decomisadas

» Incorporar el marcaje de armas y municiones
para facilitar el rastreo

» Contar con un sistema de licencias, que puedan
ser verificables

» Incluir examenes técnicos vy sicoldgicos, el segu-
ro de responsabilidad para responder a dafios a
terceros y la presentacion de un cerrojo inmovi-
lizador para la obtencién de licencias de tenen-
cia o portacion

» Recomendar que las personas a las que se otor-

guen las licencias no posean antecedentes de-

lictivos de violencia intrafamiliar

Regular en caso de autorizarse fabricacion

Abordar en la ley la intermediacién y el corretaje

Reglamentar las actividades de corretaje

Aplicar disposiciones sobre |a cooperacion inter-

nacional, como el intercambio de informacion

sobre grupos delictivos.

v vV v Vv

Eva Sacasa
Directora Programa Casac

fuego en manos de particulares. Como lo atesti-
gua el recuadro 12.5, en Centroamérica tenemos
buenas experiencias en esta materia.

3.2 Controles al consumo ocasional pero
excesivo de alcohol o de sustancias
sicotropicas

Ademads de los ya mencionados programas para adic-
tos —y sin estigmatizar a los usuarios esporadicos- las
autoridades deben crear conciencia entre los consu-
midores ocasionales sobre los riesgos que asumen y
sobre los que imponen a las demds personas. El go-
bierno municipal tiene un gran margen de accion a

través de medidas como: (a) Restringir los horarios de
venta o de consumo de bebidas alcohdlicas en estable-
cimientos publicos o abiertos al publico; (b) prohibir
o hacer cumplir la prohibicién de venta a menores de
edad, y realizar campafias de sensibilizacién y ope-
rativos de control a estos efectos; (¢) intensificar los
operativos de control e inmovilizaciéon de vehiculos
conducidos por personas que hayan consumido alco-
hol o sustancias sicoactivas; (d) adelantar campanas
masivas de comunicacion para desestimular la con-
duccién de vehiculos si se han consumido drogas o
alcohol, y (e) promover catedras y campanas informa-
tivas en escuelas, colegios o universidades acerca de
los efectos y los riesgos de aquellos consumos.
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Una mala legislacién sobre tenencia y porte de armas de fuego

Una evaluacién de las normas vigentes en 1994
sobre la expedicion de permisos y los criterios para
autorizar el porte de armas a los particulares y a
los servicios de vigilancia y seguridad privada en
Colombia arrojo resultados como los siguientes:

» La venta de armas -como hasta el momento
se le denominaba- no requeria de un examen
previo sobre el riesgo 0 amenaza especifica
gue argumentaba el solicitante; tan solo se re-
gueria la constancia de no tener “antecedentes
judiciales”.

» Por cuanto no se efectuaba una evaluacion
sobre los maviles de Ia salicitud, el funciona-
rio que concedia el salvoconducto no tenia una
clara responsabilidad sobre su actuacion, pues
ella se limitaba a verificar los requisitos forma-
les sin ejercer su propio criterio sobre la justifi-
cacion de la solicitud.

» Todas las decisiones referentes al uso particu-
lar y a decomisos eran tomadas por autorida-

Recuadro 12.4

des militares, sin intervencion de las autorida-
des politico-administrativas.

El empleo de armas “de uso privativo de Ia
Fuerza Publica” podia ser autorizado por los
comandantes de cada zona, sin una prevision
legal que orientara su decision.

La falta de un mecanismo legal para la cesion
de armas entre titulares de salvoconductos
aumentaba el nimero de armas en manos de
la ciudadania, generaba un comercio ilegal y
exponia a los nuevos tenedores -no necesaria-
mente vinculados a la delincuencia- a incurrir
en el delito de “porte ilegal de armas”.

La ley no preveia un tope para el porte o la te-
nencia de armas, de suerte gque una persona
podia transitar con cuantas armas deseara, 0
podia tener un ndmero ilimitado de armas vy
usarlas seguin la ocasion.

Los servicios de vigilancia y seguridad privada
adquirian armas practicamente sin ninguna
consideracion sobre su destino o uso.

Fuente: adaptacion de Bulla, Patricia. 1995. Control de armas y seguridad ciudadana. En: Tokatlian, Juan; Ramirez, José (eds.). La violencia de las armas en
Colombia. Fundacion Alejandro Angel Escobar. Bogota:231-232.
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4. Actuar sobre las oportunidades

Ademas de inculcar el respeto por la ley (prevencion

cultural) de darles alternativas a posibles delincuen-

tes (prevencion social) y de evitar las conductas pre-

cursoras del delito (prevenciéon instrumental), las

autoridades deben ejercer la prevencion “situacional”

para disminuir las oportunidades del delincuente en

relacion con el entorno fisico o con las actitudes de

sus posibles victimas.

4.1 Recuperacion del espacio publico y mejoria
de entornos deteriorados

Se trata de intervenciones urbanisticas o actividades
de desarrollo urbano que (ademads) tienen especial
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impacto sobre las condiciones de seguridad ciudada-
nay que asumen una de tres modalidades especificas:

e Rescate de espacios publicos indebidamente in-
tervenidos o apropiados por particulares, lo cual
incluye operativos para recuperar plazas, parques
y andenes ocupados de manera indebida o cadti-
ca, control de vallas y publicidad visual, opera-
tivos de cumplimiento de normas ambientales,
control de ruido, controles a la disposicion de ba-
suras, y programas de reubicacién de vendedores
ambulantes.

e Promocion del uso y apropiacién del espacio pu-
blico y de sus escenarios mediante campaias de
concientizacion e invitacion a su disfrute y con-
servacion, aumento de la oferta de espectaculos

Desarmar la violencia en El Salvador

Una investigacion pionera en el ambito regional
en 2002 sirvié como motor de arrangue de las di-
versas iniciativas de prevencion de la violencia ar-
mada que ha padecido el pais. Concebida como un
instrumento para disponer de informacién cuan-
titativa y cualitativa de calidad, la investigacion
Armas de fuego y violencia (PNUD, 2003)* no solo
determind el impacto de las armas de fuego en Ia
violencia y exploro las actitudes, opiniones y nor-
mas de la ciudadania en torno a su uso, sino gque
permitié formular recomendaciones sobre politi-
cas de prevencion y control.

El estudio mostré gue las armas de fuego consti-
tuyen un elemento desestabilizador en |a socie-
dad salvadorefia y aumenta la probabilidad de que
los hechos de violencia terminen con la muerte de
la victima o el victimario. Ademas, en el proceso
de sistematizacion se revisaron unos 80.000 deli-
tosy se construy6 una base de datos que permitio
a la policia pasar de un registro de 15 variables al
monitoreo de 125.

La investigacion condujo a formular el proyec-
to “Municipios libres de armas”, ejecutado por el
Consejo Nacional de Seguridad Publica (cNsP) y
financiado por el PNUD, gue se llevé a cabo en San
Martin e llopango, entre enero de 2005 y enero
de 2007.

“¢Cémo desarmar la violencia de un pueblo?” fue
la pregunta formulada a raiz de la campafia im-
pulsada por el proyecto y la unanime respuesta
fue “con respeto, participacion y vida". Ademas de
una mejor coordinacion interinstitucional, mejor
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informacion sobre la violencia y la delincuencia,
mas fiscalizacion de las armas de fuego y un ma-
yor papel de los actores locales en la gestion de |a
seguridad ciudadana.

La evaluacion del proyecto es positiva en la lo-
calidad de San Martin, donde la violencia letal se
redujo en 49%, en tanto que en llopango aumen-
té en 3%*, aungue mejoraron otros indicadores
como la reduccién en 24% del ndmero de delitos
donde se empled el arma de fuego**.

Algunos factores contribuyeron a los buenos re-
sultados: |a voluntad politica de al menos uno de
los alcaldes; la elaboracién de un diagnoéstico de-
tallado, que delimitd las zonas con mayores indi-
ces de violencia; el papel de |a policia en labores
preventivas y de contral, y |a estrategia de ges-
tion local de la seguridad ciudadana; |a creacion de
alianzas y la coordinacion interinstitucional.

Esta iniciativa alimentd asimismo el debate na-
cional sobre Ia prohibicion de las armas de fuego al
menos en los espacios publicos, alento a la Asam-
blea Legislativa a reformar la permisiva Ley de Ar-
mas, animo a otras localidades -como Santa Ana
0 San Salvador- a ejecutar programas similares, y
aumenta la sensibilidad ciudadana.

* Cano, |. 2007. Vivir sin armas. PNUD El Salvador (ed.), San Salvador;
PNUD. 2003. Armas ni de juguete. Una iniciativa a favor del desarme en
El Salvador. PNuD El Salvador; PNUD. 2003. Armas de fuego y violencia.
PNUD El Salvador.

** Landaverde, Mauricio. 2006. En: Foro regional de intercambio de expe-
riencias en prevencién y control de la violencia armada. PNUD El Salvador
(ed.), San Salvador:88.

Fuente: adaptacién IDHAC, 2009-2010.

al aire libre, estimulo a la “adopcién” de espacios
publicos para que los vecinos los protejan y aler-
ten sobre su deterioro, e intervencién integral
sobre sitios en estado de grave decadencia o
abandono por parte de las entidades publicas
(empresas de luz, aseo, policia, etcétera) en aso-
cio con organizaciones ciudadanas (“juntas de

conservacion”, asociaciones de “amigos”, “volun-
tariados”...).

e Operaciones de renovaciéon urbana como los pla-
nes de rescate del centro de la ciudad o de sectores
seriamente deteriorados, mediante inversiones
publicas y estimulos a la inversiéon privada para
reactivar el comercio o la vivienda, por ejemplo.
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Sobre los costos de preveniry los costos de reprimir

Recuadro 12.6

En el Centro Internacional para la Prevencion de la Delincuencia (icpc), en los afos noventa se desarroll el
diagrama siguiente para mostrar a los gobiernos las ventajas econémicas de prevenir el delito mediante el
desarrollo social. La imagen muestra los beneficios de invertir en la prevencion del delito dando preferen-

cia al desarrollo social antes que a las carceles.

Sobre los costos de preveniry

los costos de reprimir

Prisién
prolongada
Libertad
condicional

Entrenamiento Jovenes que
a padres terminan la
escuela

Extrapolado de las evaluaciones de los programas

Nota: para lograr 10% de disminucion de |a delincuencia, qué aumentos de impuestos son necesarios si se recurre a
encarcelamiento, libertad condicional, capacitacién de los padres y terminacion de los estudios.

Si'un politico deseaba reducir 10% la delincuencia de dicho Estado, se tendrian que usar 220 délares de los
impuestos pagados por una familia promedio, para lograr este objetivo mediante la prisién. Si se preten-
de el mismo objetivo por medio de una mejor educacion, los costos serian de 45 doélares de esos mismaos
impuestos, o de solo 30 délares para lograr que jévenes en riesgo terminen la escuela.

Cuando toman decisiones respecto al presupuesto, los paliticos pasan por alto muchos de estos datos.
Los jueces de los tribunales juveniles y para menares, no tienen que considerar estos asuntos presupues-
tales cuando deciden las sentencias que imponen. A diferencia de los médicos, que deben revisar si tienen
camas suficientes en el hospital, los jueces no consideran el espacio disponible en las prisiones.

Fuente: Waller, Irvin. 2007. Menos represién. Mds seguridad. Verdades y mentiras acerca de la lucha contra la delincuencia. Instituto Latinoamericano de las
Naciones Unidas para la Prevencion del Delito (llanud), e Instituto Nacional de Ciencias Penales de México (Inacipe), México DF:63-64.

4.2 Educacion de las victimas potenciales

Su proposito es disminuir los riesgos de ser el blan-
co de acciones delincuenciales mediante el cambio
de conductas o la adopciéon de medidas preventivas
por parte de las posibles victimas. Para ello las auto-
ridades municipales pueden: (a) Realizar campaiias
masivas de informacion y alerta para grupos vulne-
rables o sobre situaciones de riesgo (ninos, nifias o
mujeres que pueden ser victimas de maltrato, suge-
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rencias para personas de la tercera edad, sitios, horas
o actividades de especial cuidado, entre otras), y (b)
ampliar los puntos y los conductos de informacion
sobre medidas legitimas de proteccién por parte de
las victimas potenciales y segtin los perfiles identi-
ficados en el municipio (el caso de los “comités” o
“frentes” de seguridad que menciond el capitulo 11).

Antes de concluir esta seccion, y en vista de que
los programas de prevencion especifica no suelen ser
suficientemente conocidos ni valorados en América
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¢Qué funciona en la prevencién del crimen

en Estados Unidos?
Recuadro 12.7

Una revision sistematica de mas de quinientas
evaluaciones cientificas de practicas de preven-
cién para diferentes grupos indica gue las si-
guientes acciones, entre otras, son efectivas para
prevenir el crimen:

» Infantes: visitas frecuentes de asistentes socia-
les y otros profesionales a hogares de alto riesgo

» Preescolares: clases combinadas con visitas se-
manales de profesaores a hogares

» Preadolescentes en alto riesgo: terapia familiar
y capacitacion de padres

» Escuelas: desarrollo organizacional para la in-
novacién; comunicacion y refuerzo de normas
claras y consistentes; entrenamiento al nifio en
destrezas de competencia social

» Ex ofensores: capacitacion vocacional

» Lugares con alta incidencia del crimen: patrullas
paliciales extras

» Agresores involucrados en violencia domestica
que trabajan: arrestos en el lugar de trabajo.

Fuente: BID. 1999. Notas técnicas prevencion de la violencia. Nota Técnica.
Nueva York (5):4.

Central, queremos subrayar el hecho de que ellos
pueden ser muy eficaces en términos de costo-bene-
ficio (recuadro 12.6) y el hecho de que exista un saber
acumulado acerca de esa eficacia (recuadro 12.7).

Y en este punto es oportuno reiterar que el Esta-
do debe tomar muy en serio el componente preventi-
vo de la seguridad, y que en particular los municipios
necesitan un apoyo eficaz desde el nivel central me-
diante, por ejemplo, los beneficios tributarios para
empresas que empleen a ex convictos, o mediante un
marco legal y administrativo que facilite y estimule
la presencia de las entidades nacionales a cargo de la
politica social (ministerios de educacion, institutos
de la mujer...) en los programas de prevencion que
acaban de ser descritos.

B. Tratamiento alternativo de
conflictos e infracciones

Una manera obvia y, en principio, poderosa de des-
congestionar el nucleo de un sscjp es crear conduc-
tos alternativos para el tratamiento de conductas
delictuosas. Por esta buena razén, los “mecanismos
para la solucion alternativa de conflictos” se han
vuelto muy populares. Y sin embargo, como vimos
en el capitulo 8, bajo esta denominacion en realidad
se mezclan instituciones que cumplen tres tipos de
funciones muy distintas: (a) Descongestionar los des-
pachos judiciales, (b) evitar que se agraven los con-
flictos de convivencia ciudadana (para impedir que
desemboquen en delitos), o (c) reconocer las decisio-
nes adoptadas por autoridades indigenas sobre faltas
o conflictos entre personas indigenas.

Lo primero es pues reconocer que se trata de tres
asuntos distintos y reorganizar la institucionalidad
en consecuencia. Pero en cada uno de los tres casos,
el mecanismo en cuestion deben reunir tres condi-
ciones para que sea, en efecto, “alternativo™ ofrecer
opciones mas simples y mas rapidas que las de la
justicia ordinaria; garantizar la justicia y la equidad;
y gozar de legitimidad y aceptacién por parte de la
ciudanania.

Y aqui necesitamos aclarar que hay dos mane-
ras distintas de descongestionar los despachos judi-
ciales. La primera consiste en realizar una “audiencia
de conciliacion” entre ofendido y ofensor para inten-
tar el acuerdo antes de dar comienzo al juicio; por
tratarse de una etapa procesal, a estas audiencias no
les son aplicables las recomendaciones de este aparte
sino las de la secciéon D. La segunda manera de des-
congestionar -y a la cual si aludiremos ahora- con-
siste en atribuir a una autoridad administrativa (el
comandante de policia, el comisario de familia, un
funcionario municipal...) la competencia para juz-
gar delitos “menores” (asi llamados por su pequeiia
cuantia o por el poco dafio que causaron).

Dicho lo anterior, la reorganizacion de los tres
tipos de mecanismos alternativos debe apuntar hacia
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Una manera obvia y, en principio,
poderosa de descongestionar el

nucleo de un ssc)p es crear conductos
alternativos para el tratamiento de
conductas delictuosas. Por esta buena
razon, los “mecanismos para la solucién
alternativa de conflictos” se han vuelto
muy populares.

tres objetivos muy precisos: mejorar su disefio, dotar-
los de mds recursos y ampliar su cobertura.

1. Mejorar el disefio

De tal manera que:

e Los mecanismos en cuestién sean gestionados
y coordinados por las autoridades municipales,
pues el supuesto esencial para que sean efectivos
es la cercania entre la instancia mediadora y los
ciudadanos.

e Las opciones sean pocas y los procedimientos sean
claros, pues una oferta demasiado amplia y ademas
confusa (conciliadores, casas de justicia, mediado-
res en equidad, amigables componedores, agentes
de ciudadania, etc.) impide que el ciudadano o la
ciudadana sepa con exactitud cudles mecanismos
alternativos existen, cudles asuntos pueden venti-
lar alli, cdbmo funcionan y cuales son sus ventajas.

e Los mecanismos alternativos sean tan eficien-
tes que cualquier persona, sin importar su con-
dicion social, esté motivada para acudir a ellos.
Con esto se evita la segregacion por calidad del
servicio esto es, la tendencia infortunada pero
cierta a que los ricos tengan justicia pronta (en
tribunales privados de arbitramento), la clase
media pueda aspirar al “restablecimiento de de-
rechos” en la (congestionada) rama judicial, y los
pobres tengan que resignarse a la “conciliacion
de desacuerdos” porque no tienen modo de acce-
der a mejores tribunales.
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2. Dotarlos de mas recursos

e Legales, lo que significa que las decisiones adop-
tadas por la instancia alternativa tengan fuerza
vinculante y -sobre todo- que tengan respaldo
institucional para hacerse efectivas

e Humanos, es decir, personal bien capacitado y
con reconocimiento entre la comunidad

o Fisicos, 0 sea espacios —cuando sea necesario— e in-
sumos adecuados para desarrollar sus actividades.

3. Ampliar su cobertura

e Al crear sistemas de tratamiento alternativo en
todos los municipios (o al reorganizar la cobertu-
ra entre los ya existentes para que todas las perso-
nas puedan acudir a ellos)

e Al ubicar o reubicar las oficinas dentro del muni-
cipio, de manera que respondan mejor a los perfi-
les de conflictividad y disminuyan las barreras de
acceso socioespacial

¢ Al promover su uso mediante campaiias informa-
tivas que indiquen sus ventajas (rapidez, facil acce-
so, gratuidad, legalidad, y respaldo institucional).

C. La policia

Entre los seis componentes del sscjp, la policia en to-
das partes es y debe ser la principal responsable de la
seguridad ciudadana y por esto las recomendaciones
de este aparte seran algo mas detallas. Pero desde un
principio hay que advertir que aquel lugar protagéni-
co de la policia es a la vez la fuente de sus dos gran-
des problemas: (a) La multiplicaciéon y consiguiente
confusion de funciones que le son asignadas, y en
particular (b) la tension entre su objetivo primario
de seguridad ciudadana y el objetivo no menos im-
portante, pero sin duda distinto, de contribuir a la
justicia penal. En consecuencia, las sugerencias que
haremos en esta seccion se orientan a aclarar, simpli-
ficar y reforzar el cumplimiento de las funciones de
las policias centroamericanas a la luz del diagnéstico
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Foto. Francis King. PNUD Nicaragua

en los capitulos 7 y 8, y con nueva advertencia de que
por supuesto hay muchas diferencias entre las insti-
tuciones policiales de los siete paises.

Para expresar el ideal de forma resumida pero
enfatica: las policias de la regiéon deben caracteri-
zarse por el apego a su condicién de servicio publico,
por su independencia frente a los partidos politicos
y los poderes fdcticos, por su vocacion civilista'y por
su profesionalizacién. En términos organizativos,
deben tener atribuidas y diferenciadas las tres fun-
ciones clasicas de prevencion policial, investigacion
criminal —con perfecta claridad en cuanto a sus rela-
ciones de dependencia con los organismos de investi-
gacion judicial- y gestion policial; las policias deben
tener una estructura flexible para adaptarse a las
cambiantes realidades sociales; deben promover la
especializacion y el trabajo en equipo como actitudes
organizacionales que no se contradicen; su perso-
nal debe estar capacitado y motivado para cumplir
fielmente las tareas asignadas; la policia debe estar
bien equipada, especialmente cuando se trate de
perseguir al crimen organizado; y debe estar cerca
de los problemas en tres maneras diferentes: por su
despliegue territorial, por su interés en los hechos

criminales que mds afecten al comuin de la gente, y
por el estilo de relacion que sus miembros establez-
can con la comunidad.

Para alcanzar ese ideal seria necesario iniciar o
completar las reformas y medidas orientadas hacia
los siete objetivos antedichos a saber: (a) Fortalecer
el caracter publico y civilista de la institucion; (b) se-
parar sus tres funciones, (c) descargarla de funciones
adicionales, (d) agilizar su estructura y sus procedi-
mientos, (e) mejorar la formacion del personal, (f)
contar con el equipamiento adecuado, y (g) acercarse
a los problemas de la gente.

1. El caracter de la policia
Hay que reafirmar y consolidar el caracter publico y
civilista de las funciones e instituciones policiales en
América Central.
e El cardcter publico se expresa en dos aspectos:
- Autonomia frente a la agenda y las presio-

nes del poder politico-partidario (incluyendo
las del gobierno de turno).
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- Independencia de los poderes facticos, garanti-
zada mediante (a) La eliminacién de toda forma
de financiamiento privado de la policia, (b) la
definicion de limites muy precisos para llevar a
cabo sus operaciones, y (c) la existencia y respe-
to de los procedimientos institucionales para la
promocion o retiro de funcionarios.

e El cardcter civil de la policia resulta de su dedica-
cion a la seguridad ciudadana y la distingue de las
fuerzas militares, cuya funcion es cuidar de la se-
guridad nacional. La policia previene y persigue los
delitos, las fuerzas militares defienden la soberania
frente al ataque armado de un Estado extranjero.
Aunque ambas instituciones estdn autorizadas
para usar la fuerza, sus objetivos son muy diferen-
tes y por lo mismo han de ser diferentes en su orga-
nizacion y en sus procedimientos. Tanto es asi que
Costa Rica y Panamd no cuentan hoy con fuerzas
militares, y que en los otros paises se dio el proce-
so de desmilitarizacion de la seguridad ciudadana
que resefiamos en el capitulo 7. Pero también di-
jimos que en los ultimos afos se habia dado una
cierta “remilitarizaciéon” y por eso vale insistir en
la naturaleza civil del servicio de policia.

El primer paso para impedir tanto la confu-
sién como la rivalidad y competencia daiina entre
los policias y los militares, es la separacion nitida de
misiones y funciones entre unos y otros (“buenas cer-
cas hacen buenos amigos”). En esencia, las fuerzas
militares estan hechas para el combate con otra fuer-
za militar, y su objetivo es derrotar al enemigo; esto
implica una jerarquia rigida, una responsabilidad en
cabeza del mando y unas acciones limitadas solo por
el derecho de guerra. La policia en cambio esta hecha
para prevenir el delito, investigarlo y capturar a sus
autores, lo cual implica técnicas muy diferentes, me-
nor uso de la fuerza, mas discrecionalidad del agente
u oficial de policia, responsabilidades mas individua-
lizadas y sujecién a las normas del derecho interno.
Verdad es que hay fronteras borrosas entre “externo”
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e “interno” y entre “Estados enemigos” y “agresores
no estatales”, por lo cual en todas partes hay cerca-
nias entre la policia y las fuerzas armadas. Pero las
democracias avanzadas son celosas en mantener la
distincién, por razones de principio -y porque dejar
que se desdibuje causaria las perturbaciones que ilus-
tra el recuadro 12.8-.

Con todo, en circunstancias excepcionales, las
operaciones de policia pueden llegar a requerir el uso
de la fuerza militar. Cuando hay grupos delictivos
capaces de entrar en combate utilizando armas que
desbordan la capacidad ordinaria de la policia, la ins-
titucion deberia contar con unidades especializadas,
preparadas y dotadas de los medios para hacerles
frente a esos delincuentes.

A falta de esta policia especializada y como ul-
timo recurso, habria que apelar a la fuerza militar
para lidiar con el componente militar de una opera-
cién que en su naturaleza sigue siendo propia de la
policia. Esto a su vez implica: (a) Que la Constitucion
autorice en forma precisa (no en cldusulas generales)
aquella actuacion interna de los militares; (b) que se
respeten principios de policia como el de legalidad
de los procedimientos, proporcionalidad en el uso de
la fuerza y posibilidad de que el ciudadano apele a
recursos legales, y (c) que sea el gobierno -y por tanto
el poder civil- quien decida las misiones y conduzca
la accidn de la fuerza militar.

Fuera de aquella situacion especial, la naturaleza
civil de la policia debe encarnarse en el lenguaje, en las
jerarquias de saber y no apenas de rango, en abstenerse
de nombrar oficiales militares o ex militares en cargos
de mando policial, en los programas de formacion de
nuevas generaciones, en motivar, reclutar y promover
profesionales y técnicos civiles, en su ya mencionada
relacion con las autoridades municipales, y en las ma-
neras de interactuar con la comunidad.

2. Las tres funciones de la policia

En el “sistema de seguridad ciudadana y justicia pe-
nal”, la policia estd a medio camino entre la seguridad
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Policia y fuerzas armadas

Recuadro 12.8

“Donde no existe una separacion entre la Palicia
y las fuerzas armadas, surgen conflictos entre
ambas instituciones por la magnitud de las ta-
reas a enfrentar en algunos paises. En los paises
gue todavia no han logrado realizar el monopolio
de la fuerza del Estado y donde las fuerzas ar-
madas poseen la competencia de cuidar de la paz
y seguridad interna y de velar por el orden cons-
titucional, los conflictos parecen programados.
¢Dénde comienza la competencia de las fuerzas
armadas y dénde termina la de la Policia? Entre
ambas instituciones se puede agudizar el con-
flicto de competencias cuando de los resultados
de las acciones realizadas depende la distribu-
cion de recursos internos o de ayudas externas.

La politica antidrogas de los Estados Unidos de
América en este punto parece jugar un papel que
no se debe subestimar. ;Debe involucrarse a las
fuerzas armadas en la lucha contra las drogas?
¢Seria una potenciacion de la Policia una alterna-
tiva en aquellos paises donde su equipamiento
no parece suficiente para cumplir con su deber?
¢Quién respeta en mayor grado los derechos hu-
manos y qué ocurre con el control judicial si las
fuerzas armadas realizan “acciones policiales”,
pasa este a manos de la justicia militar?”

Fuente: Waldmann, Peter (ed.). 1996. Justicia en la calle. Ensayos sobre la

policia en América Latina. Konrad Adenauer-Ciedla-1SLA-Diké, Mede-
1lin:397-398.

y la justicia. Pero estos son dos valores distintos -y
hasta opuestos, como explicamos en el capitulo 2-.
La diferencia entre esos dos valores se traduce en dos
légicas disimiles: mientras el servicio de seguridad
protege contra el riesgo de delitos violentos o preda-
torios para que la gente pueda convivir en paz y dis-
frutar de sus derechos, la administracion de justicia
identifica y sanciona a quienes cometieron los delitos
en el marco de garantias y procedimientos propios
de un Estado de derecho. Entre estas dos tareas hay
sin embargo puntos de convergencia, y el mas critico
de ellos ocurre al traducir la vigilancia general (para
todos) y permanente (habitual) que se necesita por

seguridad, en la individualizacién y esclarecimiento
de un hecho criminal (particular) que afecté a una o
varias personas de carne y hueso. En el primer caso
se trata de proteger el interés general mediante las
herramientas de inteligencia y control a disposicién
de un Estado moderno; en el segundo caso hablamos
del ejercicio de la potestad punitiva del Estado sobre
un individuo que, acusado de infringir la ley penal
es, por supuesto, titular de derechos y garantias, pero
ahora centradas en su propia proteccion contra los
posibles abusos del poder estatal.

Ahora bien: el complejo papel de hacer el transi-
to entre seguridad y justicia recae precisamente sobre
la policia, y esto de por si justifica la importancia y el
cuidado que las instituciones policiales merecen en
una democracia -y particularmente en nuestras fra-
giles democracias—. Acd ante todo se necesita clari-
dad: la policia debe cumplir dos funciones diferentes
-la prevencién policial y la investigacion criminal-;
para cumplir estas tareas hoy se necesita de una ter-
cera funcion suplementaria, que llamaremos “gestion
policial”. Esta division tripartita debe reflejarse en el
organigrama, en los manuales de procedimiento y en
el perfil de los funcionarios respectivos, de manera
que ellos mismos y el publico en general sepan muy
bien a qué atenerse en cada caso.

e La prevencion policial consiste en tres tipos de la-
bores relacionadas (recuadro 12.9): (a) El patrullaje
(para disuadir, anticipar riesgos, detectar delitos
en curso y alertar a victimas potenciales); (b) el
control (de armas, de identidad de las personas, de
alicorados o bajo el efecto de sustancias sicoactivas
en el espacio publico, de cumplimiento de normas
de sanidad, o de requisitos administrativos de es-
tablecimientos abiertos al pablico), y (c) la atencién
a solicitudes de la ciudadania (demandas de ayuda
de victimas, o de mediacion en conflictos).

e La investigacion criminal que, segun la estruc-
tura institucional de cada pais (si se asignan o
no se asignan funciones de policia judicial a uni-
dades especializadas en la policia) debe incluir
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En el ssc)p, la policia esta a medio camino entre la seguridad y
la justicia. Pero estos son dos valores distintos. La diferencia
entre esos dos valores se traduce en dos logicas disimiles:
mientras el servicio de seguridad protege contra el riesgo

de delitos violentos o predatorios para que la gente pueda
convivir en paz y disfrutar de sus derechos, la administracion
de justicia identifica y sanciona a quienes cometieron los
delitos en el marco de garantias y procedimientos propios de

un Estado de derecho.

la primera o ambas de las siguientes cosas: (a)
Recoleccion y uso de informacién sobre los mo-
dos de actuaciéon de la delincuencia, manejo
adecuado de las técnicas para cuidar “la escena
del delito” y recabar y conservar las pruebas per-
tinentes, organizacion y uso de bases de datos
para identificar sospechosos y reincidentes, y (b)
recoleccion metddica y sistemadtica de informa-
cién que pueda servir de prueba para esclarecer
responsabilidades individuales por hechos espe-
cificos presuntamente punibles.

e La gestion policial es una funcién mas reciente
pero esencial para mejorar la prestacion del ser-
vicio. Incluye administrar los recursos institucio-
nales (humanos, fisicos, financieros y técnicos),
establecer mecanismos de coordinacion interna y
externa, diseflar procesos y manuales de proce-
dimientos segtin cada funcién -teniendo especial
cuidado cuando se trate de regular el principio
de uso proporcionado de la fuerza-, proponer los
indicadores que permitan medir la eficacia y la
eficiencia del accionar policial, promover la for-
macion de recursos humanos capaces de cumplir
cada una de las tres funciones y, reforzar los prin-
cipios de versatilidad y dinamismo para superar
la visién de una estructura rigida que hoy impera
en la region.

3. Las funciones sobrantes o mal
ubicadas

Alaluz de lo anterior -y en busca de la eficiencia que
nos urge- sera preciso identificar las tareas de la poli-
cia que deban y puedan ser trasladadas a otras entida-
des gubernamentales, municipales o al sector privado.
Tales podrian ser los casos de la proteccion de instala-
ciones gubernamentales o diplomaticas, el control del
transito terrestre, la seguridad penitenciaria y carce-
laria, la seguridad aeroportuaria o el otorgamiento de
licencias para las empresas de seguridad privada.

Por su lado, la funcién de vigilar las fronteras
-salvo en cuanto atafie al cobro de impuestos- y la
funcién de producir inteligencia para combatir el
narcotrafico y la delincuencia organizada deberian
estar a cargo de unidades especializadas y ubicadas
bajo el control directo de la maxima autoridad en
materia de seguridad ciudadana. Y en todo caso la
racionalizacién de funciones debe tener cuidado de
no desproteger intempestivamente a municipios o re-
giones donde solo lo policia puede prestarlos.

4. El organigrama y los procedimientos

Las tareas antes mencionadas requieren de mucha
colaboracion entre departamentos y funcionarios y
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La diferencia entre prevencién y control

Recuadro 12.9

A veces se considera que hay grandes diferencias entre las acciones de control y las de prevencion y que, por
ende, es sencillo distinguir entre ellas. El mundo real, sin embargo es mas gris que blanco y negro.

» Ensefar técnicas de resolucion pacifica de conflictos es frecuentemente considerado una accion pre-
ventiva por excelencia, pero ¢es asi, si los individuos recibiendo la ensefianza ya han ejercido conduc-
tas violentas?

» Aumentar la probabilidad de que |a policia capture al autor de un delito violento es considerado una
accion de control de la violencia, pero ¢es asi, si esta accion policial disuade a otros criminales poten-
ciales?

Lo gue se ve claramente con estos dos ejemplos es gue las acciones destinadas a reducir la violencia
forman parte de un continuo que va desde la prevencién hacia el control (grafico).

El continuo de acciones entre la prevencion y el control

Prevencion Control
é - S I S, S e e S e .. »
Prevencion Prevencion Prevencion
primaria secundaria terciaria

Las acciones de prevencién primaria estan dirigidas a la pablacién en general con el fin de evitar conduc-
tas agresivas. La prevencion secundaria esta dirigida a grupos de alto riesgo y la prevencion terciaria
a individuos que ya han ejercido conductas violentas o han sido victimas de la misma. Las acciones de
control, tales como incrementar las probabilidades de captura de delincuentes violentos o incrementar
las penas al ser declarado culpable, también, en principio, disuaden el comportamiento violento, aunque

como veremos mas adelante estos impactos disuasivos por lo general son débiles.

Fuente: BID.1999. Notas técnicas prevencién de la violencia. Nota Técnica (6). BID, Nueva York:1.

al mismo tiempo requieren de mucha agilidad en la
organizacién. En prevencion policial, el reto princi-
pal consiste en lograr que el patrullaje responda a
la naturaleza y ubicacion de los riesgos, pues este a
menudo se reduce a una “presencia policial ciega”,
desinformada y por tanto, erratica. En investigacién
criminal, el desafio radica en que las pruebas recau-
dadas sean contundentes y al mismo tiempo sean va-
lidas en derecho.

Para lograr la necesaria flexibilidad se reco-
mienda un conjunto de medidas que uno podria
ilustrar bajo “los diez mandamientos de la organi-
zacion policial”, a saber: (a) Planes de acciéon por

objetivos y no por funciones; (b) intervencion concer-
tada de distintas secciones para asegurar el enfoque
sistémico; (c) identificacion clara y previa de quienes
han de intervenir en cada asunto; (d) “diagramas de
flujo” simples y bien articulados; (e) trabajo en equipo
y revision de incentivos para no agudizar la compe-
tencia interna; (f) no a la proliferacion de departa-
mentos, divisiones, direcciones y subdirecciones que
fragmentan la estructura y dificultan la vision inte-
gral; (g) no a la proliferacién de cargos para cada ta-
rea; (h) permitir que se formen “fuerzas de tarea” o
grupos ad-hoc sin necesidad de cambiar el organigra-
ma, ni buscar permiso de las instancias superiores;
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(i) estimular la especializacién por problemas o por
demandas en aquellos componentes de la organiza-
cién que cumplen labores operativas, y (j) fortalecer
la visién integral, la coordinacién y la planeacion por
objetivos en los niveles superiores de la organizacion.

5. La profesion de policia

El policia o la policia requieren formacién cuidado-
sa, porque su oficio es complejo y delicado; también
requieren de especial motivacion, puesto que el suyo
es un oficio noble y sacrificado (recuadro 12.10). La
profesionalizacion de la carrera policial es pues un
capitulo obligado en el esfuerzo de mejorar la seguri-
dad de los centroamericanos y las centroamericanas;
este proceso pasa por una serie de medidas graduales
y complementarias a los efectos de:

e Establecer los perfiles y criterios aplicables a la
seleccion, formacion, capacitacion permanente,
sancién y promocion del personal.

o Establecer controles internos y externos que ase-
guren el respeto por la carrera policial en sus eta-
pas de seleccion, formacion, destinacion (a tareas
o geografica) actualizacion, desempefio (hoja de
servicio) ascensos, promociones y retiro.

e Dotar al sistema de un ente rector tnico y autd-
nomo.

e Mejorar los servicios de bienestar y seguridad
de los agentes y oficiales (servicio médico y sico-
légico para el trabajador y su familia; asistencia
juridica con ocasion de actuaciones del servicio,
seguro de vida, gastos por sepelio, becas de estu-
dio, participacién en misiones internacionales, e
incentivos por desempeiio destacado).

e Contar con un sistema que cobije la formacion
policial basica, la de agentes con educacién me-
dia, la de oficiales de carrera, la de especialistas en
distintas ramas, y la de mandos operativos, estra-
tégicos y tacticos.

e La formacion en cada nivel debe incluir el entre-
namiento bésico tactico, el entrenamiento opera-
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cional avanzado yla gestidn estratégica de policia.

e Especializar la formacion y la carrera policial se-
gun las tres funciones bésicas de la institucion
(prevencion policial, investigacion criminal y
gestion policial).

e Evitar la rotacion excesiva del personal y prac-
ticarla solo por necesidades del servicio. La
rotacion “por falta de personal” hace que el tras-
ladado asuma funciones ajenas a su especialidad.
La rotacién como castigo o como medida contra
la corrupcién tiene poco sentido porque castiga
a los usuarios y no corrige el problema. Hay que
evitar ademas el traslado por razones personales
o por conveniencia de algun superior.

e Darle un peso significativo a las competencias y
a la excelencia académica entre los requisitos de
permanencia y asenso en la institucion.

e Asimilar o acercar las modalidades y la calidad
de la formacion policial a aquellas propias de la
educacion post-secundaria (técnica, tecnoldgica o
universitaria).

e Promover la formacién en universidades o pos-
grados publicos o privados de excelencia, asi
como el intercambio de instructores y estudian-
tes entre las academias de formacion policial de la
region y con las de otros paises del mundo.

6. Equipamiento de la policia

Para cumplir sus tareas cotidianas y mas atin para
enfrentar el crimen organizado, la policia necesita
equipamiento y tecnologias de punta que han de
ser adquiridos de manera transparente y distribui-
dos de modo funcional. Para ello es necesario: (a)
Construir buenas estaciones de policia (instala-
ciones, dormitorios, servicios sanitarios, dreas de
descanso) y dotar a la fuerza de su equipo basico
(uniformes, patrullas, radios, armas, municiones
y equipos de proteccion); (b) invertir en los siste-
mas de informacion e inteligencia, tecnologias de
comunicacion, medios de movilizacién y arma-
mento de gran poder que supone la lucha contra
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Un agente de policia en Nicaragua

Es un hombre joven, mestizo, y no tiene mas de 28
afos, con tercer afo basico de secundaria, de ex-
traccion socioeconémica baja, motivo por el cual no
pudo continuar con sus estudios. Por sugerencia de
sus amigos ingresé como miembro de |a palicia, o
gue considera que le puede dar estabilidad y conti-
nuar con sus estudios para superarse y tener otra
alternativa profesional. Reconoce que el salario es
bajo, pero acepta sus propias limitaciones.

Cuando inicia sus servicios se entusiasma por la
variedad de circunstancias en las cuales intervie-
ne, el vinculo con la gente y sus otros compareros,
y se da cuenta que lo aprendido en la Academia
es insuficiente. Muchos aprenden a querer y sa-
crificarse por la institucién a la que pertenecen, vy
construyen asi su “vocacion”’, aungue comprenden
gue algunos policias abusan de su cargo y obtie-
nen beneficios ilicitos. Trata de mantener un tra-
bajo profesional honroso y a veces se desmotiva,
pero aspira a que las cosas sean mejores.

Percibe factores que afectan el desarrollo de los
policias: influencias politicas, corrupcién, deci-
siones incorrectas de los mandos sin tomar en
cuenta las preocupaciones de la base, falta de
condiciones de trabajo, salario y prestaciones so-
ciales insuficientes, desconsideracién por parte de
los mandos ante las dificultades rutinarias y pro-
blemas de los agentes o el nivel ejecutivo.

Siente que no comprenden su trabajo, a veces lo
ofenden o maltratan, se comunica con los ciudada-
nos en la calle, trata de explicarles lo que puede,
pero hay cosas que él mismo no entiende ni tiene
como resalver. Esta sujeto a ser enviado a cualquier
delegacion policial del pais, lejos de su nicleo de

Recuadro 12.10

origen. Tiene que adaptarse a los nuevos lugares
de trasladado, eso lo separa de los suyos. A veces
encuentra compafiias intimas provisionales gque
complican pero desahogan su vida privada.

Aspira a ser promocionado, a gue le mejoren el sa-
lario y reconozcan su labor, sus resultados opera-
tivos y esfuerzo diario, y mas en las situaciones en
gue arriesga la vida. Se frustra porgue ve el tiem-
po pasary no percibe que las cosas cambien, pero
se siente parte de la institucién policial, y quisie-
ra que las cosas sean mejores. Se esfuerza y al
mismo tiempo se cansa. Aspira algln dia al retiro
desde una posicion digna, aungue la pensién es in-
suficiente, pero confia en que el tiempo y quienes
tienen que decidir hagan lo correcto.

Hace jornadas agotadoras de 24 horas. Su patrulla-
je empieza alas 7 de la mafana. Los distribuyen en
parejas, por lo general con el mismo compariero. Al
regresar a la unidad policial, puede almorzary des-
cansar unas horas, pero siempre debe estar listo a
atender cualquier emergencia. Los viernes, saba-
dos y feriados son muy agitados. Es frecuente que
sea asignado al mismo sector por lo gue muchas
personas resultan conocidas. A veces siente temor
y duda, ante la amenaza a la propia vida o incurrir
en algln exceso que acarree consecuencias.

Hay hechos que motivan y animan al palicia, cuan-
do un caso se resuelve, cuando la gente expresa
su comprension y agradecimiento, o cuando algun
jefe los felicita por hacer las cosas bien.

Francisco Javier Bautista Lara
Consultor nacional para Nicaragua
Experto en seguridad ciudadana

el crimen organizado; (c) determinar la cantidad
y calidad de equipo requerido segun objetivos y
funciones; (d) centralizar las compras y descentra-
lizar el manejo y mantenimiento de los equipos, y
(e) fortalecer los controles internos y externos para
evitar la corrupcion.

7. Cercania a los problemas

La seguridad depende de hechos y situaciones con-
cretas, complejas e irrepetibles, de suerte que el ser-
vicio de seguridad tiene que ser prestado “sobre el
terreno”. Esta cercania con los problemas implica
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¢Policias municipales?

En términos generales puede decirse gue existen
dos “modelos” en materia de organizacion poli-
cial: el de una policia nacional centralizada (mode-
lo continental europeo) y el de las policias locales
(modelo anglosajén). Sin embargo los dos tipos no
son uniformes y hay una gran variedad de combi-
naciones (la policia briténica, por ejemplo, tiene
instancias de coordinacion y centralizacion relativa
que no existen en la de Estados Unidos). Los paises
latinoamericanos en general optaron por el modelo
continental; y en el caso de América Central, este
modelo se justifica ademas por el caracter unitario
(no federal) de nuestros Estados y por el tamafio
relativamente pequefio de nuestros paises.

No obstante, en la region existen algunas expe-
riencias con cuerpos de policia municipal gue no
dependen funcionalmente de la Policia Nacional
y son financiadas con recursos municipales. Es-
tos cuerpos se han dedicado al control local del

Fuente: elaboracién IDHAC, 2009-2010.

Recuadro 12.11

transito, la vigilancia en mercados, la proteccion
de turistas, la vigilancia en tramos de carreteras,
caminos y fronteras, pero la falta de coordinacion
con las autoridades centralizadas de la Policia Na-
cional y las ambigliedades sobre sus competen-
cias han dado pie a conflictos de jurisdiccion.

No es facil evaluar los resultados de dicha practi-
ca, pero de insistirse en ella, el Gobierno Central y
los gobiernos locales deben asumir tres retos: (a)
Garantizar la capacitacion del personal municipal
para afrontar el tema de la seguridad desde una
perspectiva integral; (b) coordinar sus programas
con la Policia Nacional para tener mayor eficacia
y consalidar el papel del gobierno municipal como
articulador de la politica preventiva local, y (c) De-
finir la agenda de seguridad como expresion de
una estrategia local que busque la mejora de la
calidad de vida de sus habitantes y ponga énfasis
en la prevencion de la violencia y la delincuencia.

(@) Un modo de desplegar la fuerza policial dentro
del territorio, (b) una atencion prioritaria a las cosas
que preocupan a la gente, y (c) una forma de interac-
tuar con la comunidad. Veamos:

e La policia debe organizarse en forma descen-
tralizada, siguiendo la divisién politico-admi-
nistrativa del pais, pero sujeta a claras politicas
nacionales. La policia tendria entonces que ser
una entidad nacional (recuadro 12.11) que tiene
presencia en todos los municipios y que apoya las
acciones de seguridad promovidas por los gobier-
nos locales. Para facilidad de esta actuacion des-
centralizada se recomienda que el organigrama
de la institucién no sea demasiado vertical sino
que deje espacio para las decisiones locales, y ade-
mads se recomienda que el municipio coordine y
ayude a financiar las operaciones de policia, se-
gun ya explicamos en el capitulo 11.
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e La policia debe atender los problemas de segu-
ridad que mds preocupan al comun de la gente.
Esto significa que la prevencion policial debe ante
todo reducir tanto el riesgo como la percepcion de
riesgo asociados con delitos ordinarios y frecuen-
tes (tipicamente el robo callejero, el robo a resi-
dencias y establecimientos comerciales, el robo de
vehiculos...). Esta estrategia pasa por estimular y
facilitar la recepcion de denuncias, por redoblar
el patrullaje en zonas y horas especialmente
afectadas, por operativos frecuentes de control
de armas de fuego y armas blancas, por instalar
medios técnicos de prueba como las camaras de
television, y por ayudar a que los vecinos puedan
servir como testigos.

e La “policia comunitaria” o “policia de proximi-
dad” que mencionamos en el capitulo 7 es un
modelo de operacion que subraya el hecho de que
los policias son ciudadanos o ciudadanas que se
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apoyan y apoyan a la comunidad en procura de
mejorar su convivencia y su seguridad. El policia
de proximidad conoce bien la colonia o el barrio,
es asignado a él durante meses o afios, trabaja
cara a cara con los vecinos y atiende sus peticio-
nes y sugerencias. Los residentes participan en
el disefio, ejecucion y seguimiento de los planes
locales de seguridad y en los encuentros lidera-
dos por la policia (“escuelas de seguridad local”,
“frentes” o “foros” de prevencion...) con las caute-
las y controles que ya se han comentado. Este mo-
delo, aunque puede deformarse, es por supuesto
eficaz para que la policia se acerque mas a la gente
-y viceversa-.

D. El sistema judicial

Si la policia se enfrenta a la multiplicidad de funcio-
nes y al dificil equilibrio entre justicia y seguridad, el
problema principal del subsistema judicial se resume
en una palabra: escasez. Los operadores de la justicia
estan formados para aplicar una norma o principio
universal a esta o aquella situacién particular (me-
diante el célebre “silogismo juridico”) lo cual implica
examinar cada caso en igual profundidad -o inde-
pendientemente de que tan “grave” sea el asunto-.

Para el comun de los juristas es pues un ana-
tema pensar siquiera que por razones ‘puramente
administrativas”, algunos casos se excluyan del sis-
tema y a priori queden sin control de la justicia. Y sin
embargo esta situacion es un hecho de bulto en todas
partes, mas todavia en los juzgados tan congestiona-
dos de América Central —como lo vimos en el capitu-
lo 8—. Ante la dura realidad de la escasez, lo racional
es tener prioridades deliberadas y por tanto escoger
cuales conductas o hechos nocivos no estaran sujetos
a la justicia penal.

Establecidas esas prioridades, diremos ademas
que un sistema judicial en Centroamérica debe ser
capaz de plantear una acusacion sélida y una defensa
solida para los reos que no puedan pagarsela, y que los
juicios deben ser dgiles y respetar las garantias del Es-

tado de derecho. A estos efectos seria preciso iniciar
o completar las reformas y programas orientados: (a)
Organizar mejor la investigacién criminal y tecnifi-
car los medios de prueba; (b) robustecer la defensoria
publica, y (c) agilizar los procesos, evitar las arbitra-
riedades y descongestionar los despachos judiciales.

1. La investigacion criminal

1.1 Mejorar la organizacion

En Costa Rica, El Salvador y Guatemala hay personal
especializado en investigacion criminal que depen-
de del Ministerio Publico, mientras que, también en
Guatemala, en Belice, en Honduras, en Nicaragua y
en Panama la funciéon de policia judicial se encuen-
tra adscrita a alguna division de la Policia Nacional.
Ambos arreglos tienen ventajas y desventajas, de
suerte que cada pais debe estudiar la conveniencia
de separar o mantener unidas la policia de investi-
gacioén y el resto de la policia, asegurando eso si que
las tareas estén bien diferenciadas. Pero ademas y en
todo caso, la direccion de la investigacion debe estar
inequivocamente en cabeza del Ministerio Publico
para garantizar la legalidad y la eficacia judicial de las
pruebas. De aqui que los expertos recomienden que
un grupo de fiscales o agentes del Ministerio Publico
se especialice en técnicas de investigacion criminal,
que cada investigacion esté a cargo “funcional o le-
galmente” de un fiscal, y que la policia se encargue de
todo el trabajo de campo bajo las instrucciones del
fiscal respectivo.

Para mejor articular el Ministerio Publico con
la entidad que investiga en el terreno hay que acla-
rar muy bien los roles y los limites que tiene cada
institucion, multiplicar los canales formales e in-
formales de comunicacién, programar operaciones
conjuntas, compartir los procesos de capacitacion y
por supuesto tener buenos sistemas de control tanto
interno como externo.

No menos importante, la investigacion crimi-
nal debe especializarse segtin sean la complejidad

345




Abrir espacios para la seguridad ciudadanay el desarrollo humano

y el tipo de delitos, a saber: delitos ordinarios mas
sencillos, que se investigan en el nivel local; delitos
ordinarios graves o complejos, que requieren medios
mas sofisticados (laboratorios, peritajes, etc.), y de-
lincuencia organizada, cuya investigacion necesita
de grupos interdisciplinarios y de alta tecnologia.

1.2 Mejorar la calidad de la prueba

La prueba es el Talon de Aquiles de la justicia penal
en Centroamérica, y por eso es prioritario mejorar
su calidad y no seguir dependiendo del solo testi-
monio o prueba oral, como ya vimos.

e Lo primero es crear o consolidar un instituto de
ciencias forenses que tenga cobertura nacional,
cuente con personal especializado, equipos téc-
nicos y un sistema confiable de informacién que
le permitan disefiar y coordinar la politica secto-
rial, establecer estandares de rigor y generalizar
el uso de la prueba cientifica -lo cual reduce la
dependencia de la prueba oral y alivia ademas la
vulnerabilidad de victimas y testigos-.

e Lo segundo es cuidar y aprovechar debidamente
la “escena del crimen” como fuente importanti-
sima de pruebas. Se necesitan transporte rapido
y personal competente, equipos criminologicos
portatiles y radioteléfonos, entre otros elemen-
tos. Y ademas se necesita aclarar que a la policia
le corresponde la proteccion perimetral del sitio,
al Ministerio Publico el levantamiento, embalaje,
transporte y custodia de los indicios probatorios,
y alos institutos forenses el emitir los dictamenes
técnicos y cientificos correspondientes.

e Lo tercero es ajustar el procedimiento de inves-
tigacion criminal a la l6gica y las exigencias del
sistema penal de tendencia acusatoria que, re-
cordaremos, incluyen la direccién por parte del
Ministerio Publico, el control de legalidad por
parte del juez, del fiscal y de la defensa, el uso
de la prueba cientifica y su discusion sustantiva
durante el debate.
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e Lo ultimo, pero en efecto no menos necesario,
es reconocer el papel de la comunidad en el pro-
ceso de investigacion criminal, lo cual implica
estimularla para que colabore con la justicia, fa-
cilitar las denuncias y tener un sistema robusto
de proteccion de victimas y testigos.

2. La defensoria

En el capitulo 8 también vimos la precariedad de casi
todas las defensorias publicas de la region y el modo
como esto sesga gravemente la justicia penal en con-
tra de los pobres. Por tanto, al tiempo que mejora
la capacidad acusatoria del sscyp, hay que fortalecer
la defensa de oficio; esto supone la voluntad politica
de destinar recursos y organizar un buen sistema de
defensoria publica, ojald a cargo de una entidad au-
tonoma y especializada del orden nacional, con per-
sonal suficiente y bien calificado para cumplir con
sus exigentes tareas (Costa Rica ha avanzado bastan-
te en esta direccion; recuadro 12.12).

El punto clave es contar con mas y con mejores
abogados defensores, para lo cual en algunos paises
se han aplicado medidas como contratar litigantes
cuya remuneracion dependa del numero de procesos
atendidos y evacuados; establecer un servicio social
obligatorio para los estudiantes avanzados de dere-
cho que aspiren a titularse o a recibir una beca (los
“consultorios juridicos” de las universidades); sus-
cribir convenios de pasantias con las universidades,
e idear incentivos para que bufetes privados o abo-
gados particulares asuman la defensoria de oficio o
asesoren a estudiantes que las tengan a su cargo.

3. El juzgamiento

El “cuello de botella” proverbial para nuestros sscjp se
encuentra sobre todo en sus juzgados, congestionados,
lentos y sin embargo no exentos de arbitrariedades.
Aca por tanto hacen falta decisiones enérgicas y me-
didas que parecen radicales, pero que estan avaladas
por la logica y por la experiencia de muchos paises.
—

Informe sobre Desarrollo Humano para América Central 2009-2010

Defensa Publica en Costa Rica

Naturaleza funcional. La Defensa Publica costa-
rricense pertenece al poder judicial y actia como
6rgano auxiliar de la administracién de justicia.
Esta esta regulada por la Ley Organica del Po-
der Judicial (Lop)), que establece su dependencia
administrativa del Consejo Superior del Poder Ju-
dicial al mismo tiempo que destaca su indepen-
dencia técnico-profesional.

El sistema data de 1967 (fecha del primer Regla-
mento de Defensores Publicos) y fue una de las
primeras instituciones de su género en Ameérica
Latina. En la actualidad, la Defensa Publica ha
alcanzado un nivel de excelencia y goza de alto
prestigio mundial. Ademas se distingue por la
amplia cobertura de sus servicios, que abarcan
practicamente todo el territorio nacional.

Segln el Informe del estado de la regién para el pe-
riodo 2002-2006, Costa Rica tuvo una tasade 5,8
defensores publicos por cada 100.000 habitantes
(2008:485)*. Esta cifra es la mas alta de Ameéri-
ca Central y es comparativamente elevada en el
ambito internacional. En la actualidad, Costa Rica
cuenta con cerca de 365 defensores publicos.

Conforme a la LOP), a la Defensa Publica corres-
ponde el tramite de asuntos en materia penal, pe-
nal juvenil, ejecucion de la pena, contravencional,
disciplinaria y agraria, cuando lo salicite asi el im-
putado, prevenido, encausado o parte. La Defensa
Publica participa ademas en otras materias, como
familia y pensiones alimentarias, con fundamento
en las respectivas leyes especiales que asi lo dis-
ponen**.

En materia penal corresponde a los defensores
ejercer la defensa técnica y, conjuntamente con
la defensa material (ejercida por el imputado) ga-
rantizar el ejercicio pleno del derecho de defensa.
Este es un derecho fundamental gue forma parte
del debido proceso y que se encuentra reconocido
en la normativa supranacional de derechos huma-
nos, y en las normas constitucionales y leyes pro-
cesales que rigen el proceso penal costarricense.

Recuadro 12.12

Calidad del servicio prestado. Los abogados y las
abogadas que integran la Defensa Publica poseen
una alta reputacion en el ambito profesional, gra-
cias a su preparacion académica y a su experien-
cia. No por casualidad muchas personas prefieren
optar por los servicios de la Defensa Publica en
vez de contratar servicios legales privados. La ins-
titucion recibe visitas constantes de funcionarios
judiciales y de otros observadores gue provienen
de diversaos paises.

Derechos y garantias judiciales. Una sociedad
democratica reconoce integralmente los derechos
y garantias procesales de los ciudadanaos, no solo
formal sino -principalmente- en la practica judi-
cial, que es donde se discuten los casos concre-
tos. Solo de esta manera se legitima el Estado de
derecho. Por ende, la existencia y trayectoria de
una instituciéon como la Defensa Publica refleja el
respeto que Costa Rica le otorga a los derechos
y garantias judiciales contenidos en los tratados
internacionales de derechos humanaos.

No obstante lo anterior, la sociedad costarricense
vive hoy preocupada por la situacion de la crimi-
nalidad -de manera similar al resto de los paises
latinoamericanos-, lo cual ha conllevado a una
reduccion del ambito de aplicacion de estos de-
rechos y garantias. Esto se refleja en |a palitica
criminal del pais a cargo de los poderes Ejecutivo
y Legislativo, en la politica de persecucion penal
gue dicta el Ministerio Publico y en Ia jurispruden-
cia gue emana del Poder Judicial.

Por ejemplo, si bien la “Ley de Proteccion a Victi-
mas y Testigos y demas Sujetos Intervinientes en
el Proceso Penal” llena un vacio legal al mejorar
la proteccion de estas personas, al mismo tiempo
y lamentablemente ignora las malas experiencias
de otros paises (por ejemplo, El Salvador y Hondu-
ras) al introducir la figura del “testigo sin rostro”,
gue desdefia la esencia del proceso contradictorio
y viola los derechos de las personas sometidas a
un proceso penal.
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Defensa Publica en Costa Rica

Retos futuros. Ademas de defender a los ciuda-
danos en los diversos procesos donde interviene,
la Defensa Publica costarricense debe adoptar un
mayor protagonismo para confrontar todas aque-
llas decisiones politicas que atenten contra los
derechos y garantias de la ciudadania. Es un reto
dificil porque hasta ahora el rol social de la Defensa

Recuadro 12.12

Publica ha sido muy pasivo, lo que contrasta con
la funcién activa que si ejerce en el proceso penal.

* Programa estado de |a nacién-region. 2008. Informe estado de la region
en desarrollo humano sostenible. Un informe desde Centroameérica y
para Centroamérica. San José de Costa Rica.

** En: http://defensapublica.poder-judicial.go.cr

). Federico Campos Calderdn
Abogado penalista
Ex defensor publico

3.1 Descongestionar los juzgados

Este es el punto en el que la clave es haber definido
prioridades. Si se revisan las penas que tiene cada
delito en los paises centroamericanos, o si se com-
paran las condenas que han recibido los autores de
distintos delitos, se encuentran unas faltas de pro-
porcién enormes. Es el caso de Panama, donde el
delito de “pandillerismo” tiene una pena mayor que
la asociacion para delinquir, o donde el blanqueo
de capitales se castiga con mads afios de prision que
el enriquecimiento ilicito de un funcionario. O es
el caso de El Salvador, donde una mujer humilde
fue condenada a treinta afios de carcel por aborto,
mientras que un funcionario recibié quince afos
de carcel por recibir un soborno de 15 millones
de ddlares. Y los ejemplos se repiten en cada uno de
nuestros paises.

Tales faltas de proporcion son el reflejo de olas
de indignacion que en un momento dado piden pe-
nas muy fuertes para un cierto delito, o de los veri-
cuetos procesales bien o mal aprovechados por las
partes, que en todo caso afectan la llamada “tabla
punimétrica” o sea el balance que hace la sociedad
sobre el castigo que ameritan los diferentes ilicitos.
Pues para que la justicia sea mas justa -y para des-
congestionar el sscjp- lo primero es revisar la ta-
bla punimétrica para que guarde proporcionalidad
y para que la carga total implicita sobre juzgados y
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carceles sea realista (no penalizar lo que no se podra
castigar).

Lo dicho lleva implicitas dos decisiones que
pueden ser impopulares. Abstenerse de responder
a las olas de indignacion ciudadana con el aumento
de penas para el delito en cuestion. Y proceder a la
despenalizaciéon de conductas de bajo dafo social
—como decir tal vez la rifia sin heridos o las injurias
en un alegato callejero que por demas podrian re-
solverse ante el sistema de tratamiento alternativo
de conflictos e infracciones-.

En el sentido contrario, y puesto que buena
parte de la criminalidad ordinaria se debe a “crimi-
nales de carrera”, habria que darle un tratamiento
mas estricto a las personas reincidentes y aplicar el
maximo de ley a este agravante de la responsabili-
dad penal.

Ademas de balancear la tabla punimétrica, al-
gunos paises han introducido el “principio de opor-
tunidad”, en ejercicio del cual el Ministerio Publico
podra abstenerse de perseguir determinados delitos
para asi concentrar sus esfuerzos en judicializar las
violaciones que provocan mas dano. En el mismo
orden de ideas, hay que aclarar el propédsito de cada
etapa procesal y establecer requisitos precisos para
abrirla y cerrarla, admitiendo ademas la posibilidad
de que el sumario se archive cuando transcurra un
tiempo prudencial sin poder identificar al autor o
autores del ilicito.
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3.2 Acelerar los procesos

Por una parte, hay que tomar en serio la eliminacién
de los formalismos y generalizar de veras la oralidad
en los juicios penales, como seria propio de nuestro
“nuevo” sistema acusatorio: suprimir las actuaciones
escritas o reducirlas a un minimo, simplificar los
procedimientos y tener equipos de grabacién en las
cortes son tres pasos obvios en esta direccion.

Por otra, hay también que reducir el uso de re-
cursos dilatorios (el recurso de Amparo, por ejem-
plo) permitiendo que el juez sancione al abogado
que abuse de ellos, reglamentando con mas rigor sus
condiciones, limitando el tipo de actuaciones judi-
ciales que los admiten, y disminuyendo el nimero
de recursos concedidos con efecto suspensivo.

3.3 Evitar las arbitrariedades

Comienza esto por reducir el uso de la medida de
prisién preventiva que, como vimos en el capitulo 8,
tiene llenas las carceles de presos sin condena. Hay
que limitar la discrecionalidad de los jueces para
usar esta figura y someterla a controles de segunda
instancia, pues en la forma en que se usa ahora suele
violar la presuncion de inocencia y equivale a una
condena sin el debido proceso. La prision preventiva
es una opcion extrema y, por tanto, debe reservarse
para delitos de gran dafio social o donde haya indi-
cios realmente serios de que el acusado piensa huir
de la justicia. En el mismo sentido hay que simpli-
ficar y agilizar los términos para la resolucion del
Habeas Corpus.

Otro modo importante de reducir las arbitra-
riedades es separar o mantener separadas las tareas
de investigar y juzgar. Este principio, propio del sis-
tema acusatorio, mejora el balance entre acusacion y
defensa e implica regular la facultad que hoy tienen
algunos jueces para controlar la investigacion crimi-
nal, de suerte que ello no interfiera con la funcién
asignada a los Ministerios Publicos. Concretamente,
habria que repensar la conveniencia de mantener las

funciones de investigacion criminal que poseen los
jueces de sentencia, asi como la potestad de los jue-
ces de paz para practicar la investigacion preliminar
en aquellos lugares donde no existan funcionarios
del Ministerio Publico o agentes de policia.

En cuanto hace a las decisiones judiciales, se
recomienda adoptar el enfoque de la “sana critica”
donde el funcionario debe explicar los motivos de
su decisién y demostrar que los hechos apuntan a
probar la circunstancia decisiva, como serian la
existencia del hecho punible, la presencia de moti-
vos racionales suficientes para creer que el imputado
lo ha cometido o ha participado en él, la realidad de
este 0 aquel agravante o atenuante de su responsabi-
lidad, o la inminencia de un peligro de fuga.

Si la policia se enfrenta a la
multiplicidad de funciones vy al dificil
equilibrio entre justicia y seguridad,

el problema principal del subsistema
judicial se resume en una palabra:
escasez. Ante la dura realidad de tal
escasez, lo racional es tener prioridades
deliberadas y por tanto escoger cuales
conductas o hechos nocivos no estaran
sujetos a la justicia penal.

No por obvio hay que dejar de mencionar que
las reformas necesarias para agilizar el flujo de la
justicia sin incurrir en arbitrariedades implican un
cambio sustantivo en la cultura judicial de la region,
lo cual nos remite al tipo de formacién que estan
impartiendo las facultades de derecho, a la moder-
nizacién urgente de su pénsum y su metodologia
de ensefianza, y a la permanente reeducacion de los
jueces penales. Avances como el que describe el re-
cuadro 12.13 son pasos correctos aunque todavia ti-
midos en esta direccion.
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Un programa de formacién de jueces en El Salvador

Recuadro 12.13

En enero de 2000 se cred6 en El Salvador el programa de formacion inicial
para jueces (PFI) gue busca mejorar la calidad de los operadores de justicia
y adoptar un mecanismo de acceso transparente para quienes inicien la ca-
rrera judicial como jueces de paz. Impulsado por el Consejo Nacional de Ia
Judicatura con el apoyo de la cooperacién internacional, la formacién del PFI
es impartida por la Escuela de Capacitacion Judicial.

Esta formacion tedrico-practica esta enfocada hacia dos ambitos: el institu-
cional, dirigido al 6rgano judicial como un todo, y el individual, enfocado hacia
la persona del juez. En el plano institucional, el PFI pretende contribuir a la
independencia judicial mediante la adopcion de un método objetivo de selec-
cion de jueces, basado en los méritos de los aspirantes. En el plano individual,
el programa imparte conocimientos, habilidades y actitudes necesarios para
ejercer la funcién jurisdiccional y estimula la idoneidad moral para ocupar ma-
gistraturas vy judicaturas. La formacién se extiende a lo largo de dos afios y
combina cursos, seminarios y talleres. Hasta la fecha se han graduado tres

promaciones, lo gue supone cerca de un centenar de nuevos jueces de paz.

Fuente: adaptado de la pagina web del Consejo Nacional de la Judicatura http://www.cnj.gob.sv/index.
php?option=com_content&view=article&id=68&Itemid=67 (recuperado: 23 de julio 2009).

E. El sistema correccional

También vimos en el capitulo 8 que el exceso de pre-
sos y las condiciones infrahumanas de las carceles
son grandes lunares de nuestros sscjp. Por eso reco-
mendamos que haya menos presos y mds cupos carce-
larios, con personal mds idoneo 'y mds oportunidades
para la resocializacion de los convictos.

1. Menos presos

La ya explicada despenalizaciéon de conductas y un
menor uso de la prisién preventiva harfan mucho
para descongestionar las cdrceles centroamericanas.
Hay otra fuente de congestion -y de injusticia— que
afladimos ahora: las detenciones arbitrarias, con fre-
cuencia en la forma de “redadas masivas”.

Los operativos de policia deberian entonces te-
ner siempre objetivos muy precisos y estar sujetos a
controles adecuados; la duracién de la “detencién
policial” deberia estar severamente restringida; los
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responsables de una detencidn ilegal deberian tener
sanciones mas estrictas; deberia haber mas defen-
sores de oficio en las comisarias o inspecciones de
policia; tendrian que haber juzgados de turno para
revisar sin dilaciones la legalidad de las capturas;
deberia crearse la figura del juez de garantias, y los
sistemas de evaluacion de la policia no deberian
premiar el simple hecho de capturar a muchos in-
dividuos.

Las medidas y penas alternativas son otra for-
ma obvia de reducir el nimero de presos. Las ad-
moniciones, las multas, el trabajo comunitario, la
compensacion directa de la victima, la suspension
condicional de la persecucion o de la condena, la
detencion domiciliaria, las rebajas por estudio, tra-
bajo o buena conducta son algunas de las opciones
que hoy se utilizan en el mundo y que prevén los
codigos de la region pero que ain no usamos sufi-
cientemente. Una modalidad interesante seria crear
equipos técnicos instalados en los centros de de-
tencion o equipos moviles de evaluaciéon por zonas
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para hacer realidad el “sistema progresivo” o de fa-
ses para la reeducacion y reinsercién social de los
delincuentes.

2. Mas capacidad carcelaria

Aunque no suene popular ni grato, hay que destinar
mas presupuesto para la construccion, readecua-
ciéon y mejoramiento de cdrceles y penitenciarias,
comenzando por los centros de maxima y mediana
seguridad.

La arquitectura de las carceles -y esto es im-
portante- debe tener en cuenta las exigencias de
seguridad (evitar fugas o motines y mantener la
tranquilidad entre reclusos), las de orden (garanti-
zar la convivencia de los internos y con el personal),
las de bienestar (salud fisica y siquica, oportunida-
des de rehabilitacion), y otras que imponga el régi-
men penitenciario (sobre disciplina o clasificacion
de los presos, por ejemplo).

3. Personal mas idéneo

Las tareas de administracion, vigilancia y readapta-
cion social en las carceles y penitencierias necesitan
de un personal especializado y altamente entrenado
—personal que en general brilla por su ausencia en
la region-. Para remediar esta flaqueza serd preciso
aumentar el presupuesto de las escuelas de estudios
penitenciarios y elevar de veras la calidad de su for-
macion; reclutar el personal penitenciario mediante
concurso publico de méritos, y consolidar una carre-
ra administrativa que en cada nivel estimule su for-
macion y su actualizacién permanentes.

4. Rehabilitacion de los convictos

Se ha dicho que las carceles son “escuelas del crimen”
y por tanto es urgente separar a los delincuentes ave-
zados de los presos comunes, preservar la diferencia
entre una carcel y una penitencieria y en cada una
ubicar a los reclusos de acuerdo con el sexo, la edad,

la situacion juridica (procesados, condenados), la
naturaleza del ilicito y los antecedentes carcelarios
(reincidente, fugitivo, propenso a la violencia...).

La empresa privada tiene un papel destacado
que cumplir en la rehabilitacién de las personas
convictas, mediante la provisién de oportunidades
de trabajo. Los actuales institutos penitenciarios
deberian llamarse de “carceles y rehabilitacion”
para administrar programas nacionales de capa-
citaciéon laboral y oportunidades laborales para
los convictos y ex convictos recientes. Estos pro-
gramas funcionarian mejor si suscribieran conve-
nios de educacion a distancia con universidades o
institutos tecnoldgicos (quiza en modalidades de
“régimen abierto” dedicados a actividades agrope-
cuarias, construccion e industria); si se previera el
seguimiento individualizado de las personas que
obtengan su libertad, y si promovieran la forma-
cién de cooperativas u otras formas de organiza-
cién productiva con el auspicio del sector privado y
los apoyos necesarios del Estado.

F. Atencion a las victimas

Tanto los crimindlogos como los penalistas durante
siglos concentraron su atencion en la persona y en los
derechos del autor del delito. Esto se entiende bien
porque en el plano empirico la pregunta central es
por qué algunas personas deciden “volverse delin-
cuentes”, y en el plano normativo el problema era
como evitar los abusos de sociedades cerradas o Esta-
dos totalitarios en la supuesta investigacion y castigo
del delito (caza de brujas, torturas y otras practicas
contrarias al espiritu de la modernidad).

Sin embargo, desde el punto de vista del desa-
rrollo humano hay que acentuar el lado de la victi-
ma, puesto que el objetivo de la seguridad ciudadana
es proteger a quienes pueden sufrir o han sufrido las
consecuencias de un delito. Sin ignorar por supues-
to los motivos y derechos del delincuente o presun-
to delincuente, nos interesan ante todo los derechos
de las victimas reales o potenciales y la pérdida de
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“opciones” u oportunidades que acarrea la crimina-
lidad para el resto de la gente.

Las politicas de seguridad ciudadana tienen
entonces que asumir sin esguinces la responsabili-
dad del Estado y de la sociedad para con las vic-
timas del delito. El interés de la victima actual o
potencial debe permear todo el andamiaje legal y
todas las actuaciones del sscjp, pero a esto hay que
afadir acciones especiales para que los derechos de
las victimas sean reconocidos mas expresamente y
para que sean garantizados mas eficazmente.

1. Derechos de la victima

El derecho de las victimas es una rama mas y mas
reconocida de la teoria penal, y hoy hay un amplio
acuerdo en que el Estado debe garantizar a todas y
cada una de las victimas su cuadruple derecho a la
verdad, a la justicia, a la reparacién y a la no repe-
ticion. El Estado esta en la obligacion de investigar
e informar al afectado sobre la autoria y demas cir-
cunstancias del hecho, en la obligacion de sancionar
a los autores, en la de hacer que se compense o com-
pensar los dafios ocasionados a la victima, y en el de-
ber de evitar que la persona vuela a sea victimizada.
La legislacion y las agencias del sscjp —con los apo-
yos pertinentes de la comunidad internacional, de la
sociedad civil y del sector privado- deben declarar,
regular y satisfacer estos cuatro derechos de maneras
completas y oportunas.

Todos somos victimas potenciales del delito y
por eso cada vez mds paises estan adoptando esta-
tutos o “cartas de derechos” de la ciudadania frente
al sscyp. Estos son instrumentos de gran contenido
simbdlico, que ademds especifican algunas de las
obligaciones o medidas concretas que han de adoptar
las agencias del Estado para que los usuarios tengan
acceso pleno y reciban un servicio adecuado de segu-
ridad o de justicia (recuadro 12.14).

En lo que atafie a las personas que ya han sido
victimizadas o que se encuentran en el riesgo inmi-
nente de volver a serlo, estas cartas deben reconocer
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y precisar las maneras como seran atendidos sus de-
rechos, incluyendo la atencion fisica y sicolégica del
afectado y sus familiares; la asesoria legal; la protec-
cidn efectiva ante amenazas, extorsiones o situacio-
nes de peligro, y la restitucion o resarcimiento por los
danos que ha sufrido.

2. Satisfaccion de los derechos

Como primera interesada en que se respeten sus
derechos, la victima necesita tener mds y mejores
oportunidades para intervenir activamente en el
proceso penal, lo cual se logra creando mas puntos
de atencion a las personas victimizadas, educando
a los operadores del sscjp para que traten con mas
consideraciéon a estas personas, e introduciendo
mas ocasiones procesales para que la victima pueda
dar su testimonio, aportar pruebas y en general hacer
valer sus derechos.

La violencia y el despojo son experiencias sin-
gularmente traumaticas, de manera que sus victimas
merecen del Estado un esfuerzo especial de atencién
médica, sicoldgica, legal y preventiva. Hay que es-
tablecer y estandarizar los protocolos minimos de
atencion; racionalizar y coordinar la oferta de ser-
vicios que proveen clinicas, estaciones de policia,
consultorios juridicos, iglesias, ONG y voluntariados;
aumentar las consejerias y los grupos de apoyo o
acompaflamiento entre victimas, y por supuesto me-
jorar su proteccion durante el juicio y —si es posible-
durante un tiempo prudencial adicional.

Los bienes adquiridos mediante un delito no
son propiedad del delincuente y por tanto, en de-
recho, pertenecen a la victima. La restitucion, igual
que la reparacion de los dafos y la indemnizacién
por los perjuicios causados, deben ser impuestas por
el juez penal, y en su defecto deben quedar asegu-
radas mediante acciones civiles dentro o fuera del
proceso penal. Para facilitar la reparacion -y en in-
terés general de la sociedad- debe anadirse la opor-
tunidad procesal de discusion y conciliacién sobre
arreglos que incluyen no solo el pago en dinero, sino
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Algunos derechos de las victimas

La “Carta de Derechos de las Personas ante la
Justicia en el Espacio Judicial Iberoamericano” fue
adoptada en 2002 por la VII Cumbre Iberoameri-
cana de Presidentes de Cortes Supremas vy Tribu-
nales Supremos de Justicia. La Carta consta de 36
articulos, algunos de los cuales transcribimos a
modo de ilustracién sobre el tipo de garantias que
las victimas merecen:

“2. Todas las personas tienen derecho a recibir
informaciéon general y actualizada sobre el
funcionamiento de los juzgados vy tribunales y
sobre las caracteristicas y requisitos genéricos
de los distintos procedimientos judiciales (...).

5. Todas las personas tienen derecho a conocer
el contenido vy estado de los procesos en los
gue tenga interés legitimo de acuerdo con lo
dispuesto en las leyes procesales (...).

10. Todas las personas tienen derecho a ser aten-
didos, dentro del plazo adecuado, de forma
respetuosa y adaptada a sus circunstancias
psicoldgicas, sociales y culturales (...).

23. La persona que sea victima tiene derecho
a ser informado con claridad sobre su inter-
vencién en el proceso penal, las posibilidades
de obtener la reparaciéon del dafio sufrido, asi
como sobre el curso del proceso.

a) Se asegurara que la victima tenga un co-
nocimiento efectivo de aquellas resoluciones
que afecten a su seguridad, sobre todo en los
casos de violencia dentro de la familia.

Fuente: http://www.poder-judicial.go.cr/salatercera/tratados/cartal.htm

Recuadro 12.14

b) Se crearan Oficinas de Atencion a las victi-
mas y donde existan se ampliaran sus funcio-
nes buscando un servicio integral a la persona
afectada por el delito, asegurando que pres-
ten servicio en todo 