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Resumen

El autor presenta un estudio comparado de las estrategias mds recien-
tes de seguridad ciudadana en el mundo, que de manera coincidente
buscan crear lazos de asociacion y de coopevacion de la policia con la
comunidad v con otras entidades del Estado. El debate que primaba a
finales dei siglo XX, entre hacer una policia mds preventiva o represiva,
ha sido reemplazado por o discusion en torno al rol fundamental de o
solidaridad v la disuasion para disminuir los sentimientos de inseguri-
dad. Estas estrategias van generalmente mds alld de la pretendida
participacion comunitaria o de la simple adopcion de modelos de poli-
cia comunitaria o de proximidad. Algunos paises han buscado generar
defensas entre la misma comunidad para que actie en contra de la
delincuencia; otros han buscado eliminar las raices de los problemas
sociales, que son el terrenc abonado para gue ésta crezca, v algunos
otros paises han buscado medios de control sobre factores anexos que
la incrementan.

En todas estas estrategias, la policia es un actor mds en el combate a la
delincuencia, al establecerse un parinersshjp con otros golores sociales y
gubernamentales. En definitiva, las tendencias mds recientes en seguri-
dad interna pretenden priorizar la sequridad de los civdadanos como
individuos. La nocion de-una policia mds preocupada por el orden publi-
co ha cedido para privilegiar la proteccion del individuo. Se busca en-
tonces aminorar los sentimientos de inseguridad que vesultan de las
incivilidades y la delincuencia menor. Ademds de estas transformacio-
nes de las polfticas para contrarvestar la inseguridad, las policias en el
mundo han buscado modernizarse, adoptando estrategias de gestion
propias del sector privado (New Fublic Maragement) para hacer mds

eficiente su labor y mejorar su imagen ante la opinion publica.

* profesor investigador de las Facultades de Ciencia Politica y Gobierno y de Refaciones
Internacionales de la Universidad del Rosario
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Abstract

The author presents a compared study -

of the most recent worldwide strate-
gies in internal security. Those strate-
gies look to create associative and co-
operative links among the police, the
community and other entities of the
State. The fundamental debate at the
end of the XXth century related with
the police role of being more preven-
tive or repressive has been replaced
for the discussion on a police rol based
on the solidarity and deterrence to di-
minish insecurity feelings.

These strategies generally go beyond
the supposed communitarian partici-
pation or the simple adoption of com-
munitarian police models. Some coun-
tries have looked to generate the
community act against the delin-
quency. ln other couniries the inten-

tion has been to eliminate the roots of
the social problems which have been
the abarndon freld where the delin-
quUency grows.

In all of the strategies the police is an-
other player among social and govern-
mental actors. In conclusion the most
recent internal security tendencies
seek to make the individual security
the priority. The police focus on public
order has diminished, and today its
primary concern is the individual se-
curity.

The objective is to reduce the insecu-
rity feeliigs, which are conseguences
of non-civic behaviours and minor de-
linguency. Besides these strategies
transformations to reduce the insecu-
rity, another goal has been the police-
men modernisation adopting private
sactor chavacteristics. (New Public
Mawagermeni).

Key words

Security, public order, order socie-
ties, risk societies, insecurity feeiings,
non tolerance, theory of broken win-
dows,

-
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Introduccién

El debate scbre el rof de la poli-
cia en las politicas de seguridad
de las ciudades se centrd duran-
te varias décadas en la disyunti-
va represion-prevencion. Hoy en
dia, los temas scbre la seguri-
dad interna tienen un tenor dife-
rente. Las politicas de seguridad
mas recientes y exitosas se ca-
racterizan por ser esencialmen-
te preventivas, de manera que
hacen de la policia un actor mas
enire muchos otros gue deben
intervenir en el restablecimien-
to del sentimiento de seguridad
entre los ciudadancs. Por esta
razon, la disyuntiva mencionada
ha perdido fuarza en favor de
otras premisas como disuasion-
solidaridad-asociacién, que
apuntan a restablecer el tejido
social como piedra angular de
lucha contraia inseguridad.

Este articulo pretende dar cuen-
ta, de manera comparada, de las
especificidades vy de las particu-
laridades de las estrategias mas
recientes de sequridad ciudada-
na en-as grandes ciudades y la
consecuente modernizacién de la
policia. En Estados Unidos, sobre
la base del principio de las ven-
tanas rotas (broken windows), se
han desarreltado dos estrategias
igualmente exitosas en términos
estadisticos. La primera, llamada
toleraricia cero, del alcalde Giu-
liani en Nueva York (1994-2001),
v la segunda, denominada com-
munity policing, cuyo ejempio

mas caracteristico es la ciudad de
Chicago. En Europa, especiaimen-
te en Francia e italia, la preven-
cién se ha entendido de manera
opuesta al modelo estadouniden-
se v ha aportado una perspectiva
mas solidaria y menos disuasiva.

El articulo analiza, en primer lu-
gar, el deterioro de la imagen de
la policia en el mundo durante la
sequnda mitad del siglo XX, que
fUVO Como Consecuencia una
transformacion de su perfil en
procura de la seguridad de los
individuos, mas gue del orden
publico. En segundo lugay, clasi-
fica y discute las experiencias
mas recientes implementadas,
con relativo éxito, en Europa y
América sobre seguridad interna.
Finalmente, presenta ias formas
de gestién empresarial adopta-
das por la policia en ei mundo,
gue le han permitide adaptarse,
de manera eficiente, a su nuevo
rol en el marco de las nuevas po-
liticas de seguridad ciudadana.

El sindrome de
Hillsborough o la
imagen de la policia
indolente

Durante los afos ochenta, la po-
licia concentrd sus esfuerzos
asenciaimente en combatir las
manifestaciones mas violentas
del crimen, como los asesinatos,
el terrorismo, la delincuencia or-
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ganizada y el bandidaje. Parado-
jicamente, su imagen se deterio-
rd encrmemente, al ser percibida
como un drganc poco eficiente
e, incluso, indolente. En efecto,
aungue algunas ciudades vieron
descender el ndmero de mueries
viclentas, ios ciudadanos del co-
min se sentian cada vez mas
desprotegidos. El sentimiento
de inseguridad crecfa aunque las
estadisticas oficiales sefalaban
un franco progreso en la erradi-
cacion del gran crimen.' La poli-
cia no supo adaptarse a las nue-
vas manifestaciones de la
violencia ni a una demanda cre-
ciente de los ciudadanos por una
seguridad mas proxima, territo-
rializada ~—ciudad, vecindario vy
calle— e individualizada.’

En buena medida, existia una
contradiccién de enfoque acer-
ca de la seguridad, que impedia
gue la policia se adaptara a es-
tas evoluciones, En inglés exis-
ten dos vocablos que dan cuen-
ta de esta diferenciacion: la
necién de safety, gue tiene como

significado la proteccién de la
integridad del individuc y su pro-
piedad, opuesta a la nocidn de
security, que se relaciona mas
con el mantenimiento del orden
piblico. La primera tiene una
carga valorativa liberal que se
inicia con la Revoiucién France-
sa y con la declaracién de los
derechos del hombre, v que pre-
tendia conciliar la proteccion del
individuo con la libertad. Por el
contrario, {a nocidn de security
se interpreta como 1a responsa-
bilidad del Estado de evitar el pe-
ligro v las amenazas. Por ello, no
as gratuito que en francés exis-
tan dos acepciones similares al
inglés: suretéy securité. La pri-
mera de eilas data del siglo XV,
mientras que la segunda es mas
reciente, propia de la segunda
mitad del siglo XX.?

Durante varios afios, la policia se
centrd en el enfoque de security,
lo que hizo, en algunas ocasio-
nes, contradictoria su labor, pues
se preservaba el orden pablico a
contrapecho de [a nocidon de

' Rohert, Ph, y Pottier, M. L., "Lecture Critigue sur lnsécurité et la Déliguance”, en Revue
Francaise de Science Politique, vol, 47, No. 5, 1997. Se le atribuye equivocadamente al
alcaide Giuliani, de Nueva York, haber hecho descender los indices delincuenciales. Sin
embargo, este proceso exitoso se inicié con anterioridad a finales de los afios ochenta,
cuando la policia de fa ciudad conocia sus indices mas bajos dé popularidad (Wacquant, L.,
“Sur quelques Contes Sécuritaires Venus d’Amérigue. Les Impasses d'un Modéle Répressif’,
en Le Monde Diplomatigue, 6-7 de mayo, 2002).

2 Ecole Nationale d’Administration (ENA), La Sécurité, Un Bien Public; une Démarche Partagée
en Furope, Séminaire de Questions Sociales, Promotion Averroes, 1999,

3 Fn castellano este matiz es dificil de establecer, ya que no existe traduccion aceptada por la
Real Academia de la Lengua para los vocablos safety o sureté, Algunos internacionalistas han
optado por utifizar el anglicismo securitizacién, que, ademas de espantcso, no fogra apre-
hender la nocidn para los propdsitos de este. escrito sobre seguridad interna. Quiza sea
oportuno utilizar de nuevo los términos castizos de Segurdriento o Segirar que, aungue en
desuse, resultan mas propios de nuestra lengua.
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safety o seguridad de los indivi-
duos. Por esta razén, sedioen la
policia dei mundo un sindrome
gue hemos denominado sindro-
me de Hillsboroligh, que recoge
la tragedia del estadio Hillsbo-
rough, en abril de 1889. En esa
ocasion, durante el juego entre
los equipos de Liverpool vy
Nottingham, la policia encargada
de la seguridad decidié abrir una
de las puertas para evitar desor
denes fuera del estadio, va que
dos mil fanaticos sin boleta que-
rian ingresar. La policia juzgd que
estos hinchas podian crear dis-
turbios al exterior y decidid per-
mitir el ingreso. El sobrecupo y
los fanaticos, guienas empujaban
para penetrar por aguella puerta,
hicieron gue guienes ya habian
ingresado fueran aplastados v pi-
soteados. Noventa y seis perso-
nas murieron entonces.

El sindrome de Hillshorough sir-
ve para sefalar como la policia
se enfoca en el mantenimiento
del orden plblico sin centrar sus
esfuerzos en |la seguridad coti-
diana y mas apremiante de los
individuos. Incluse, para no te-
her desdrdeness mayores, este
organc puede llegar a ser indo-

lente con la demanda sccial, gue
se compone esencialmente de
aspectos del entorno mas cerca-
no vy cotidiano de los ciudada-
nos, El sindrome se hace mas
agudo cuando la policia actia
como uh cuerpo cehesionado
con intereses particulares que no
quiere tener molesiias o quiere
evitar meterse de lienc en un
problema que le implicara un
desgaste innecesario o despilfa-
rrar energias. Esto es, los proble-
mas de los ciudadanos no le in-
terasan, va gue transgreden la
tranquilidad de su organizacién
en general. En este contexto,
para la policia no son importan-
tes los ciudadanos individual-
mentie, sino el mantenimiento
del orden en general.’

Ei enorme déficit en imagen vy
eficiencia de la policia en el mun-
do como consecuencia de este
sindrome de Hillsborough llevé
a gue se pensara hacer mas cer-
canos los uniformados a los ve-
cindarios, por ello se introdu-
jeron las policias comunitarias
o de proximidad y se establecie-
ron rondas a pie.’ No obstante,
estas reformas resultaron ser a
la larga poco eficaces, mientras

4 En diferentes conversaciones con policias, éstos han manifestade su desagrado por aten-
der aguellas quejas de los ciudadancs que ellos consideran inocuas, '‘como un vecino
ruidoso o un extrafic deambulando sospechosamente en el barrio.

5 |.a policia japonesa fue una de ias primeras en implementar los Koban (para zonas con alta
incidencia delincuencial} v los Chuzaisho (con baja incidencia delincuenciat y zonas rura-
les), gue son sistemas integrados de pequefios puestos de vigilancia que mantienen un
servicio de asesoria a la comunidad las 24 horas. Actualmente existen 6,500, gue mantienen

un contacto directo con la comunidad.

7
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se mantuvo un enfoque de orden
plbiico, mas que de seguridad
ciudadana.®

En la actualidad, el dilema de la
policia moderna no necesaria-
mente estd relacionado con el
hecho de hacer descender los
indices delincuenciales, sino en
procurar reducir ef sentimiento
de inseguridad entre los vecinos
de barrio y ciudadancs en gene-
ral. En este sentide, la paradoja
es que una gran ciudad puede
ver aumentar fos homicidios v,
contrariamente, los cludadanos
pueden sentirse cada vez mas
seqguros (¢ viceversa),

Adicionalmente, e! perfil de una
sociedad puede hacer que |2 po-
licia se enfogue mas hacia el marn-
tenimiento del orden publico o
hacia la resocializacion de los de-
lincuentes. En las sociedades lla-
madas de orden, la delincuencia
se considera un comportamien-
to antisocial gue tiene sus raices
en problemas de integracion de
las personas. Como guiera que es-
tos actos amenazan los pilares de
la sociedad misma, se husca
resocializar a los transgresores.
Los esfuerzos se dirigen enton-
ces a prevenir la transgresién con
medidas sociales como la educa-
cion, el emples o la insercion.

Por el contrario, en las socieda-
des liamadas de riesgos y ame-
nazas, la seguridad se percibe
como una cuestion de proteccion.
Lo gue se husca es prevenir &l
comportamienio gue se juzga
desviado. A diferencia de las
sociedadas de orden, ios esfuer-
zos no estan dirigidos al trans-
gresor, De ahi que sea esencial
intervenir los sectores y barrios
mas proclives al delito, con el
fin de disuadir al delincuente
potencial para que las condicio-
nes de su entorno dificulten su
paso al delito.” Es decir, las so-
ciedades de orden intarpretan
el delitc como una anomia,
mientras que las sociedades de
riesgos o ven como una ame-
naza gue se debe controlar®

El sindrome de Hillsberough, po-
dria pensarse, tiende a exacerbar-
se en las llamadas “sociedades de
riesgos y amenazas”, como la es-
tadounidense o la britdnica, v, por
el contrario, no ser muy agudo en
las “sociedades de orden”, como
la francesa ¢ la sueca. Mo obs-
tante, segun ias consideraciones
que mostraremos a continuacion,
todo parece indicar que en am-
bos tipos de sociedades el sin-
drome puede ser importante. Las
tendencias modernas en seguri-
dad de las grandes ciudades pa-
recen mostrar que sociedades juz-

5 Tigvant, S., “Partenariat et Police de Proximité. Diluticn ou Consolidation des Spécificités
Professionnelles?”, en Cahiers de la Sécurité intérieure, No, 48, 2002.

7 Esta explicacian sociclogica es tomada de ENA, op. cit.

& lbid.
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gadas mas represivas, sahciona-
torias, impositivas o reguladoras,
no necesariamenta cuentan con
los mds bajos indices de popula-
ridad de su policia. Por el contra-
rio, sociedades mas socializantes
pueden tener Una policia comple-
tamente desprestigiada. No exis-
tiria entonces una relacion cau-
sal entre el perfil de la sociedad,
en términos de seguridad, v la per-
cepcion en la opinién pablica so-
bre su eficiencia. Tedo parece in-
dicar que las estrategias de
seguridad interna mas recientes
y axitosas tienden a considerar

Iz seguridad de los individuos

como esencial v, por ende, inten-
tan por este medio hacer dismi-
nuir el sindrome de Hillsborough.

Tendencias recientes
en sequridad y
redefinicion del rol
de la policia

El modelo inmunoldgico
estadounidense’

Durante la Gltima década, en Es-
tados Unidos las politicas de

seguridad en las grandes ciuda-
des han buscado aumentar las
capacidades deresistenciade la
sociedad frente a unos males
claramente identificados.'® En el
fondo, la estrategia pretende ele-
var las defensas de la comuni-
dad para evitar el surgimiento de
la delincuencia.

El modelo estadounidense es cla-
ramente un modelo preventivo-
disuasivo, porgue intenta, por un
lado, generar un mayor control
social de fos barrios vy vecinda-
rios vy, por el otro, pretende res-
tablecer el tejido social en un
sector, para que la misma comu-
nidad sirva de muro de conten-
cion frente a la delincuencia. Es-
tos modelos mas recientes de
seguridad ciudadana en los Esta-
dos Unidos se han inspirado en
el wrincipioc de las ventanas ro-
tas (broken windows), planteado
por Wilson y Kelling a principios
de los afios ochenta. No obstan-
e, existen interpretaciones dife-
rentes de dicho principio v, por
ende, experiencias e implamen-
taciones diferentes en diversas
ciudades de ese pais. En térmi-
nos generales, esta concepcion
hace que el rol de la policia sea
el de reforzar los mecanismos de
autocontrol de la colectividad.

® Sobre esta diferenciacion entre una pelicia 'inmunolégica’ tipe estadounidense y una
potlicia ‘profilactica’ tipo francés, véase Donzelot, ). y Wyvekens, A., "Community Policing et
Restauration du Lien Social”, en Les Cahiers de la Sécurité intérieure, No. 50, 2002, pp. 43-
72. Esta diferenciacion casi bioldgica ha servido de inspiracion para la parte preliminar de

este escrite.
W fhid., p. 70.

1 Silverman, 1999.
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Creando un tejido social para disuadir:
la teoria de las ventanas rotas (broken
wingiows)

El principic de las ventanas ro-
tas (broken windows) ha hecho
carrera como hito para resolver
los problemas de seguridad en las
ciudades de los Estados Unidos,
tras la publicacion de un famosc
articulo del mismo nombre, don-
de se daba un vuelco original a
ia explicacion sobre el aumento
en los indices de delincuencia.’
Para Wilson v Kelling el sentimien-
to de inseguridad le abre el ca-
mino a la delincuencia y ello re-
vierte la creencia generalizada de
que los actos delictivos generan
los sentimientos de inseguridad
entre la gente.

Aunque parezca paradéjico, el
sentimiento de inseguridad es
una situacion sicolagica de los
ciudadanos que va ligada a ame-
nazas latentes no siempre rela-
cionadas directamente conacios
violentos o delictivos. En mu-
chas ocasiones, los ciudadanos
no han sido victimas de un deli-
to durante afios; sin embargo, vi-
ven con desconfianza, miran
constantemente hacia atras
cuando caminan en la calle, se
resguardan en sus casas a ho-
ras tempranas, evitan las salidas
nocturnas, fortifican sus bienes

g, incluso, se arman. En este sen-
tido, la correlacién puede ser ne-
gativa entre victimizaciéony sen-
timiento de inseguridad. Por el
contrario, parece existir unare-
lacion mas estrecha entre el des-
orden v la angustia del ciudada-
no de bien."?

El rumor contribuye fuertemen-
te a aumentar este sentimiento
de inseguridad. Las historias de
amigos y vecinos sobre crime-
nes o simples robos a otras per-
sonas siemore causan temor, asi
las victimas ni siquiera sean co-
nocidas o no pertenezcan al en-
torno familiar o social. igualmen-
te, ser interpelado por mendigos
amenazantes o limpiaparabrisas
agresivos aumenta este senti-
miento de inseguridad. En con-
secuencia, por el miedo constan-
te y el sentimiento de no poder
controlar su entorno o su barrio,
los individuos se evitan mutua-
mente y hacen que los lazos co-
munitarios se dehiliten vy, por
ende, los controles sociales des-
aparazcan,

Paralelamente, este sentimiento
de inseguridad contribuye a de-
teriorar de manera importante la
imagen de la policia cuando los
vecinos de barrio, al expresar
sus denuncias y quejas, sélo
obtienen como respuesta que ne
hay un nimero suficiente de

12 Wilson, J. Q. v Kelling, G. L., “Broken Windows. The Police and Neighborhaod Safety”, en

The Atlantic Monthiy, 1982.

3 Kelling, C. y Coles, C., Fixing Broken Windows, New York, Tquchstone, 1997.
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efectivos policiales o gue no vale
la pena enfrentar a los contra-
ventores menores, dado gue la
justicia nunca los sanciona de
manera efectiva.'* Los pelicias
son vistos como ineficientes e,
incluso, perezosos.

Segln Wilson vy Kelling, un vidrio
roto no reparado en un barrio se-
hala gue los vecinos se estan re-
tirandeo de alli, pues su calidad
de vida se ha detericrado osten-
siblemente por la delincuencia; al
mismo tiempo, el vidrio roto re-
fleja que el barrio esta desprovis-

to de cualquier control v, por lo-

tanto, a merced de los delincuen-
tes.”” La degradacion del lugar es
una invitacion a las fechorias. Por
esta razon, de manera interesan-
ie, se seflala que yva no es la de-
tincuencia la que genera los sen-
timientos de inseguridad, sino
gue estos sentimientos son los
gue finalmente hacen que aumen-
te, cuando se dejan al garete los
fugares v ios pequefos elemen-
tos cotidianos de la vida de un
barrio.

Una ventana rota no reemplaza-
da sera seguida por otras tantas
que tampoco seran cambiadas,
porgue se ha enviado una sefal

inequivoca de que romper otras
cuantas no tendrd consecuen-
cias para el infractor. £l ladron-
zuelo se sentira a gusto para
delinquir en un sector donde los
habitantes estan intimidados v
no han logrado impedir moles-
tias menores. La denuncia para
el maleante no es una amenaza
real, dado que ia falta de un teji-
do social en el barrio hace poco
probable su identificacién o apre-
hensién posterior. Esto, sumado
a una policia calificada de indo-
lente, hace gue la delincuencia
prospere alli,

En el fondo, la teoria de las ven-
tanas rotas sefiala que los con-
troles sociales comunitarios se
evaporan y el orden convencional
desaparece.'® Los comporta-
mientos de abandono son segui-
dos por el colapso de los contro-
les sociales. El sector se hace
entonces vulnerable a la llegada
de delincuencia.

Esta tecria no debe serinterpre-
tada de manera ligera. Lamenta-
blemente, ha sido objeto de sim-
plificaciones y distorsiones que
la han vaciado de su valor ini-
cial como punta delanza de una
politica de seguridad en ias ciu-

1+ Segin algunos estudios llevados a cabo en Boston, Portland v Baltimore, los habitantes de
un bartlo, especialmente los mayores, tienden a identificar ios lugares inseguros con aque-
flos sitios donde los jovenes toman licor o se retinen en las noches, sin que alii se hayan
dadoe necesariamente actos delictivos (Monjardet, D., “Entre Propagande et Dénégation. Retour
Distancié sur la ‘Tolérance Zéro”, en Les Cahiers de la Sécurilé intérieure, No. 48, 2002, pp.

171-173 2003).
3 Donzelot y Wyvekens, op. cil., p. 45.

5 Ardet, op. it
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dades. Por ejamplo, del principio
de las ventanas rotas se cree gue
as una represion brutal de cual-
guier acto menor de incivilidad.
También se cree que es una for
ma de frenar a los delincuentes
menores, para gue no degeneren,
en ¢l futuro, en delincuenicia or-
ganizada de gran envergadura.
Sin embargo, su principio es anie
todo una propuesta innovadora,
gue fija su atencidn especiaimen-
te en el sentimiento de inseguri-
dad como una fenémeno en si
mismo y como una causa de fa
delincuencia. De ahi surge una
pregunta en apariencia contradic-
toria; ;puede una ciudad sermas
segura si los indices de delin-
cuencia no disminuyen o inclu-
so aumentan? La respuesta es si,
siempre y cuando el sentimiento
de inseguridad disminuya.!”

Se cree erroneamente que el prin-
cipio de las “ventanas rotas” sir-
vid exclusivamente de inspira-
cion a la policia de Nueva York y
que su puesta en la practica esta
en la base del descenso especta-
cular de la criminalidad en esa
ciudad durante la administracion
Giuliani. Sin embargo, el princi-
pic ha sido interpretado de ma-
nera diferente por otras ciudades
americanas con igual o mayor
éxito, como el experimento de
cormmunity policing en Chicago.

7 Danzelot y Wyvekens, op. cit.

Tolerancia cero en Nueva York: una
verdad a medias

l.a politica de tolerancia cero es
una interpretacion a la vez prac-
tica y simplista del principio de
las ventanas rotas, gue se inicio
con el alcalde Giuliani en Nueva
York, v cuya implementacion, por
el cuerpo de policia de esa ciu-
dad, se considera la hase del Ha-
mado milagro neoyorkino. El in-
dice de delincuencia en Nueva
York entre 1993 v el 2000 des-

cendid en un 57,23%, la regrasion

de homicidios fue de 65,1 8%, los
robos con violencia descendieron
an un 62,46%, el robo de vehi-
culos disminuyo en un 68,1 1%
v los robos a residencias baja-
ron en un 62,10%. Las cifras son
incuestionables.!®

La estrategia de tolerancia cero
se basa en dos pilares funda-
mentales. En primer lugar, los es-
fuerzos se dirigen a luchar con-
tra las incivitlidades menores vy
los comportamientos antisocia-
les. En segundo lugar, se impide
el surgimiento de lugares degra-
dados gue carezcan de parame-
tros normativos o de una presen-,
cia institucional efectiva, los gue
se considera serdn, alalarga, los
espacios propicios para el sur-
gimiento de desérdenes meno-

¢ Pieu, F, “La Police et le ‘Miracle New Yorkais'. Fléments sur les Réformes du NYPD (1993-
2001)", en Ocquetau, Fréderic (dir.), Cosmmunity Policing et Zero Tolérance a New. York. En
Finir avec fes Mythes, Paris, La Documentaticn Francaise, 2003.
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res gue pueden degenerar pau-
latinameante en actos delictivos
mayores.'®

En la concepcidn de latolerancia
cero resulta importante eliminar
de manera dindmica y expedita
todo comportamiento antisocial
para evitar gue estas incivilida-
des, en apariencia inocuas, dege-
neren en delitcs mas importan-
tes. Paralelamente, se pretende
dar confianza a la ciudadania fren-
te al sentimiento creciente de in-
seguridad, abandono e indefen-
sién. Por esta razon se atacan de
manera efectiva y decidida las
manifestacionas mas visibles de
los comportamientos desviados
gue atentan conira la conviven-
cia en comunidad. Por ejemplo,
los vandalos del transporte publi-
co, la mendicidad agresiva o la
venta en la via ptbiica. En la me-
dida en gue se pretende generar
una mayor sensacion de seguri-
dad en el ciudadano, se buscan
eliminar todos los actos que per-
turban la convivencia y gue agre-
den cotidianamente. Asi, una de
las primeras acciones de la estra-
tegia de tolerancia cera en Nue-
va York fue reprimir a los vende-
dores ambulantes v a los
lavaparabrisas de automdviles en
los semaforos. Incluso, otros ti-
pos de manifestaciones, en apa-

10 jbid., p. 58.

2 Donzelot y Wyvekens, op. dit., p. 60,

riencia intrascendentes, fueron
reprimidos para evitar la degra-
dacion de la convivencia social
{mal comportamienio de peato-
nes, parqueo desordenado, mu-
sica a alto volumen, blogueo de
intersecciones viales, entre
otros).

£l alcalde Giuliani les declard la
guerra a ios taxistas y alos ven-
dedores de perros calientes. A
los primeros los persiguio por
abusar de ios clientes v contra-
venir las normas de transito. A
los segundos les impidid la in-
vasién del espacio pablico v la
trasgresion de las normas de hi-
giene alimenticia. Para evitar el
robo por ‘raponazeo’ ejercié un
control sin igual scbre las casas
de compraventa vy [os vendedo-
res ambulantes.?

£l programa de tolerancia cero
ha servido de referenie para
otras ciudades v policias del
mundo para disminuir los Indi-
ces de delincuencia. Reciente-
mente, la capital mexicana
contratd los servicios como
consultor del ex alcalde Giulia-
i, para que presentara una nue-
va politica de seguridad y una
propuesta de reforma para la
policia de esa ciudad.?! Otras
ciudades en Brasil v Surafrica

2 Arroyo, M. Evaluando la “Fstrategia Giuliani”. La politica de cero tolerancia en el Distrito
Federal. La Jolla, California, Center for US Mexican Studies, Centro Internacional de Estudios
sobre Seguridad (CIES), USMEX 2003-2004 Working Paper Series, 2003,
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han hecho otro tanto retoman-
do este modelo,

No obstante, aungue los éxitos
de la tolerancia cero han sido
vistos como paradigma de la se-
guridad ciudadana, resulta pre-
cisc hacer algunas criticas al
respecto. kn primer lugar, supe-
rando las ideas de algunos de-
tractores que le imputan a esta
estrategia su brutalidad y la vio-
lacion de tos derechos huma-
nos, es preciso sefalar que,
como en el casc de Nueva York,
la baja en la delincuencia tam-
bién se presenid en otras ciu-
dades estadounidenses que no
adoptaron el precepto de tole-
rancia cero y gue establecieron
relaciones estrechas con los
habitantes. En San Francisco, por
ejemplo, una politica de orien-
tacion a los menores infractores,
potenciales delincuentes, hizo
disminuir fas entradas en refor
matorios. La delincuencia vio-
lenta en esta ciudad disminuyo
en un 33% entre 1995 y 1899,
mientras que en Nueva York la
disminucion, para el mismo pe-
riodo, era tan solo de 26%.%2

En segundo lugar, puede parecer
excesivo atribuirle el descenso
de la delincuencia en Nueva York
a una estrategia basada en una
metafora nunca comprobada
empiricamente sobre las venta-

22 Wacquant, op. ¢it.

5 fhid.

nas rotas. Quiza en este axito
contribuyeron otros factores
mas tangibles, como el aumen-
to considerable de los efectivos
que pasaron de 27.0002 41.000
entre 1993 y el 2003. Igualmen-
te, en algo debid aportar el au-
mento del presupuesto de la
policia, ya gue éste varié en casi

" un millarde de dolares durante

la década de los noventa.

Asimismo, los criticos de la poli-
tica de tolerancia cero afirman
gue los indices delincuenciales
iniciaron su descensc algunos
afios antes de que fuera elegido
como alcalde Rudelph Giuliani.
Otros factores podrian ser expli-
cativos:2? por ejemploe, se aduce
gue Nueva York gozd durante los
afios noventa de un fuerte creci-
miento econdmico con mejores
posibilidades de empleo v remu-
neracion para la gente, lo que
imgaidid gue mas jovenes cayeran
en la delincuencia. '

Varias ciudades de los Estados
Unidos también vieron descen-
der de manera drastica las ta-
sas delincuenciales durante los
afios noventa. El fendmeno no
fue exclusivo de Nueva York y
se dic en ciudades que hay se
consideran malos ejemplos del
rol policial. Por ejemplo, la ciu-
dad de Los Angeles vio descen-
der la delincuencia violenta en-
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tre 1989 v 1998 en un 40%.**
Varios comisionados de la poli-
cia de Los Angeles debieron
abandonar sus cargos en medio
de escandalos por la imagen
deplorable de la institucion es-
pecialmente por violencia poli-
cial contra minorias &tnicas.

El modelo de tolerancia cero de
Nueva York es claramente una
aproximacion conservadora al
problema de la delincuencia, que

ve en el encarcelamiento masivo

v en la detancion por actos me-
nores cuatro beneficios basicos:
(1) dar un sentimiento de retribu-
cién a la sociedad; (2) disuadir a
los delincuentes activos vy poten-
ciales; (3) rehabilitar en la carcel
a los infractores; (4) incapacitar
al delincuente para que no pueda
cometer otros delitos. En este
sentido, el nmero de arrestos
aumenit de manera importante.
Por ejemplo, entre 1997 v 1698,
45,000 personas fueron interpe-
ladas, lo que dio pie 2 9.500 arres-
tes. Mas impresicnante aln fue
el hecho de gue en 1997 las per-
sonas recluidas en las carceles de
la ciudad era de 19.200, mientras
gue un afc despugs 133.300 per-
sonas ya habian pasado por los
centros de detencion.®

No obstante, el caso de San
Francisco revierte esta hipdte-
sis, segin a cual a mayoer nu-
mero de detencioneas, menores
indices delincuenciales. Para
otras ciudades de los Estados
Unidos, la prisién v el arresto
exacerbado no son necesaria-
mente formulas para controlar
este problema. De hecho, San
Francisco, durante la década de
los noventa, tuvo la mejor evo-
lucidn contra el delito por enci-
ma del promedio de las diez ciu-
dades con mejores resultados
en la materia en los Estados
Unidos. Mientras gue el prome-
dic nacional registraba una dis-
minucion de la delincuencia de
30% entre 1990 v 1998, San
Francisco logrd descender en un
38%.2° Contrariamente, su poli-
tica de detenciones era diame-
tralmente opuesia a la de Nue-
va York: al tiempo que esta
ultima alentaba el arresto hasta
de los menores infractores, en
San Francisco la politica era evi-
tar que los mas jovenes llega-
ran a la cércel, a través de poli-
ticas de resocializacién v
educacion. Prueba de ello fue
gue el nimero de arrestos dis-
minuyé entre 1993 v 1998 en
un 67%.%

= Fyente: California Department of Justice. Criminal Justice Statistics Center.

5 Dieu, op. cit. En este aumento considerable de arrestos pudo haber contribuido una mayor
severidad de los jueces y tribunales, asi como la disminucién a catorce afios de la mayoria de
edad penal o la norma Three strikes and you're out, que condena a largas penas, incluso
cadena perpetua, a aquellos que hayan cometido tres delitos, aun cuando sean menores.

¥ Fyente: FB Uniform Crime Reports, 18980-1988, Offenses Known to Police.

7 Jamiseon, R., Shattering "broken Windows™, An Analysis of San Francisco's Alternative Crime
Policies, San Franciso. Center on Juvenile and Criminal Justice, 2002.
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Finalmente, ef politdlogo Wesley
Skogan, en una investigacion
sgbre delincuencia en cuarenta
barrios de difereniss ciudades
de los Estados Unidos, afirmd
gue la pobreza v la segregacién
racial son la base de dicha situa-
cion v no el clima de desorden
urbano. Los criticos le endilgan

al principio de tolerancia cero

guerer hacer una relacion casi
mistica entre pequefas contra-
vencicnes y el gran bandidaje
como el médico gue Ie practica
una limpieza facial a un enfermo
terminal con cancern?®

Community Policing en Chicago:
una policia que dialoga con la gente

En Chicago se acogié el princi-
pio de las ventanas rotas de una
manera diferenie a la estrategia
de Nueva York. 5i bien el princi-
pio se mantiene igual: "cuando
la comunidad abandona su en-
torno estd lanzando sefiales in-
equivccas de su vulnerabilidad”,
su interpretacion es diferente.
En Chicago, la policia busca or-
ganizar a la gente dejando que
fos mismos vecinos se aperso-
nen no sélo de su seguridad,
sino del barrio con su manteni-
miento v su infraestructura. Esta
estrategia surgid en un momen-
to algido para la policia frente a
una crisis de legitimidad vy el
aumento de los indices delin-

*®Wacquant, op. cit,

2 Donzelot y Wyvekens, op. cit.

cuenciales en los afios ochenta
v noventa. En este aspecio, la
ciudad de Chicago ilustra bien
un nuevo roi atribuido a la poli-
cia con la implementacion de
dos estrategias: beat meetingy
problem solving.”

Por un lado, los beat meeting
son reuniones de |la policia con
la comunidad, donde se astable-
ce una relacién fuerie enire ese
organismo v los habitantes para
responder a la degradacién del
espacic v al abandono de los
controles. lgualmente, se trata
de elevar la calidad de vida dei
barrio, con todas las particulari-
dades propias de cada secior. Por
ejempio, la policia de Chicago
procedid a una reorganizacién
del territoric de accidon de las
unidades y recorté los distrites
de manera mas reducida para
gue los policias, alli asignados,
tograran desarrollar una sensibi-
lidad mayor e identificaran me-
ior los retos y preocupaciones
del sector. De los 25 distritos de
la ciudad, se propusiercn 279
porciones (beats), cada una de
aproximadamente nueve mil ha-
bitantes. En éstas, semanalimen-
te se reinen los habitantes del
sector vy los uniformados en un
lugar convencional del barrio,
como una iglesia o una escuela,
con la intermediacion de un fa-
cilitador civil, figura que fue
creada después de gue las pri-

Desafios, Bogowd (Colombins, (9)0 JOT17 semestee {7 de 2003




meras reuniones resultaran algo
acaloradas. Los beat meeting se
dividen en dos etapas: oldy new
business.

En los old business (asuntos vie-
jos) sa hace revision de los pro-
blemas sefalados por los habi-
tantes en la reunidén anterior y se
da cuenta de las acciones em-
prendidas para corregirse o la
evolucién que han tenido. En este
tipo de reunionas no solo son tra-
tados problemas netamente de-
lincuenciales, sino asuntos de
deteriore, degradacion, incivilida-

des o contravenciones. Por ejem- -

plo, un hidrante con escape, un
césped gue no ha sido cortado,
la venrta de drogas junio a uno
de los colegios del sector, un ve-
cino ruidoso, entre 0iros aspec-
tos. La poiicia da cuenta enton-
ces de lo que se ha hecho y como
se ha procedido.

En ios mew business (asuntos
nuevos) los vecinas son invita-
dos a sefalar los problemas nue-
vos que perturban el barrio. Esta
formula de los beat meeting ha
sido muy exitosa, porgue permi-
te al mismeo tiempo resolver pro-
blemas acuciantes parala comu-
nidad, dar una imagen positiva
de-la institucién y permitir un
control (accountability) de la ciu-
dadania sohre 'su policia. Los
uniformados no se sustraen al

cuestionamiento de los vecinos
y permiten gue las inquietudes
sean formuladas, incluso las
mas rocambolescas.?®

Por otro lado, la practica del
problem solving pretende que la
policia v la comunidad, de ma-
nera mancomunada, identifi-
guen vy rasuelvan ios problemas.
Aunque s€ podria pensar que
esta practica es natural a la im-
ptantacidn de las poiicias de
proximidad o comunitarias, su
originalidad reside en gue no se
consideran los problemas de
manera aislada para una interven-
cion policial igualmente aislada,
sino que se agrupan para deter-
minar si unas infracciones o unos
actos delictivos responden a cau-
sas comunes. tn este sentido,
siempre se hace un analisis de-
tenido sobre tres elementos
concomitantes: el autor del de-
litg, la victima y el lugar donde
se cometid, Sélo atacando las
aristas de este tridngulo serd
posible hacer descender los in-
dices delincuenciales, porque se
limitaran los escenarios poten-
ciales para la comision de deli-
tos. De aqui se deduce que la
sola actuacion de la policia no
as suficiente para contrarrestar
el delito. Bien puede ésta apre-
hender un delincuente, pero si,
por ejemplo, no se hace interven-
cion en el abandono del sector,

3t Se ha institucionatizade uti nimero paralelo al 911 de urgencias, el 311 que toma en
cuenta de manera alternativa todas las quejas, hecho que da la muy sana impresién de que la
ciudadania puede diriglrse a la Policfa para algo mas que las simples denuncias contra la

delincuencia.
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la falta de alumbrado piblico o
la indolencia de los vecinos, al
delincuente arrestado lo segui-
ran otros gue delinguiran.®

Por esta razdn, la concepcidn
‘inmunoldgica’ estadounidense
hace un Hamadoc a la comunidad
para formar un blogue v cerrar
filas, que intervenga directamen-
te en la vigilancia. De agui han
surgido varios mecanismos ejer-
cidas por los vecinos de barriog,
como el block watching (vigilan-
cia reciproca de los inmuebles),
los stand ups (rondas de vecings
en horas y lugares sensibles}, los
positive loitering (paseos noctur-
necs para recuperar zonas) y los
cotirt advocacy (acompafiamien-
to de |los vecines en los momen-
tos de denuncia o juzgamiento
de un delincuente). Los vecinos
adguieren un pape! fundamental
y la policia sirve simplemente de
facilitadora.

El modelo ‘profilactico’
europeon

El modelc profilactico de sequ-
ridad ciudadana en Europa, aun-
gue es igualmente preventivo
que el estadounidense, no se
preocupa por combatir el mal,
sino impedir su surgimiento. Si
el modelo ‘inmunclégico’ se

basa en fa prevencion, vista
como disuasion e involucramien-
1o directo de lacomunidad en la
seguridad, el modelo ‘profilacti-
o’ europeo, especialmente el
francés, tiene una aproximacion
al problema de seguridad igual-
mente preventive, perc basado
en premisas de solidaridad.

Se parte del principio de que el

‘delito es una situacion de ‘deso-

cializacion'.’? Para este tipo de
modelos se observa con apren-
sion el estadounidense, por con-
siderarse en muchas ocasiones
brutal. Para los investigadores
franceses en seguridad interna,
por ejemplo, invoiucrar a tos ciu-
dadanos en labores propias de la
policia, mas alla de la simple de-
nuncia o la delacian, lleva a que
ese maodelo se desvie peligrosa-
mente hacia la formacién de or-
ganizaciones casi paramilitares o
a que la justicia se privatice.

En Francia, por ejemplo, las dife-
rentes entidades del Estade ag-
nan esfuerzos para reducir las
causas profundas que producen
el malestar en los individuos, el
sentimiento de abandono, el ries-
go de desviaciones e incivilida-
des, etc. Esto es, se busca mejo-
rar el marco de vida haciendo que
las instituciones del Estado, en
mutuo apovo, intervengan en los

H Wyvekens, A., “Commounity Policing. Facon Chicago. Ou du Bon Usage de 'Exemple Américain”,
en Ocquetau, Fréderic {dir.), Community Palicing et Zero Tolérance a New York. En Finiv avec
les Mythes, Paris, La Documentation Francaise, 2003.

3 Haciendo una traduccion literal del concepto.
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sitios mds dificiles para mejorar
la calidad v condiciones de vida
de quienes alli habitan.®® Por
ejemplo, el sector educativo pue-
de mejorar la formacion civica de
los nifos, la justicia no debe de-
jar sin respuesia las denuncias,
las agencias de vivienda deben
propender por gestionar las ca-
sas sociales de manera gue se re-
duzca el nomadismo de los jove-
nes y su falta de integracion
social, la policia debe recibir de
manera mas atenta las quejas en
las estaciones, eic.>

En el modelo ‘profilactico’ euro-

peo, la policia no busca apovyar-
se en la comunidad, como lo
hace ¢l otro modelo, sino restau-
rar los vinculos sociales; esto
es, el ciudadano no es invitado
a hacer las veces de policia, sus-
tituyéndola, sino gue entra a
determinar la pelitica de segquri-
dad de su entorno mas proximo.

El modelo es profilacticc en la
medida en que preserva alaso-
ciedad de la enfermedad. En este
contexto, el Estado tfiene un rol
bastante anterior a la prevencion
del delito, en la medida en'que
trata de ir al nacimiento mismo

del problema social para que no
surja. Es decir, ias agencias del
Estado actlan de manera coor-
dinada para contrarrastar los pro-
blemas sociales mucho antes de
gue se vuelvan el germen de la
delincuencia y para evitar repri-
mirlos posteriormente. En defi-
pitiva, en la estrategia ‘inmuno-
lagica’ la solidaridad es un
combate, mientras que en el
modelo “profilactice’ es una
cuestion de Estado.®

El modelo suropeo, ademas, se
caracteriza por buscar la solida-
ridad por medio de una respues-
ta convergente enire la formali-
zacién de la cooperacidn
(partnership)y una responsabili-
dad creciente de las localidades.
Enlos famosaos centratos locales
de seguridad franceses (CLS), las
entidades del Estado acuerdan
mejoras mancomunadas, por lo
que resulta extrahc que partici-
pe directamente la ciudadania.®
En Francia sdlo son invitados a
tas reunicnes aguellos vecinos
que hayan demostrade un cierto
liderazgo en la materia. Los CLS
son la piedra angular de la politi-
ca de seguridad, ya que enfocan
todos sus esfuerzes en promo-

* Esta estrategia ha sido ampliamente utilizada en Francia en los llamados barrios sensibles,
en los suburbios de las grandes urbes como Paris, Lyon, Marsélla o Estrasburgo, donde vive
una poblacion esencialmente de origen Magrebi, pero que tiene nacionalidad francesa de

tercera ¢ cuarta generacion,
¥ Donzelot y Wyvekens, op. cit., pp. 54-67.

# ipid.

3 Sina, F., “Contrats Locaux de Sécurité. La Montée en Puissance de'la Prévention Situationnetle”,
en Les Cahiers de la Sécurité intéricure, No. 50, 2002, pp. 73-98.
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ver acciones coordinadas entre
atttoridades y actores locales. En
Estadoes Unidos, por el contrario,
fos ciudadanos gue llamen a po-
ner una gueja o a denunciar en el
311 son invitados al beat mee-
ting.’” La l6gica es claramente di-
ferente. En efecto, en Europa, la
seguridad es una atribucidn tra-
dicional del Estado aue no ha sido
puesta en duda ¢ cuestionada
hasta la fecha.

Adicionalmente, sobre ia base de
este entendimiento interinstitu-
cional se ha Hevado a cabo una
descentralizacién creciente gue
invita a grupos de ciudadanos a
proponer 105 objetivos esencia-
les de la politica de seguridad,
pero nunca a implementaria. En
ltalia, por ejemplo, la tendencia
mas reciente es la multiplicacion
de “protocolos de entendimien-
to” entre el Estade y las comu-
nas. Turin fue una de las ciuda-
des precursoras en la materia, con
cerca de setenta protocolos gue
coordinan, hoy en dia, las com-
petencias de alcaldes y prefactos
en materia de seguridad. Estos
acuerdos establecen una reparti-
cién estricta de competencias
entre las comunas vy el Estado.
Las primeras tienen a su cargo la

37 Véase nota de pie de pagina 30.

BENA, op. cit.

rehabilitacion de los barrios v la
ayuda a las victimas. La Alcaldia,
a su vez, busca la cooperacion
institucionai y financiera y por
elle involucra a la lglesia catoli-
ca, lider en la vida asociativa de
la ciudad. El protocolo de enten-
dimiento, en su concepcién ita-
liana, prevé la creacion de obser-
vatorios focales de seguridad que
establecen diagnosticos compat-
tidos muy (tiles no sélo para la
planeacion de la seguridaden ia
comuna, sing como un instru-
mento de comunicacion hacia la
opinion plblica.’®

No obstante, &l modelo europec
de seguridad interna ha evidencia-
do varios defectos fundamentales
gue no han permitido su cabal
funcionamiento vy han hecho que
los responsables de la sequridad
dirijan su mirada hacia Estados
Unidos, para tomar como referen-
te la estrategia de tolerancia cero
de Nueva York. En Francia, los CLS
muchas veces son firmados, pero
no cumplides. Estos guedan
como una formalidad administra-
tiva, ya que la participacionde la
comunidad con sus vicisitudes,
demandas &, incluso, su coopera-
cion es practicamente inexisten-
te.”® Igualmente, a pesar de sus

* El autor tuvo la oportunidad ge asistir a la firma y negociacion de un contrato local de
seguridad {CLS) en el centro de Francia. Los actores institucionales alli presentes concerta-
ban algunos puntos vy responsabilidades de mejora, perc era evidente que el entusiasmo no
estaba a la orden del dia. Se vefa el CLS como una obligacion mencr impuesta por e Estado
central que no se compadecia con el cimule de responsabilidades diarias que dgsbordaban

sus tapacidades.
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virtudes, los “protocolos de enten-
dimiento” en ltalia carecen de la
participacion de actores guberna-
mentales ssenciales, come la edu-
cacién, la justicia, la regidn o la
provincia. La coproduccién focal
estd muy limitada a ciertos acto-
res institucionales.

Los CLS no sélo han guedado
como letra muerta, sino gue pue-
de tomar muchos afios ver los

resultados tangibles de las accio-

nes institucionales concertadas.
Estos contratos, especialmente
en Francia, han intentado resol-
ver en sus raices un viejo proble-
ma para ¢l cual el ciudadane del
comin reclama una solucién
pronta. En efecto, en varias de sus
ciudades, algunos suburbios se
han convertido en guetos donde
una poblacion hacinada de origen
magrebi, pero de nacionalidad
francesa, no ha podido contar
con ia posibilidad de integrarse
al grueso de esta sociedad. Falta
de oportunidades v presa de un
rechazo en muchas ccasiones
racista, los mas jovenes se han
dedicado a la comision ds
incivilidades repetidas como un
acto de protesta contra una so-
ciedad v unas instituciones que
no les han abierto sus puertas de
forma sincera.

De ahi gue todo aquelle que re-
presenie la institucionalidad
francesa se rechace con violen-

cia. Por ejemplo, aguelios fun-
cionarios que llevan un unifor-
me son objeto de agresiones
verbales v fisicas (policias, bom-
beros, choferes de bus). Los
comisariaios de Policia en los
barrios Hamados ‘sensibles’ son
embestidos por automdviles en
Hamas. En las grandes ciudades,
come Lyon, Marsella o Estrasbur
go, los jévenes marginados ro-
ban vehiculos y luego los incen-
dian en proximidad de sus
vecindarios para después poder
atacar a piedra a los bomberos
que intentan apagar el incendic
v a los policias que intervienen
para guarecerios. Por ejemplo,
en Estrasburgo, en 1898, fueron
incendiados en una sola noche
rmas de setenia automoviles, Es-
tos actos han generado el recha-
zo de algunos sectores de la so-
ciedad francesa, gue agudizan la
falta de integracion social de
e5tos jovenes v genaran un cir-
culo vicioso, porgue los CES no
han sabido dar respuesta v por-
que este problema ha sido capi-
talizado politicamente por la
extrema derecha, encarnada en
el Frente Nacional de Jean-Marie
Le Pen.*

En apariencia, ha sido mas exi-
toso el modelo britanico, que
puede considerarse una cabeza
de puente entre el modelo esta-
dounidense v el europeo, en
materia de seguridad. Dal prime-

40 | auter de este articulo tuvo la oportunidad de acompafiar a un grupo de uniformades de
la Policia Nacioral francesa an rondas de vigilancia en la ciudad cle $t. Etienne en los barrios

mas sensibles y problematicos.
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ro, los britanicos han centrado
sy atencidn en “asegurar los u-
gares”, estrategia muy parecida
ala premisa estadounidense de
zonas ocupadas, que bus<a ge-
nerar una presencia activa insti-
tucional en los barrios. igualmen-
te, los britanicos, basandose en
la ley Crime and Disorder Act,
han creado las células Anti-So-
cial Behaviour Unit (ASBU)}, que
buscan conirarrestar las expre-
siones de incivilidad, como lo
hace el modeic neovorkino de
tolerancia cero.”

lgualmente, los britdnicos com-
parten la idea estadounidense de
gue ios ciudadanos deben tomar
en sus manos la seguridad. De
zhi la consolidacion del progra-
ma de “autovigilancia del vecin-
dario” con los Neighbourhood
Watches. Existe un intercambio
constante de informacion entre
la policia y ei sector privado de
los comerciantes. Los encarga-
dos de la seguridad an los gran-
des almacenes estan en contac-
to radial permanente entre ellos
y patrocinan un sistema exterior
de camaras controlado por la
policia.

Del modelo europeo continental,
Cran Bretafa ha seguido la pau-
ta del partnership v la descen-
tralizacién con una participacién
creciente de actores privados,
como las camaras de comercio
v las asociaciones de comercian-

A ENA, op. it

tes. La politica de seguridad se
concibe igualmente por las au-
toridades iccales en cada cir-
cunscripcion. La ley Crime and
Disorder Act sobre la seguridad
de las comunidades, promulga-
daen 1998, waslada y profundi-
za la cooperacién entre los dife-
rentes actores, pUblicos vy
privados, e incentiva la consul-
ta a los organismos y asociacio-
nes locales para establecer ia
estrategia local en materia de
prevencion de fa delincuenciay
tos problemas sociales. La expe-
riencia de la ciudad de Liverpool
goza de reconocimiento por su
inclusion de actores disimiles,
como las universidades, ios bom-
beros o la policia de trafico.

El modelo de los habitos
saludables

Esta tercar modelo, implementa-
do como estrategia de seguridad
en ciudades de paises en vias de
desarrolio, ha pretendido gene-
rar habitos gue limiten la posi-
bilidad de que un individuo pue-
da cometer un acto violento.
Siguiendo la analogia médica,
asi como un paciente con pro-
blemas de tensidn arterial debe
cuidar su alimentacién y dejar de
fumar para evitar un ataque, de
la misma manera el modelo de
los habitos saludables sefala
gue se deben restringir ciertos
comportamientos que pueden
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ser dafinos para la convivencia
social,#?

Este modelo parte del principio
de gue la delincuencia y los ac-
tos violentos son catalizadoes por
factores externos gue no siem-
nre serian asociados con un acto
delictivo. Sin embargo, estos fac-
tores unidos pueden inducir el
delito o lo hacen crecer exponen-
cialmente, por eso busca restrin-
gir comportamientos considera-
dos accesorios, pere que pueden
generar conductas delictivas.

Por ejemplo, en la ciudad da Bo-.

gota se comprobo que el consu-
mo de alcohol y porte de armas
son faciores de riesgo gue au-
mentiaban las probabilidades de
ocurrencia de actos delictivos.
Por elio, antes gue atacar la de-
lincuencia directamente, este
modelo busca limitar esas con-
ductas. gue a shmple vista no se
encuentran por fueralaleye, in-
cluso, son ampliamente aceptia-
das por la sociedad, pero que
sumadas pueden Hevar a come-
ter actos delictives. En esta me-
dida, por ejemplo, se restringe el
porie de armas los fines de se-
mana, cuando hay mas propen-
sion a consumir alcohol, o se
establece el cierre de bares y dis-
cotecas a horas mas tempranas,
para gue el consumo excesivo de
alcohol no conlleve desborda-
mientos. lgualmente, para evitar

la delincuencia juvenil o el vaga-
bundeo, se establece un toque de
queda para menores de edad.

En este mismo sentido, la agre-
sividad del ciudadano, ocasio-
nada por el estrés acumulado en
las grandes urbes, busca paliar-
se a través de politicas de me-
diacion de los conflictos entre
vecinos, jueces de paz vy llama-
dos a desarmar los espiritus.
Hay entonces una responsabili-
dad individual y de autocontrol,
pero a partir de la creacion de
frenos menores en las activida-
des cotidianas de los indivi-
duos. Se piensa que una prehi-
bicidn total puede generar un
efecto indeseado de rechazo'y,
por ende, una incitacion a trans-
gredir la prohibicidon. Por esta
razon, el enfoque de los habi-
tos saludables no prohibe de
manera draconiana; simplemen-
te limita, concientiza y sensibi-
liza. Este modelo ha demostra-
do ser muy efectiveo en Bogota,
donde los irdices de violencia
han descendido ostensiblemen-
ie en los Uitimos seis afios.

Este modelo resulta mas apropia-
do para paises en desarrollo,
como guiera que los modelos
inmunoldgico v profilactico
—anteriormente descritos— re-
sultan una carga econtémica con-
siderable para los particulares o
el Estado.

*2 Rulz, J. C., Reinventande la seguridad en Colombia. Reformas fallidas y modernizacion
inconctusa de la Policia colombiana, Seminario REDES, Chile, 27 al 30 de octubre, auspiciado

por el CHDS de Washington, 2003,
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El rol de la policia en este mo-
delo es de controlador de las
contravencicnes menores, COMo
el no cierre de la discoteca a la
hora estipulada por la autoridad.
Esta institucion es igualmente
mediadora en pequefos conflic-
tos entre vecinos y busca gene-
rar ciertos habitos de conviven-
cia en la comunidad. De esta
manera, su rol se vuelve mas
importante, no come aparato de
represion, sino como tna espe-
cie de alerta temprana que ejer-
ce un control ex ante.

Lamentablemente, en este tipo
de estrategias, el seguimiento
estadistico esta excesivamente
enfocado en las muertes viclen-
tas (asesinatos, accidentes de
transito v peatones arrollados),
gue no logran hacer descender
los sentimientos de inseguridad
del ciudadano comiun, que se
siepte amenazado por el atraco
callejero o por el robo a residen-
cias. En este sentido, el sindro-
me de Hilisborough, anterior-
mente referido, se agrava porque
disocia las expectativas del ciu-
dadano por sentirse mas seguro
y las pretensiones de los alcal-
des que celebran la disminucion
de las muertes violentas, pen-
sando que estas estadisticas soh

e SRR

las que mas interasan a la gen-
ta. A diferencia de los anterio-
res modelos, éste, el de los ha-
bitos saludables, sigue anclado
en la premisa del mantenimien-
to del orden pUblico por encima
de la seguridad de los indivi-
duos, lo que erosicna la imagen
de las autoridades, especialmen-
te de la policia.®

La vergadera revolucidn
silenciosa de la policia

No existen pruebas empiricas en
Estados Unidos gue hayan de-
mostrade una relacién causal
entre la implementacién de la
politica de tolerancia cero y la
disminucion de la delincuencia
en Nueva York. Tampoco se ha
podido establecer una relacién
directa entre las politicas de
community policing y mayores
indices de seguridad en Chicago
o San Francisco. En Europa, ef
contractualismo vy la descenira-
lizacion para reforzar la seguri-
dad tampoco han sido definiti-
vos en el control de suburbiecs
degradados, donde una pobla-
cion inmigrante, mal integrada,
se hacina y enfrenta constante-
mente a la policia. Quiza las es-
trategias mas racientes de segu-

43 resultan elocuentes los resultades de las encuestas contratadas por la Policia colombiana
2 mediados de la década de los noventa al Centro Nacional de Consultoria (CNC). En éstas se
observa gue la opinién piblica, en general, guiere ver una policia amiga. Paraddjicamente,
ef problema de seguridad no es la primera percepcion que juzga la gente cuando responde
sobre la Policia colombiana. Ef alejamiento de la Institucidn y su falta de compremiso es el
primer punte que sobresale ante la opinidn, Desafertunadamente, la creacién de la Policia
Comunitaria no ha lograda compensar este déficit de imagen, porque no se ha implementado
de manera cabal y se ha guedado mds en una copia precaria de experiencias foraneas que en
una division policial real que teje fazos con fa comunidad.
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ridad ciudadana han tenido éxi-
to no solo por ellas mismas, sing
por una trasformacion y moder-
nizacion de la organizacion po-
licial, que no ha recibido la mis-
ma atencidn mediatica.

Todas las tendencias referidas
esconden una revolucion silencic-
sa gue se operd en algunas poii-
cias del munde, en términos ds
gestidn y organizacion. Las nue-
vas estrategias de lucha para con-
trarrestar |a inseguridad —arriba
descritas— no fueron suficientes
por si mismas. La policia debid
adaptarse a ellas, y no sélo de-
bid interpretar a sus nuevos so-
cios, sinc que tuvo que moderni-
zar su labeor y su organizacién.
Por ello, la tendencia actual es
que se adopten formas de ges-
tion empresarial para hacer me-
jor y de manera eficiente estas
nuevas tareas de partnership.

Hoy por hoy, la aplicacion de
medidas para evaluar la gestién
es algo ya ampliamente acepta-
do en diferentes policias dei
mundc. En el Reino Unido, por
ejemplo, la institucion inicié una

vasta transformacion: pasé de
una nocién de administration a
una de management, que invo-
tucraba formas de gestién pro-
pias del secter privado, pere apli-
cadas al sector pUblice.* En
Nueva York, la policia fue some-
tida a un proceso de reingenieria
que contempld esencialmente
cuatro aspectos: gestién por
objetivos, descentralizacién, res-
ponsabilizacién y comunica-
cion.®

Uno de los primeros elementos
instaurados en la modernizacion
de las policias del mundo ha sido
una evaluacién individual y real
del desempefio de los uniforma-
dos con la adopcion de contra-
tos a término fijo. En algunas
policias del mundo, aungue se
ha abandonadoc la idea de esta-
blecer una remuneracién como
consecuencia de la performance
(PRP)*¢ individual, entre ios su-
periores jerarquicos se ha man-
tenido la idea de evaluar el des-
empefo para contrarrestar el
misterio gue constituia muchas
veces el trabajo de terreno de los
policias.*” Se instaura entonces

”

*“ La Comisidn de Auditoria, durante los gebiernos conservadores de Margaret Thatcher,
sefiald el imperative de una reforma de la Policia dentro del marco de refermas de gestién que
estaban sigutendo las instituciones de! Estado {Loveday, B., “Managing the Police”, en Horton,
Sylvia y Farnham, David (edits.}, Public Management in Britain, Londres, Mac Millan Press,

1999, pp. 213-231)

“ ibid.

* En este mismo sentido, el influyente reporte de la Camara de los Comunes, el Home Affairs
Report de 1997 sobre las quejas y reclamos refermad el laberinto de procedimientos engorra-
sos a los cuales se veian abocados les ciudadanos.

“ Faivre, J. L., “Ce Que Fait la Police”, en Palice, fustice, Prisons: Trols Etudes de Cas, Paris,

U'Harmattan, 1993, pp. 67-123.
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una comparacion, en términos de
eficiencia, entre unidades de la
misma fuerza que fueran simila-
res en condiciones socioecond-
micas y demograficas. La Comi-
sion de Auditoria Plblica, en
Gran Bretafa, anualmente esta-
blece los resultados del desem-

pefc por unidad, que sonde fa-

cil consulta para todas las
autoridades de policia *®-

En aste sentido, la policia de Nue-
va York creé el sistema Compstat
(Computerized Analysis of Crime
Strategies), que permite disponer
en tiempo real de los principales
indicadores sobre delincuen-
cia.*® El Compstat se ha conver-
tido en un instrumento gue con-
templaindicadores de eficiencia
de las diferentes unidades y cir-
cunscripciones (precincts) de la
ciudad. De alguna manera, esta
informacién en tiempo real per-
mite observar cudles son las uni-
dades mas eficientes y donde se
presentan la mayoria de los deli-
tos. Cada comandante de circuns-
cripcién (precinct commander)
debe presentarse junto con sus
colaboradores una vez al mes al
Centro de Comando (Command
and Control Center) para dar
cuenia de sus estrategias de lu-
cha contra la delincuencia y los

resultados obtenidos. Dado gue
el Comando Central cuenta con
las estadisticas v los mapas gue
sitdian la delincuencia en la ciu-
dad {(mapping crime), estas re-
unioneas no se convierten en tra-
tados de buenas intenciones, sino
en evaluaciones serias de fa efi-
ciencia, sector por sector y €o-
mandante por comandante. Las
reuniones dan igualmente la po-
sibilidad de compartir experien-
cias para adaptar mejor los recur-
s0s existentes. Si un comandante
no sale bien librado de esta re-
unién, generalmente es convoca-
do a una nueva reunion la sema-
na siguiente para observar los
correctivos gque ha introducido.’®

La modernizacion también ha
tenido su lugar en el contro! de
la policia, basandose en comi-
siones de auditoria externas v el
seguimiento de sus acciones. No
solo el control se ha estabieci-
do con la contratacidn de empre-
sas externas, sino gque se han
subcontratado (outsourcing)
otras tantas para actividades no
propias del rol policial, como el
mantenimiento de vehiculos o la
alimentacion en fas estaciones.

Otra tendencia de las primeras
reformas ha sido aplanar la es-

4 Mientras los gobiernos conservadores realizaren recortes de presupuesto importantes en
diferentes sectores, la Policia britanica no fue afectada vy, por el contrario, contd con un
aumento de presupuasto que se vio reflejado en un incremento en efectivos (3 5.000}. Los
gastos aumentaron en guince afios de 1,1 millardos de libras 2 6,6 {Loveday, op. cit.).

49 McDonald, B, Managing Police Operations. implementing the New York Crime Control

Model- CompStat, Belmont, Wadswoth, 2002.

0 Dieu, op. it
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tructura organizacional y descen-
tralizar para reducir la burocracia
"jerarguica v el letarge. Varios ran-
gos se han eliminadc para facifi-
tar la comunicacidn interna en-
tre sectores y racionalizar el
trabajo. En parte se suprimen va-
rios ambitos medios vy altos de
la estructura organizacional. En
Cran Bretafia y Francia, por ejem-
plo, los superintendentes y los
inspectores jefe fueron elimina-
dos para hacer mas agil la orga-
nizacién.’' En cuanto a la descen-
tralizacion, la policia neoyorkina
elimind el estilo centralista (top
management), que la habia carac-
terizade por décadas para dejar
fa iniciativa a los precincis
commanders.s? De esta manera,
se recort6 la cadena jerdrquicay
se permitié una responsabiliza-
cién de las unidades mas peque-
fias cercanas a las vicisitudes de
los vecindarios. Los precincts
commanders proponen sus pla-
nes de accidn, estableciendo sus
investigaciones sin la nacesidad
de acudir a esferas superiores.
Los comandantes y agentes fue-
ron alentados a tomar la iniciati-
va para aplicar la estrategia de
tolerancia cero. Les grupos
focales fueron utilizados en cada
circunscripcion para que los po-
licias de todo rango expusieran

5! Loveday, op. cit.

a sUs superiores jerarquicos sus
necesidades y requerimientos.

La policia se ha modernizado
adoptando revisiones periédicas
sobre su eficiencia y desarrollo y
proponiendo nuevos sistemas de
manejo del recurso humano. Los
presupuestos y el aspecto finan-
cierc reflejan cada vez mas las
necesidades de las localidades y
de los proveedares del servicio
policial mas cercanos a la comu-
nidad. En este sentido, en la pla-
nificacion estratégica ha interve-
nido la comunidad, identificando
prioridades e intereses. Basando-
se en grupos focales y consultas
periddicas a los vecinos, se ha
podido ligar el proceso de formu-
lacion de politicas policiales lo-
cales con el presupuesto y la pla-
nificacion estratégica. El sondeo
periodico ha permitido tener una
idea clara de la imagen de la poli-
cia, lo que ha permitido estable-
cer estrategias de mercadotecnia

-publica.>*

Atodo lo anterior debe sumarsele
un cambio organizacional y una
transformacion cultural, en térmi-
nos de recurss humano. En la
policia de Nueva York, por ejem-
plo, se produjo un cambio radi-
cal en la cultura profesional de

52 La organizackén de la policia de Nueva York es la siguiente: cinco boroughs (Brooklin,
Queens, Manhattan, Bronx y Staten Island) estéan divididos en ocho divisiones, gue a su vez
se subdividen en un nimerg variable de precincts para un nimero total de 76.

2 Dieu, op. ¢it., . 67.

4 Bailey, D., Police for the Future, Oxford, Oxford E}niversity Press, 1994.
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los uniformados. Estos fueron
mejor seleccionados y formados;
se ampli6 ia diversidad de géne-
ro, cultura y etnia; se inculcaron
con mayor severidad valores éti-
cos y morales, y se infundio un
mayor sentido de pertenenciay
amor por la institucion. Adicio-

nalmente, se intentd eliminar ia -

cuitura del papel y el formalismo,
a fin de generar una responsabi-
lizacidn creciente y una mayor au-
tonomia en las decisiones.

Las reformas mas importantes
de nueva gestién pablica (new
public management) implanta-
das en la policia en el mundo
han puesto a jugar a un conjun-
to concomitante de elementos:
la gestién por resultados, que
abandona lo procedimental; una
definicién a priori de fos méto-
dos de control v evaluacién; la
participacion creciente dej re-
curso humano de todo ambito
en las decisiones; la adopcidn
de las nociones de clientey ca-
lidad del servicio; la reestructu-
racién de la organizacion, a fin
de aligerar las jerarquias; fa ra-
cionalizacién de los costos; la
utilizaciéon de indicadores de
gestion, y, por Gltimo, la descen-
tralizacién, en términos de pla-
nificacion, implementacién vy
putsourcing.

Conclusién

Las tendencias mas recientes en
politicas de seguridad ciudada-
na en el mundo apuntan a crear

mayor tejido social y a restable-
cer el control de las comunida-
des sobre sus barrios. No obs-
tante, existen diferencias
sustanciales sobre la forma
como se concibe la construc-
cién de este tejido social. En
Estados Unidos, por ejemplo, la
premisa sobre la seguridad ciu-
dadana sefala que debe resta-
blecerse el control de los ciu-
dadanos sobre sus vecindarios,
ya sea impidiendo que la vida
an comunidad se vea amenaza-
da por incivilidades y degrada-
cién de las calles, ya sea por la
participacion directa de los ciu-
dadanos en la planificacién vy
puesta en practica de las estra-
tegias de seguridad y vigilancia.
En Europa se busca una inter-
vencion decidida de ios actores
gubernamentales para mejorar
la calidad de vida en agueilos
lugares donde existe una mayor
propensién para que afloren el
delito y el delincuente.

Mientras que la estrategia esta-
dounidense busca elevar las de-
fensas de los barrios, preservan-
do la convivencia en comunidad
e invitando a los vecinos a in-
tervenir directamente en su pro-
teccion; la experiencia europea
busca preservar a la sociedad,
involucrando contractualmente
a diversos actores gubernamen-
tales: el modelo europeo se ca-
racteriza esencialmente por bus-
car la solidaridad por medio de
la cooperacidn (partnership) y
una responsabilidad creciente
de las localidades.
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En términos generales, de mane-
ra coincidente en Europa y Esta-
dos Unidos, las nuevas estrate-
gias en seguridad ciudadana
son esencialmente preventivas.
En Europa se pretende atacar las
causas de la inseguridad en sus
raices sociales, que eviten que
un individuo mal integrado vy
asocial incurra en el delito; por
€50, S8 provee Un NUEVe marco
de ayudas institucionales diver
sas capaces de resocializarlo. En
Estados Unidos, la prevencion es
entendida como el afinamiento
de los mecanismos sociales y

juridicos que disuaden a los de-

lincuentes potenciales para que
no pasen al hecho.

En Oltimas, las tendencias mas
recientes en seguridad interna
pretenden otorgarle mayor prio-
ridad a la seguridad de los ciu-
dadanos como individuos. La
nocion de una policia mas pre-
ocupada por el orden pablico ha
cedido v se ha privilegiado la
proteccién de las personas. Se
busca aminorar los sentimien-
tos de inseguridad que resultan
de las incivilidades vy la delin-
cuencia menor. Las politicas
mas modernas, en términds de
saguridad, sefalan que mientras
la policia concentre sus esfuer-
zos en preservar el orden pabli-
co vy atacar el gran bandidaje sin
entrar a considerar los elemen-

tos cotidianos que amenazan la

convivencia en comunidad, se-
rdn juzgados severamente por
la opinién piblica. Esta percep-
Cién no es del todo nueva. Ya

Besafios. Bogotd (Colombia), (9]0 169-F37.

en Los miserables, Victor Hugo
seflalaba; “Hay que concederle
a la policia de aguel tiempo que,
incluso en los momentos mas
graves, ella cumplia impertur
bable su deber de vigilancia en
tas calles. Una protestanoeraa
SUs 0jos un pretexto para dejar-
le a los malhechores la oportu-
nidad servida o para descuidar
a la sociedad bajo el pratexto
de que el gobierno estaba en
peligro”. Quiza, a veces, esta
sutil diferencia entre las con-
cepciones de orden plblico y de
seguridad ciudadana hace que
la policia pase de ser percibida
como indolente a ser consude-
rada exitosa.
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