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Presentacion

Bajo la coordinacién de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(FLACSO) Sede Ecuador y con el apoyo del International Development
Research Council (IDRC) de Canadd, se ejecut6 entre 2014 y 2017 el
proyecto de investigacién “Explorando la economia politica de la violen-
cia en los sistemas fronterizos de América Latina: hacia una comprensién
integral”, en el que participaron El Colegio de la Frontera Norte de Méxi-
co, FLACSO-Guatemala, Fundacién Paz y Reconciliacién de Colombia,
FLACSO-Ecuador, la Universidad Catélica de Per, el Centro Boliviano
de Estudios Multidisciplinarios, el Laboratério de Estudos e Pesquisas In-
ternacionais e de Fronteiras (LEPIF) de Brasil, la Universidad del Litoral
de Argentina y la Universidad San Francisco de Quito de Ecuador.

Uno de los temas que el proyecto abordé fue el de la violencia. Por eso
este libro aborda justamente este problema en América Latina desde varios
ejes temdticos: politicas, actores, seguridad, género, ofertas electorales y
desde las experiencias de varios paises de la regién entre los que estin Mé-
xico, El Salvador, Colombia, Perti, Chile, Argentina, Brasil y Ecuador. El
esfuerzo de investigacién realizado por sus autores es una invitacién para
profundizar sobre lo politico y la politica vinculada a la violencia y a la
seguridad.

Una parte de los trabajos de investigacién que se publican en este li-
bro fueron presentados por sus autores en una versién preliminar en un
seminario realizado en Quito hace pocos afos y los restantes fueron soli-
citados expresamente para dar una visién de conjunto de la problemadtica.



Presentacién

La intencién de esta publicacién es dar continuidad a ese debate y analizar
las nuevas y distintas motivaciones de la violencia, sus caracteristicas y la
posibilidad de enfrentarla con politicas publicas e innovadores comporta-
mientos ciudadanos. La lectura y el estudio de cada articulo del libro, per-
mite contar con un panorama general del peso de la politica en la violencia
en América Latina. Invitamos a los lectores a profundizar en este tema con
nuevas investigaciones.

Fernando Carrién M. Markus Gottsbacher
Coordinador del Proyecto Oficial Principal de Programa
Fronteras Globales de AL Economias Inclusivas

FLACSO - Ecuador IDRC - Canadi4
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Prélogo
Posicionar el tema politico en la
seguridad y la violencia

Fernando Carrién M.!

Introduccién

América Latina se caracteriza por la coexistencia de tres hechos extremos,
Unicos a nivel mundial: es el continente mds urbanizado (ONU-Habi-
tat 2012), mas desigual (CEPAL) y mids violento del mundo (UNODC
2015). EI 82 por ciento de la poblacién vive en ciudades, esto es mds de
500 millones de personas, y cerca del 25 por ciento de los habitantes de las
ciudades son pobres. El 20 por ciento de la poblacién mis rica tiene, en
promedio un ingreso casi veinte veces superior al 20 por ciento mds pobre
(ONU Habitat 2012). La tasa de homicidios de la regién cuadruplica al
promedio mundial (OMS 2014) y lo mds preocupante, que en estos ulti-
mos afios la tasa de homicidios se duplicé: pasé de 12 por cien mil en 1990
a24,6 en 2012 (PNUD).

¢Qué pasé en la regién para que se haya producido esta gran
transformacién? A fines de los afios ochenta y principios de los noventa
del siglo pasado, concomitante con el retorno a la democracia— coinciden
dos hechos que cambian sustancialmente la sociedad latinoamericana: por
un lado, el proceso reforma del Estado tiene, entre otros, los siguientes

1 Arquitecto Universidad Central del Ecuador, Maestro en Desarrollo Urbano y Regional del
Colegio de México y Doctorando en Ciencias Sociales de la Universidad de Buenos Aires. Académico
de FLACSO-Ecuador. Especializado en temas de ciudad, centros histéricos, violencia y seguridad,
descentralizacién, vivienda y fiitbol. Ha escrito mds de 1 000 articulos periodisticos, 250 académicos
y 38 libros. Correo electrénico: fecarrion@flacso.edu.ec



Fernando Carrién M.

componentes: la privatizacién del Estado, la desregulacién del mercado,
el ajuste y la apertura econémicas y la descentralizacién; y por otro, el
proceso de globalizacién que reduce los territorios distantes, construye un
nuevo modelo de acumulacién planetario (Nueva economia) y tiene a la
revolucién cientifico tecnolégica a uno de sus elementos vertebradores. En
definitiva, hay una reduccién del tamano del Estado, una ampliacién de
la dindmica mercantil y la constitucién de una nueva relacién global/local
(Borja, Jordi y Castells 2002).

Con los procesos de Reforma del Estado hay tres efectos que tienen que
ver directamente con el tema seguridad en la regién: primero, la profundi-
zacion de la légica del mercado incide directamente en el incremento de la
desigualdad social y econémica de la poblacién;® segundo, se fortalece signi-
ficativamente el sector de la economia vinculado a la seguridad en su conjun-
to (global, nacional, publica, ciudadana), que crece a ritmos mds altos que
el conjunto de la economia.’ Se genera una oferta muy amplia de productos
y servicios,* que benefician directa e indirectamente a las organizaciones cri-
minales, y se produce un crecimiento de la demanda por seguridad porque
se implanta un estado de temor generalizado en la sociedad;’ y tercero, al
reducir el Estado su capacidad de accién en la sociedad y la economia, bajo
la concepcién del Estado minimo, se genera la pérdida de control de los
territorios y sectores que tienden a ser reemplazados por las practicas ilicitas.

La desigualdad social y la reduccién de la institucionalidad son dos
componentes claves en el aparecimiento de una nueva coyuntura de

2 “Es el empobrecimiento y la desigualdad, no la pobreza, lo que genera los picos de
violencia. Una violencia ademds que es de pobres contra pobres, y no de pobres atacando a las
clases altas como apuntan otros” (Bricenio 2015) http://www.abc.es/internacional/20150809/abci-
paises-mundo-violencia-homicidios-201508072047 html

3 Seguin Frigo (2003): “En Latinoamérica, la seguridad privada es un sector econémico en rdpida
expansion (...) En los tltimos 15 afnos, como sector de la vida econémica la seguridad privada ha ga-
nado un lugar de relevancia tanto en el mundo como en nuestra regién (...) El mercado mundial de la
seguridad privada tuvo una tasa de crecimiento anual promedio del 7% al 8%. (...) En Latinoamérica
se estima un crecimiento del 11%”.

4 La oferta es muy diversificada: guardiania, vigilancia, traslado de valores, venta de tecnologia
(software y hardware), inteligencia, investigacién, venta de armas, asesorfa y consultorfa, video vigilan-
cia, entre muchas otras més..

5 Un componente muy importante de la percepcion de inseguridad viene de la publicidad que
realizan la empresas de seguridad privada para ubicar sus productos en el mercado.
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violencia en la regidn, que se expresa en el trinsito de la violencia tra-
dicional bésicamente compuesta por rifas, estrategias de sobrevivencia
y anacronicos patrones culturales de poder, hacia una violencia moderna
donde la predisposicién al cometimiento del hecho violento y delictivo
configuran el proceso de produccién social de los ilicitos bajo una forma
organizada, con la finalidad de obtener beneficios econémicos. La organi-
zacién del delito y la violencia se internacionalizan, aprovechando las nue-
vas tecnologias de comunicacién, la nueva economia global y la reduccién
del tamano del Estado. Aparecen nuevos delitos —como los informdticos—,
lugares de lavado de recursos econémicos —como los paraisos fiscales— y
una nueva forma del crimen organizado —como la red global del crimen—.

De alli que, segn Latinobarémetro (2016), las demandas de las so-
ciedades latinoamericanas se transformaron radicalmente: si entre 1990
y 2010 fueron heterogéneas (empleo, inflacién, educacidn, salud), veinte
afos después se homogeneizan, pues la inseguridad, la delincuencia y la
violencia, son percibidos como los mayores problemas que viven los pai-
ses latinoamericanos en general y sus ciudades en particular (Carrién y
Pinto 2017). Y, en segundo lugar llama la atencién en el incremento de
la conflictividad social inscrita en las relaciones laborales, como expresién
de la desigualdad econémica: los conflictos entre ricos y pobres lideran la
lista con un 76 por ciento, la de empresarios y trabajadores con un 74 por
ciento y luego la de los empleados y desempleados. A ello deben sumarse
los conflictos que provienen de las identidades de género, etnia, edad y
preferencia sexual, que se han incrementado sustancialmente en este siglo,
convirtiéndose en hechos inéditos en la regién.

La violencia y la conflictividad cambiaron con su urbanizacién, mo-
dernizacién y pluralizacién. Los resultados del proceso de transformacién
y crecimiento de la violencia han sido devastadores: segtin el BID 135 mil
personas fueron asesinadas en 2015 y esa violencia y su costo llegaron a
unos 120 mil millones de ddlares al afio (200 por habitante).® Si estos da-
tos se ponderan para los veinte afios la tragedia es descomunal. A ello debe

6 http://radioequinoccio.com/inicio/item/6695-en-latinoamerica-fueron-asesinadas-135-mil-
personas-en-2015.html

xi



Fernando Carrién M.

sumarse el hecho de que se ha producido un descrédito importante de las
instituciones vinculadas al sistema penal, afectando la legitimidad estatal
en su conjunto.

Por estos cambios se hizo mds clara la relacién entre politica, violencia
y seguridad, que es el eje estructurador del presente libro, bajo una éptica
que, por un lado, posicione el tema politico en el debate de la violencia y
la seguridad y por otro, muestre las relaciones y mediaciones que existen
entre la politica, la violencia y la seguridad.

El proceso de produccién del libro

El proceso de produccién de este libro se inicié con la discusiéon de la biblio-
grafia especializada venida de la academia, de las instituciones oficiales, asi
como también de los organismos de cooperacién internacional (Carrién y
Ron 2012); adicionalmente siguié con los seminarios y los encuentros —lo-
cales, nacionales e internacionales— donde cada vez se hacia mis evidente la
necesidad de plantear un debate mds amplio alrededor de la violencia, que
supere su consideracién cuantitativa (observatorios del delito) o cualitativa
(etiologfa). En esa perspectiva, se vio la necesidad de entenderla a partir de
cuatro ejes vertebradores: el primero, referido a la temdtica conceptual y
metodoldgico que terminé con la publicacién del libro: Fernando Carrién
y Johanna Espin (2009) titulado: Un lenguaje colectivo en construccion: el
diagndstico de la violencia; el segundo, relacionado con la problemdtica de
la economia editado por Fernando Carrién y Manuel Dammert (2009)
con el nombre: Economia politica de la seguridad ciudadana. Ahora viene el
tercero referido a la cuestién politica de la violencia y la seguridad, bajo el
nombre de La politica en la violencia y lo politico de la sequridad. Y el cuarto
que tratard de ser una entrada desde la cultura,” que queda hacia un futuro
préximo.

Con este libro interesa pasar revista a algunos componentes a partir de
los cuales lo politico y la politica estdn presentes en la violencia, y en las

7 Los temas de expectativas, de la llamada cultura de la violencia, las identidades, entre otras,
serdn las entradas que abordaremos.
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politicas tendientes a contrarrestarla; esto supone la pretensién de aportar
al debate de esta problemdtica eminentemente politica, visibilizindola y
re-encausdndola, asi como también impulséndola como una /inea de inves-
tigacién. La importancia del libro no radica en la necesaria incorporacién
de una variable olvidada, sino en la de enfrentar politicamente el supuesto
contenido técnico —que es politico y hegeménico— desde una nueva visién
que la considere como un componente clave. De alli que con este libro se
pretende aportar al debate de esta problemdtica eminentemente politica,
desenmascardndola y re-encausdndola.

Es que la presencia de lo/la politica en la violencia se hizo cada vez mds
necesaria de entenderla porque cada vez se hacian mds esfuerzos por velarla,
mientras era mds evidente su presencia. Esta paradoja ha impedido enten-
der la violencia actual, asi como disefiar idéneas propuestas de seguridad, de
tal manera de ser mds certeros en su reduccion y en la eliminacién del copa-
miento de la légica seguritista que ha vivido el Estado, lo cual ha reducido
los recursos econémicos para el desarrollo y el fortalecimiento de la demo-
cracia, convirtiéndole fundamentalmente en un Estado represor y policiaco.

Estas preocupaciones se acentuaron hasta que se vio la necesidad de
encararlas de manera directa. Para el efecto se convoco a un seminario
internacional en Quito, en Marzo de 2010, para discutir la relacién entre
violencia, seguridad y politica, tema que ha sido escasamente abordado
por las investigaciones y los debates. Para el efecto se disefié la estructura
académica del evento, se definieron los casos mds significativos y se selec-
cionaron los académicos especializados en cada tema; de esta manera se
garantizaba la calidad de la reunién, ademds de identificar las tendencias
generales en América Latina y de justificar las hipStesis planteadas.

El evento fue muy interesante y revelador de la problemadtica, tanto
que se resolvié publicar los trabajos, de tal manera de tener un eco mayor.
Desgraciadamente no se consiguié el financiamiento de forma inmediata,
lo cual prorrogé este interés. Hasta el dia de hoy que, finalmente, gracias
al apoyo de FLACSO-Ecuador y del IDRC del Canadd se hace realidad
esta necesidad. Sin embargo el libro ha tenido que volver a trabajarse por
el tiempo transcurrido, en unos casos se pidié a los autores la actualizacién
de sus textos y en otros se solicitaron expresamente otros trabajos.

xiii



Fernando Carrién M.

Finalmente el libo estd listo. No se trata de una publicacién tipo revista,
menos un trabajo de una investigacién puntual que se cierra en si misma
y tampoco una compilacion de textos individuales, aislado e inconexos;
se trata de un producto colectivo donde cada uno de los articulos estd
estructurado de acuerdo a un guion previamente definido, con la finali-
dad de organizarlos en el marco de hipétesis regionales. Sin embargo, ello
no niega que cada una de las colaboraciones o articulos tenga su propia
importancia, en tanto muestran distintas aproximaciones que tienden a
reconstruir el conjunto de la problemdtica. También hay que entenderlo
al libro como la sintesis de una primera fase de un proceso que pretende
promover debates mds amplios y estimular a que nuevos académicos se
unen a las fases que estdn por venir.

El libro y su légica expositiva

El conjunto de los articulos que se presentan en esta publicacién son inves-
tigaciones realizadas por los autores dentro de la estructura general, previa-
mente definida, de tal manera que produzca, por un lado, la comparacién de
los estudios realizados auténomamente y, por otro, la colaboracién, expresién
del esfuerzo colectivo. La légica que estd atrds de los textos se inscribe en la
necesidad de encontrar las grandes tendencias de la relacién politica/violen-
cia, en un momento que se avizora un proceso de transicién del modelo he-
gemonico y que cifra sus expectativas en el dmbito del retorno de lo politico.

El libro compila 18 articulos escritos por 21 académicos, procedentes
de 14 paises, bajo una légica expositiva que cuenta con cinco secciones
—a la manera de ejes temdticos— organizadas desde visiones que permitan
la comparacién de casos y la construccién de una mirada regional; estos
ejes son los siguientes: la relacién de la violencia con la politica, los actores
de la violencia, la politica en las politicas de seguridad, las elecciones y la
violencia, y finalmente, las demandas de la poblacién expresadas a través
de las marchas blancas.

El primer capitulo, denominado Politica y violencia, plantea la necesi-
dad de empezar una reflexién sobre sus relaciones, en tanto durante mucho

Xiv
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tiempo se las negd o escondié, situacién que impidié entender los proble-
mas objetivamente y disefar efectivas politicas de seguridad. El articulo
de Fernando Carrién muestra como lo politico se encuentra tanto en la
violencia como en la seguridad y el de Joseph Lahosa discute, entre otras
cosas, con la definicién weberiana de la violencia legitima, para afirmar
que una politica pablica construida sobre la base de un uso espurio de la
violencia es absolutamente ilegitima.

El segundo capitulo, especificado como los Actores politicos de la vio-
lencia y la seguridad ciudadana, hace referencia a los diversos grados de
accién politica que tiene la violencia, atendiendo al nivel de insercién de
la organizacién criminal en el dmbito delictivo. Para esto se cuenta con el
texto de Ariel Avila que revela una de las dificultades en los estudios de la
violencia urbana y el delito: la ausencia de andlisis de los impactos sobre
la gobernabilidad, la institucionalidad ptblica y el control de los territo-
rios que produce la organizacién criminal. Manuel Dammert nos muestra
cémo las dindmicas de concentracién, dispersién y desplazamientos de los
delitos dentro del territorio de la ciudad producen politicas de seguridad
que, en su interrelacién, estigmatizan los espacios: o, en otras palabras,
como la geografia delictiva ejerce un poder que jerarquiza o controla los
territorios. Desde una posicién de género tenemos dos entradas: la una de
Camila Nunes Dias y Rosangela Teixeira Goncalves que nos muestra los
efectos perversos que el sistema carcelario del Brasil produce en las mujeres
presas, asi como también los efectos politicos de la revuelta carcelaria de
2001 y el peso que tuvo el Primer Comando de la Capital en la ciudad de
San Pablo. Y el otro, escrito por Ana Fala y Leticia Echavarri, que mues-
tran cémo las mujeres han ido empoderdndose gracias a los movimientos
y organizaciones que han constituido durante mucho tiempo a lo largo del
mundo: nuevos delitos como el femicidio o nuevas consignas como Vi
una menos, vivas nos queremos! se legitiman por su derecho.

El tercer acdpite, Elecciones y seguridad: ofertas electorales y agenda piibli-
ca, hace referencia a cémo, por un lado, los actores de la violencia penetran
con mids fuerza las instituciones, sea a través de la corrupcién o la intimi-
dacién, como también por la via electoral, sea financiando campanas elec-
torales o participando directamente en la politica. Y por otro lado, como

XV
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la agenda publica construye la agenda politica a través de las encuestas de
opinién o las denuncias en los medios de comunicacién que son procesa-
dos por los candidatos como ofertas electorales inscritas en la mano dura
o el populismo penal. Edgardo Amaya nos muestra justamente el caso de
El Salvador, donde los dnimos punitivos aparecen como ofertas electorales.
Emilio Dellasoppa reflexiona respecto de los problemas que existen en las
relaciones entre los procesos electorales y las politicas de seguridad, en el
caso del estado de Rio de Janeiro en la democracia brasilefia. Y cierra esta
seccién un trabajo de Ariel Avila que se cuestiona respecto de si la compe-
tencia electoral procesa la violencia en el Caso de Colombia: por un lado,
a través de la participacién politica de los grupos irregulares y por otro,
mediante el proceso de paz que viven.

La cuarta seccién, referida a Lo politico en la politica de seguridad, intenta
mostrar que las politicas de seguridad tienen un tinte politico explicito. Para
ello tenemos dos partes: la una, correspondiente a la situacién de Venezuela
que se convierte en un caso muy interesante de andlisis debido al proceso
politico que vive desde 1998 y al ascenso correlativo de la violencia. Para
analizar este caso tenemos a Roberto Bricefio que formula un conjunto de
hipétesis explicativas del proceso, a lo cual se debe anadir el trabajo de Luis
Gerardo Gabaldén que también busca explicar la violencia, pero ahora con
mayor interés en lo politico que desaté la violencia a lo largo del afio 2017.
Luego sigue el trabajo de Felipe Salazar que lleva a cabo una discusién sobre
los alcances y limites de la legitimidad y confianza en la policia en torno a la
seguridad ciudadana, a partir de la constatacién de la erosién de su percep-
cién. Daniel Fessler, desarrolla una propuesta “histérica’, en el sentido de
mostrar cémo el tema del pasado y su utilizacion, se ha incorporado como
un actor de una importancia en el debate sobre la seguridad. Fernando Ca-
rrién M. y Juan Pablo Pinto muestran c6mo la construccién de imaginarios
es una base importante en la definicién de la seguridad y c6mo la pluralidad
de las violencias son claves para comprenderlas.

La dltima seccidn, Marchas blancas, esta relacionada con las demandas,
reivindicaciones y protestas extremas a las que llega la poblacién ante la falta
de efectividad, confianza y legitimidad de las politicas publicas y sus institu-
ciones. Es un proceso que se generalizé por la regién, fueron movimientos
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de accién colectiva de base ciudadana y muchas de ellas lograron impactos
globales.® Alejandro Isla y Evangelina Caravaca discuten la denominacién de
Marcha Blanca y hacen un andlisis histérico desde la época dictatorial hasta
ahora, pasando por algunos casos emblemdticos. Marfa Elena Morera hace
un recuento como actora central de los procesos reivindicativos por seguri-
dad en México y se termina con un trabajo de Lautaro Ojeda para Ecuador;
donde, sobre la base de informacién periodistica, nos muestra la presencia
de las Marchas Blancas en muchas ciudades y que todas tienen en comun el
incremento de la violencia y el descrédito institucional.

Esperamos que el estudio de este trabajo estimule a realizar nuevas in-
vestigaciones sobre esta realidad tan compleja, pero a su vez, tan importan-
te para entender la violencia y para disenar buenas politicas.
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Lo politico en la violencia

y la seguridad
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Introduccién

Es imprescindible abrir el debate de un tema de crucial importancia en
el dmbito de la (in) seguridad ciudadana: las relaciones dialécticas entre
violencia y politica,” expresadas en el hecho de que la violencia ha pro-
ducido —implicita y explicitamente— vinculos con la politica y de que
en la busqueda de la seguridad ciudadana también estd presente con
fuerza, lo cual muestra que la violencia es un elemento fundamental en la
construccién y el ejercicio del poder.?

Mds necesario todavia por el peso creciente que ha adquirido el vinculo
reciproco entre violencia, seguridad y politica, a pesar de que atn no se le
concede la importancia que tiene, tanto en los estudios como en el diseno
de las politicas. Es mds, esta “omisién” tiene que ver con la posicién expli-
cita de negar la existencia de lo politico en la violencia y en las propuestas

1 Arquitecto Universidad Central del Ecuador, Maestro en Desarrollo Urbano y Regional del
Colegio de México y Doctorando en Ciencias Sociales de la Universidad de Buenos Aires. Académico
de FLACSO-Ecuador. Especializado en temas de ciudad, centros histéricos, violencia y seguridad,
descentralizacién, vivienda y futbol. Ha escrito mds de 1 000 articulos periodisticos, 250 académicos
y 38 libros. Correo electrénico: fearrion@flacso.edu.ec

2 En este caso se refiere a la relacién entre violencia y politica, y no a la matriz violencia politica,
porque hacen referencia a dos cuestiones distintas.

3 En la violencia discriminatoria, por ejemplo la de género, es mds que evidente porque incluso
hay una insercién diferenciada al poder (violencia institucional), como ocurre con las otras formas de
violencia.
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de seguridad; lo cual obviamente, es una posicién politica, porque al velar
esta realidad se niega al conjunto de actores politicos y econémicos que se
benefician directa e indirectamente de la (in) seguridad. En otras palabras
los que afirman esta realidad de apoliticismo terminan por actuar politica-
mente, favoreciendo a grupos legales e ilegales especificos.

La l6gica de hacer tabla rasa el contenido politico de la violencia y de
las politicas para enfrentarla,” tiende a generalizarse por América Latina
desde la década de los anos noventa del siglo pasado y lo hace a partir de
una concepcién de las violencias que desconoce a los actores sociales e ins-
titucionales, legales e ilegales. Las tecnocracias nacionales e internacionales
que formulan estas propuestas asépticas tienen una visién venida de la
légica del “pensamiento tinico”, que no acepta disidencias y mucho menos
cuestionamientos; son construidas desde visiones tecnocraticas supuesta-
mente carentes de la carga politica, que se manifiestan desde la construc-
cién de variables e indicadores que tienen una vision politica e ideoldgica
explicitas. Por eso niegan la existencia de un conjunto de actores politicos
y econémicos que se benefician directa e indirectamente de la inseguridad
y a lo sumo suelen aceptar un cierto nivel de politizacién de la seguridad
en los procesos electorales; lo cual lo ven —incluso— como un problema de
corrupcién y nada mds.

La violencia es entendida mds desde un conjunto de atributos venidos de
tres raices que producen un reduccionismo importante: de origen natural
o biolégico (patologia), de trasgresién moral (religién, costumbres o tradi-
ciones) y de desviacién legal (anomia); teniendo todas ellas un punto en
comun: una visién etiolégica desprovista de actores con intereses explicitos,
que encarnan conflictivos campos de fuerza. Esto es, busca ser explicada
desde la existencia de una o varias causas, a la manera de atributos —bajo la
modalidad de facrores’ de riesgo— sin identificar los actores, circunstancias,
lugares y condiciones histéricas, sociales, econdémicas y politicas.

Obviamente que esta concepcién ha traido multiples problemas a la
comprensién de la violencia, porque al hacerse invisibles las relaciones

4 Mds si se tiene en cuenta que toda politica piblica es —como su nombre lo indica— politica.

5 Segtin DRAE un factor es: “Elemento, con causa”.
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sociales que constituyen el conjunto de los actores directos e indirectos
del crimen, han licuado las condiciones sociales de produccién del hecho
violento, haciendo opaca la situacién econémica, politica y cultural, con
lo cual la violencia termina siendo algo externo a lo social. Por eso no
llama la atencién que se descalifique, excluya y margine al delincuente, al
extremo de concebirlo como antisocial; es decir, contrario al orden social o
ubicado fuera del dmbito de lo social. Adicionalmente, cuando se disehan
la propuesta de politica de seguridad no se reconoce la dindmica y la l6gica
de la violencia y del delito —venida precisamente de la interaccién de los
distintos actores— lo cual impide entender la flexibilidad con que actta la
violencia y la impresionante rigidez que tienen las instituciones que las
enfrentan; empezando por los marcos juridicos.

Lo que si se puede afirmar es que ha habido poca preocupacién por los
estudios dirigidos a entender la relacién entre violencia y politica, mucho
mds hacia un tipo particular de violencia: la violencia politica, fruto de la
confrontacién dialéctica de la sociedad con el Estado, sea con la intencio-
nalidad de sustituir o transformar el Estado o, por el contrario, la de ejercer
desproporcionadamente el monopolio de la fuerza que ejerce el Estado.®
En esta linea se tienen estudios significativos en los paises que han vivido
conflictos politicos agudos, como son los casos de Colombia, México, Bra-
sil, Guatemala, Argentina y Chile, entre otros. En este caso los estudios se
han realizado a través de sus dos variantes principales: por un lado, la lla-
mada violencia legitima del Estado y por otra, la referida a la confrontacién
alrededor del mantenimiento o transformacién del orden piblico.

Con este trabajo no se busca entrar en este tipo especifico de la violen-
cia, sino mds bien desentranar las explicaciones politicas de la violencia; es
decir, de la violencia comun, social o predatoria; que ha sido desprovista
interesadamente de todo tinte politico, desconociendo la verdad que en-
cierra esta relaciéon, como mecanismo para acercarse a su conocimiento y a
sus alternativas de solucién.

6 En este dmbito se ubica la seguridad publica que busca mantener el denominado orden publico
(el statu quo) y la seguridad nacional, que nace con la finalidad de preservar la soberania de los estados.
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Aproximaciones al tema

La violencia es una accién colectiva desarrollada por actores que encarnan
acciones delictivas, produciendo efectos de distinto tipo tanto en la propia
violencia como en las politicas para controlarla. Respecto del impacto en
el dmbito econdémico existe varios estudios, entre los cuales deben sefalarse
al menos tres: el que abri6 el camino, realizado por el BID (Londono, Ga-
viria y Guerrero 2000) y dirigido a identificar los costos de la violencia; el
relacionado con el economia politica de la seguridad ciudadana (Carrién y
Dammert 2010) que trabaja presupuestos y costos de la violencia, y sector
privado en la seguridad.

Sin embargo es muy poco lo que se ha caminado en los estudios de
la relacién entre violencia y politica, a pesar del impacto que tiene en la
cultura de la poblacién (temor, solidaridad), en el capital social (restric-
cién al sentido de comunidad), en el aparecimiento de nuevos actores
con peso politico (medios de comunicacion, guardiania privada), en la
eficiencia institucional (infiltra, corrompe), en la legitimidad organiza-
cional (credibilidad), en el financiamiento de las campanas electorales, en
la corrupcién privada y publica y en el disefio de las agendas politicas de
seguridad, entre otros.

El poco interés en los estudios sobre esta temdtica esconde esta realidad
innegable y, lo que es mds grave, impide conocer el contenido de la proble-
matica para actuar sobre ella. El no develar esta relacién impide descifrar y
describir las motivaciones y los actores directos e indirectos que estdn tras
la violencia, lo cual se puede explicar, entre otras cosas, por ciertos cons-
tantes que circulan de manera profusa:

* Se afirma falazmente que no hay ninguna relacién entre violencia y
politica porque la violencia afecta por igual al conjunto de la sociedad,
dado que es un fenémeno socialmente generalizado que adopta incluso
forma de una epidemia. Sin embargo, cuando se identifican las victi-
mas, los victimarios y las personas privadas de libertad esta aseveracién
pierde sentido, porque hay —sin duda— una produccién social de la vio-
lencia altamente diferenciada, asi como lo hay también de la seguridad
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y la justicia. Alli surgen los relatos y discursos altamente estigmatizado-
res que criminalizan la pobreza, produciendo una visién politicamente
violenta contra una parte de la sociedad.

* Se senala que las politicas de seguridad estdn por encima de las ideolo-
gias; esto es, que no hay propuestas con signos ideolédgicos de izquierda,
derecha, progresista, conservadora o liberal, porque las politicas ptbli-
cas son estrictamente técnicas. Es decir, las politicas publicas de segu-
ridad se las considera que no son politicas, a pesar de que se implanten
una gama de opciones que van desde la prevencién, la mano inteligen-
te, la mano dura y el populismo penal, inscritas en la linea del orden
publico y del disciplinamiento ciudadano. Toda politica publica, como
su nombre lo indica, es politica.

* Estas concepciones de la violencia y de las politicas de seguridad se
asientan en un marco conceptual donde la definicién de violencia im-
pide encontrar actores, sujetos, instituciones y organizaciones y cuando
lo hace, se los construye en el marco de una politica militarista de: gue-
rra a las drogas, batalla contra el crimen, lucha contra la violencia que
terminan por definir enemigos (terroristas, migrantes) e neo enemigos
(maras, narcos) propios de la seguridad publica o la seguridad nacional.

Estas entradas empiezan a ser cuestionadas porque histéricamente la vio-
lencia evoluciona hacia formas modernas, donde la existencia de una mo-
tivacién para cometer el hecho violento se convierte en la norma, lo cual
conduce al crimen organizado o a la red global del crimen, como también
a la confrontacién entre distintas comunidades con identidades sociales
especificas: etnias, GLBTI, género, grupos etarios. Es dificil desconocer
que la violencia no tenga implicita y explicitamente vinculos con la po-
litica cuando, por ejemplo, hoy mds que nunca la violencia y el delito se
realizan a través de organizaciones que tienen objetivos claramente esta-

blecidos.
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Relaciones violencia y politica, segiin matrices y momentos

La violencia es plural e histérica,” lo cual hace que su relacién con la poli-
tica dependa de los momentos y de sus tipos. Asi por ejemplo, el cardcter
plural de la violencia se especifica politicamente seglin las matrices y la
cuestién temporal hace referencia al comportamiento politico que ocurre
en cada momento; es decir, que lo politico estd referido a cada matrizy a la
evolucién histérica de cada una de ellas. Claramente se pueden identificar
cuatro matrices (Carrién y Pinto 2017), a saber:

La matriz de violencia politica cuenta con dos expresiones con caracte-
risticas y momentos distintos: por un lado, la que se configura como vio-
lencia de Estado a partir de las dictaduras militares de la década de los anos
setenta, principalmente en el sur del continente, que asolaron la regién con
miles de personas desaparecidas, secuestradas y asesinadas por parte de las
fuerzas del orden publico, en el marco de la llamada seguridad nacional,
y por otro lado, la que nace de los conflictos internos en ciertos paises,
principalmente como Guatemala, El Salvador, Nicaragua, Colombia que
se cerraron luego de importantes proceso de negociacién y del Pert que se
pacifica después de una cruenta confrontacion.

La matriz de la violencia comiin empieza a tener un crecimiento signifi-
cativo a partir de la década de los afios ochenta, en el marco de la reforma
del Estado y de la implantacién de politicas neoliberales en la economia,
que se expresa en delitos tales como los homicidios, asesinatos, robos y
hurtos y donde cada vez tiene mayor presencia lo que se denomina crimen
organizado. En este caso los paises del sur tienen bajas tasas de violencia,
mientras el resto lo tienen altas y la tendencia general es hacia el aumento
sostenido.

La violencia mafiosa es principalmente de cardcter econdémica (merca-
dos ilegales) y es producida por la Red Global del Crimen (Carrién 2017).
Esta matriz tiene presencia temporal de manera paralela a la anterior, aun-
que espacialmente tenga una forma distinta, en funcién a las fases de los
procesos econdmicos. Esto es, a los lugares de produccidn, rutas, consumo

7 Las violencias, las politicas y los marcos institucionales para atenuarlas cambiaron histérica-
mente.
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o lavado, principalmente de narcéticos, aunque también del contrabando,
la migracién irregular, la trata de personas y la circulacién de armas.

Y finalmente estd la violencia discriminatoria, que empieza a visibilizarse
como tal desde este siglo, gracias a la agudizacién de las asimetrias de poder
que las sociedades han creado histéricamente a partir de las identidades
de género, sexo, nacionalidad, etnia, migracién o deportiva. Hoy también
tienen presencia porque se han reformado los c6digos penales con la finali-
dad de reconocerla mediante la tipificacién criminal como delitos de odio.

De esta manera se puede verificar que en determinados momentos cier-
tas matrices tienen mayor relevancia que otras; lo cual lleva a pensar que
hay interaccién y preminencia de una de ellas sobre las restantes; esto es,
que se puede encontrar una cierta légica de relaciones que se especifican
en el tiempo y el espacio. En esta perspectiva se puede identificar un sig-
no tendencial preocupante: conforme pasa el tiempo cobra mds fuerza la
connotacién politica de la violencia, asi como se generaliza por el conjunto
de la regi6n.

Hoy las matrices de la violencia comiin y discriminatoria estén distri-
buidas aleatoriamente por todo el continente,® asi como la mafiosa y poli-
tica se encuentran focalizadas en lugares particulares. Esta verificacién se
especifica por la conflictividad producida gracias a los mercados ilegales
(narcotréfico, trata), a las asimetrias de poder (género), a las diferencias
generacionales (jévenes) y a las précticas ilicitas en el espacio comun (pu-
blico y privado).’

Por otro lado, reconocer que la violencia es histérica posibilita enten-
derla desde una forma de producirla socialmente —esto es, con actores,
tecnologias y relaciones— que tienen una connotacién temporal identifi-

8 “América Latina, como regidn, tiene el mayor indice de violencia criminal en el mundo. Sin
embargo, partes de la regién, como Chile y Argentina, tienen tasas de homicidio mucho mds bajas. El
problema realmente es el norte de América del Sur y América Central, incluyendo a México”. Angela

Me, UNODC.

9 Enestacita del informe de Latinobarémetro (2017) se puede colegir el peso de las distintas ma-
trices de violencia en la actualidad de la regién: “En primer lugar, la violencia contra los nifios con un
60% y en segundo lugar la violencia intrafamiliar contra las mujeres con un 59% (esta disminuye de
63% en 2016). En tercer lugar, estd el crimen organizado con el 58% (aumentando de 51% en 2016).
En cuarto lugar, estd la violencia en las calles con 57% (disminuyendo de 59% en 2016). En quinto
lugar, las marras y pandillas con el 51%, seguido de un 43% de los Bullying y la violencia de estado”.
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cable por momentos; asi por ejemplo, antiguamente no era muy clara la
influencia politica que tenfan las violencias y las politicas de seguridad,
puesto que: primero los grados, montos y tipos de violencia eran precarios,
segundo, los operadores no tenfan un nivel organizativo importante y ter-
cero, no habia una clara separacién del Estado con la economia delictiva.

De aquella época para acd se puede observar el crecimiento de la car-
ga politica en la violencia, tanto que ahora es mucho mds evidente por-
que existe un conjunto de actores que tienen nuevas formas de expresion,
como son el crimen organizado (Naciones Unidas 2004) la red global del
crimen (Carrién 2017), los grupos insurgentes y las comunidades sociales
con identidades diversas. Sin duda que la presencia de estos nuevos actores
hace imposible no considerar la relacién de la violencia con la politica:
lo cual genera un nivel de influencia y penetracién en la sociedad, en el
mercado y en el Estado. Por ejemplo, las pandillas salvadorenas (las maras)
intensifican los hechos de violencia con el fin de entrar en procesos de
negociacion con el Estado y lo mismo hace el gobierno para obligarles a
dialogar en condiciones mds favorables. Los carteles del narcotrifico tie-
nen “politica social” para contar con bases sociales de apoyo y penetran
al Estado para contar con informacién, con indulgencias legales, con per-
misividad en ciertas acciones ilegales, con territorios bajo su control y con
coberturas institucionales afines a sus necesidades, entre otras.

La violencia tiene una carga politica debido a que el crimen actual es
fundamentalmente organizado, constituido mediante redes mundiales que
se articulan para operar bajo figuras econémicas de un “holding” o de
“tercerizacién’; alli estdn los casos mds significativos de las redes del nar-
cotréfico que se articulan a otras, como las redes de armas, de trafico de
personas o de lavado de délares. Por eso esta nueva organizacién delictiva
se extiende por el territorio planetario, convirtiéndose en un sector econé-
micamente poderoso y, por lo mismo, politicamente mds influyente.

10
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Los operadores de la violencia

Desde la década de los afios ochenta de siglo pasado el crimen en América La-
tina sufre un cambio sustancial: pasa de la violencia tradicional, caracterizada
por patrones culturales (asimetrias de poder), rifas (consumo de productos
psicotrépicos) y estrategias de sobrevivencia (obtencién ilegal de medios de
vida por los pobres), hacia la violencia moderna, que nace de la predisposicién
explicita a cometer un hecho delictivo, lo cual conduce a una organizacién
(division del trabajo) que opera con objetivos (econdmicos), planificacién
(anticipacion de resultados) e inteligencia (informacion, contactos).

En otras palabras, de hechos delictivos producidos por actores aislados
u organizaciones precarias, se transita a otros cometidos por operadores
delincuenciales que tienen un importante nivel de organizacién, lo cual
les otorga un importante poderio econémico, tecnolégico, militar y poli-
tico con radios de accién diversificados, en términos sociales, econdémicos
y territoriales. La propia ldgica organizacional y la dindmica del crimen
les obliga a expandirse mds alld del hecho violento y delictivo para, por
ejemplo, impulsar practicas corruptas o politicas de penetracién en la ins-
titucionalidad publica (plata, plomo) para obtener beneficios, o mds direc-
tamente, para captar porciones de poder que les permita actuar en el marco
de la ley u obtener impunidad.

El poder politico de la violencia se origina y constituye en la nece-
sidad no solo de penetrar y asaltar el mercado, sino también el estado y
la sociedad; no para transformarlos sino para someterlos a sus reglas y a
sus necesidades. Por eso la nueva forma de organizacién delictiva requiere
controlar a la sociedad (poblacién) para contar con un “ejército industrial
de reserva’, al mercado (economia) para convertir los recursos obtenidos
ilicitamente en negocios licitos y estables (lavado), al Eszado para actuar
impunemente bajo la tradicional férmula de plata (corrupcién), plomo
(intimidacidn, eliminacién) y ahora mediante la cooptacién de la demo-
cracia, sea a través de actores directos (candidatos) o indirectos (financia-
miento de campanas).'

10 Por eso hoy las organizaciones criminales estdn préximas a los gobiernos para confrontarlos
o someterles a sus intereses.

11
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Los tentdculos de estos grupos se expanden por la sociedad a través de las
culturas de ganancia rdpida y ficil, generan nuevas formas de consumo, im-
pulsan nuevos contenidos en las telenovelas y la musica (narcocorridos), asi
como también desarrollan nuevas capacidades para la generacién de empleo
ilicito de alta rentabilidad. Pero también impulsan “programas sociales” de
alto impacto disenados para captar importantes sectores de la poblacién bajo
estructuras de sujecién a una autoridad, a una dependencia y a una forma de
vida, lo cual termina por legitimar a los capos, a sus précticas y a las organiza-
ciones mafiosas, asi como también ampliar sus bases sociales de sustentacion.

Respecto del funcionamiento con el mercado, las organizaciones ilega-
les estructuradas en red o en holdings —que operan glocalmente (Robert-
son 2003)— requieren del mercado para convertir los recursos obtenidos
ilicitamente en dineros legales y estables mediante el denominado lavado."
Para los delitos econémicos e imprescindible contar con una fase adicional
a las tradicionales de produccidn, circulacién y consumo —que es el lava-
do—, con la finalidad de encubrir el origen ilicito de los fondos.

La violencia no solo tiene personajes y actores delincuenciales explici-
tamente reconocidos, sino que en su actividad delictiva actdan politica-
mente y en el dmbito de las instituciones politicas también. Antiguamente
los violentos y los actores ilegales solo burlaban la accién de los Estados
para cometer sus fechorias; posteriormente buscaban funcionalizarlo a sus
intereses mediante la intimidacién y la corrupcidn; y ahora les interesa
cooptarlo para representarse directamente en las instancias publicas mds
estratégicas para desarrollar sus actividades. Para cumplir con estos obje-
tivos financian campafas electorales de ciertos candidatos que los pueden
ayudar, asi como representarse directamente con sus propios candidatos,
dejando atras la ventriloquia.

La organizacién delictiva penetra el sistema de representacién social
(fatbol, musica, ONG) y politico (partidos, aparatos estatales), corrompe
la institucionalidad, mina la legitimidad de la policia, de la justica y de las
FFAA, entre otros érganos estatales y ahora, coopta al Estado bajo el uso de
los instrumentos de la democracia (inanciamiento, candidaturas). Ademads

11 Se estima un lavado en América Latina y el Caribe de alrededor de 120 a 140 mil millones
de ddlares anuales.

12
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de ello construyen verdaderos ejércitos paralelos que imponen su ley,'* asi
como también cobra “vacunas” o “peajes” en los territorios, a cambio de
seguridad. De esta manera la organizacién delictiva hace uso de la violencia
en términos politicos porque ejerce un poder sustentado en la fuerza ilegi-
tima, tanto en el dmbito social, econémico como politico.

Este es el caso, entre otros, de las elecciones colombianas en los gobiernos
locales y parlamentarios donde miembros de las llamadas BACRIM (Rastro-
jos, Urabenos), de los grupos irregulares (FARC, ELN) y de los paramilitares
(AUC) se presentaron como candidatos y, en algunos casos ganaron. Mien-
tras antiguamente atacaban al Estado y boicoteaban las elecciones, hoy en
dia utilizan la democracia para captar el Estado en aquellos territorios estra-
tégicos para la produccién o la circulacién de narcéticos, asi como en aque-
llos 6rganos publicos que tienden a confrontarlos (policia, cdrcel, justicia).

Para las organizaciones criminales mientras menos Estado exista o
mientras mds débil sea, es mucho mejor; por que, paraddjicamente, en
esos contextos tienen mejores condiciones para operar. Los lugares con
menos institucionalidad politica son mds proclives a su desarrollo y es eso
lo que producen, a la manera de estados fallidos. De alli que las tesis neoli-
berales o del Estado minimo sean muy préximas a estos grupos irregulares,
al punto que politicamente se inscriben en estas corrientes, auspiciando las
acciones de estos partidos politicos a través, por ejemplo, del financiamien-
to de campanas electorales.

Los operadores de la seguridad

Hasta antes de la década de los anos 80 del siglo pasado la violencia no
era tan significativa ni tampoco tan generalizada. Para enfrentarla era sufi-
ciente un marco institucional compuesto por la trilogia cldsica del sistema
penal: la policia, la justicia y la cdrcel. En la actualidad, con el incremento
y diversificacién de la violencia, se asiste a una significativa inflacién insti-

12 Una situacién de este tipo deberfa llevar a un importante debate en el dmbito juridico, donde
es posible encontrar un pluralismo juridico con informalidad legal y sistemas legales paralelos, todos
ellos construidos a partir de pactos politicos y sociales.
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tucional; donde a las tres instituciones anteriormente citadas se suman las
organizaciones internacionales de la cooperacién multilateral (Naciones
Unidas, BID, CAE OMS) y bilateral (DEA), nacionales de los ministerios
(educacidn, economia, interior), gobiernos intermedios (Estados, Depar-
tamentos, Provincias) y gobiernos locales (municipios). Pero también se
suman las organizaciones de la sociedad civil vinculadas a grupos de de-
fensa de derechos humanos (género, nifios, secuestrados), a las empresas
privadas en los campos de la policia, consultoria, tecnologia, asesoria e
inteligencia, a las ONG (campanas, investigacién, denuncias) y a las uni-
versidades (investigacion, docencia, asistencia), entre otras.

El impresionante crecimiento de la presencia institucional lleva apa-
rejada, por un lado, el incremento geométrico de los presupuestos para
enfrentar el crimen y, por otro, que el aparato estatal, por la presencia
institucional y por el aumento de su capacidad econémica de respuesta,
tienda a especializarse en una accién extremadamente vinculada a la segu-
ridad, que le ha conducido a la seguritizacién de sus politicas, lo cual va de
la mano con las demandas crecientes de la poblacién.'

En el libro de Londono, Gaviria y Guerrero (2000) el Asalto al de-
sarrollo: violencia en América Latina se mostré cémo la violencia es un
factor que impide el crecimiento econémico de nuestros paises, por los
altos costos que produce el delito y por la cantidad de recursos econdémi-
cos que se destinan para controlarla. Pero también se puede afirmar, sin
temor a equivocacion, que existe un asalto a la democracia por parte de los
grupos criminales a través de la participacién directa de los ilegales en los
procesos electorales (financiamiento de campanas, candidatos propios), en
la deslegitimacién de la institucionalidad publica,'* asi como también la
penetracion de sus intereses en el Estado por la via de la corrupcién y la
intimidacion, entre otros.

No se puede negar que el incremento de las demandas sociales por se-
guridad, venidas del incremento de los niveles de victimizacién y de la in-

13 Segin la encuestadora Latinobarémetro, en la actualidad la primera demanda de la sociedad
latinoamericana es la de la seguridad.

14 Segin el informe de Latinobarémertro (2017) la justicia tiene una credibilidad que baja del

afio 2016 al 2017 de 26% al 25%, las FFAA de 50% a 46% y la policia de 38% a 35%.
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eficiente respuesta de las politicas publicas, ponen el tema al orden del dia.
Mucho mds si estas demandas tienden a canalizarse, por un lado, a través
de actores cada vez mds estructurados e identificados que tienen expresién
directa e indirecta de sus intereses (crimen organizado) y por otro, con la
justicia por la propia mano.

La politica de la seguridad

En las politicas de seguridad ciudadana también estd presente la politica
porque no hay politica pablica que no sea politica y porque en la formu-
lacién de las propuestas la violencia es un elemento de la construccién,
legitimizacién y ejercicio del poder. En otras palabras, todas las politicas
publicas son politicas porque se las disefia e implementa desde el poder y
también para sostenerlo.

La politica publica de seguridad viene de la racionalidad estatal, vincu-
lada a la sociedad, en cada coyuntura especifica. El modelo de Estado que
emergi6 después de las dictaduras militares en América Latina, tuvo su ori-
gen en los postulados del llamado “Consenso de Washington”, que impulsé
el Estado minmo sobre la base de las privatizaciones, la descentralizacién
y la desregulacién mercantil, asi como las politicas de ajuste estructural, la
apertura de la economia y eficiencia adinistrativa; hechos que condujeron al
disefio de politicas de seguridad (nacional, puiblica y cidadana) muy claras.

Durante el periodo neoliberal (desde el retorno a la democracia) se con-
figurd, por un lado, una légica que oretendié esconder la dindmica politica
de la seguridad bajo la creacién del fetiche del apoliticismo, sosteniendo que
solo era posible hacerlo desde la ptica técnica y, para lo cual solo se reque-
rfa contar con informacién oportuna y confiable. De alli que los llamados
observatorios de la violencia se regaran por la regién para captar datos, de tal
manera que las decisiones de politica sean “objetivas”. Si bien esta intencio-
nalidad no se cumplid, porque fue una moda carente de sentido; si sirvieron
para mostrar una cierta racionalidad estatal para supuestamente enfrentar
el crimen desde una légica tecnocrdtica. Sin embargo, a la hora de la toma
de decisiones las encuestas de opinion piiblica tuvieron més influencia que el
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conocimiento y la informacién del delito proveniente de los observatorios.
Estas encuestas fueron mds significativas porque miden la percepcién de
la poblacién respecto de las politicas, asi como la credibilidad, aceptacién
y eficiencia de las autoridades bajo las légicas del “ojo por ojo, diente por
diente”, que finalmente se formalizan en el diseno de acciones vinculadas al
“populismo penal”, la “mano dura” o la “justicia por mano propia” (lincha-
miento, armamentismo civil) porque, ademds se cree que si nos se las lleva
a la prdctica, es decirm si no se castiga, erociona la autoridad.

Y por otro, una propuesta de seguridad, primero publica, destinada a
aplacar y mantener el orden publico que empieza a requebrajarse como
resultado del crecimiento de la conflictividad social, producto de la eje-
cucién de los severos planes de ajuste econdmico; y segundo ciudadana,
para detener el incremento de los “delitos de mayor connotacién social”"®
que nacen del incremento de la desigualdad social y econémica, asi como
de la baja capacidad de respuesta del Estado. No se puede desconocer que
las politicas de seguridad publica y ciudadana fueron un complemento
para sostener las politicas neoliberales y atenuar sus efectos, sea por el in-
cremento de las desigualdades econédmicas y sociales, o por el descrédito
de las instituciones y de la democracia, asi como por la privatizacién de la

16" industria militar).

industria de la seguridad (policia

Coincidente con estos procesos, se observa el aumento geométrico del
gasto publico en seguridad, lo cual se traduce —paradéjicamente— en el esta-
blecimiento simultdneo de politicas de austeridad econémica en el dmbito de
lo social y el dispendio de recursos en materia de seguridad; extrafia combi-
nacién porque con una buena politica social se puede disminuir la violencia.

Las propuestas de reforma del Estado lo debilitaron irremediablemente,
al extremo de que perdid eficacia en el control del mercado, permitiendo
el ingreso de nuevos delitos econémicos, tales como los mercados ilegales
vinculados al narcotrafico, a la trata de personas, a la migracién irregular y

15 Esta definicién es muy interesante porque denota una jerarquizacién de los delitos, siendo los
de mayor connotacién social los mds importantes; es decir, aquellos considerados los mds reconocidos
por la poblacién segin las tecnocracias estatales y los que tienden a erosionar la legitimidad de las
autoridades.

16 La gran reforma de la policia fue la de su privatizacion, que condujo a la existencia de tres
veces més policias privados que publicos.
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a la oferta de armas, entre otros, que dieron lugar aparecimiento de la vio-
lencia mafiosa, que modifica sustancialmente la estructura de la violencia
en la regién. El crimen se internacionalizé, la organizacién delictiva se hizo
econdémicamente mds poderosa y el tréfico se generalizé.

Algo que cambié el Estado en este dltimo siglo fue la corrupcién, que
antes estaba recluido en unos pocos estados y que era de baja monta, para
convertirse en un problema regional con efectos impredecibles. El caso de
mayor resonancia es el representado por la empresa brasilena Odebrecht
que actud en doce paises de la region, evidenciando un modelo de actua-
cién sustentado, primero en el financiamiento de las campanas electorales
y luego con la realizacién de las obras de infraestructura bajo el pago de
coimas. Este caso permitié descubrir el comportamiento de varias empre-
sas multinacionales —como Odebrecht— que actan bajo estas practicas
corruptas y corruptoras, las cuales cambian los sistemas de representacién
politica por la via electoral mediante el financiamiento de campanas elec-
torales (convirtiéndose en el gran elector) y el disefio de las politicas pad-
blicas mediante el pago de coimas para decidir que obra publica hay que
hacer. Estos dos hechos, el electoral y el de politica publica, condujeron
a la formacién de un estado mafioso que hace mis dificil el control de la
violencia y la ilegalidad. Por esta via se naturalizan las practicas ilegales y se
incrementan los hechos de violencia.

Frente a esta realidad se han posicionado varios discursos de seguridad
ciudadana dependiendo de quienes lo encaren; entre ellos los que vienen
de las tradicionales instituciones publicas (policia justicia, cdrcel) que se
inscriben en la guerra o combate a la violencia o la mano dura al crimen a
través del incremento de los recursos econdémicos (crecimiento geométri-
co), mejora en las normas juridicas (inflacién punitiva, populismo penal,
oralidad); reforma policial (policia comunitaria, diversificacién), sistemas
carcelarios (hacinamiento, rehabilitacién); todas con resultados precarios.

Empieza a emerger un intento por superar el modo punitivo dominan-
te, que es la manifestacién de una decisién vertical de poder, mediante el
denominado enfoque epidemioldgico; que no es otra cosa que reconstruir
una causalidad social desde un enfoque organicista (etiologia) que, al me-
nos propuso un avance en un doble sentido: la violencia y el delito no se
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explican y, por lo tanto, no se resuelven en si mismos (causalidad) y la
alternativa de politica es la prevencién. También se ubican en la misma
linea las denominadas estraregias de prevencion situacional, social y comu-
nitaria —venidas de realidades muy distintas a las de la regién— que han
significado hacer los mismo que se hacia pero bajo otra denominacién. La
cooperacién internacional lo que ha hecho, ante la poca eficiencia en la
politica, es dirigirse a la mds elemental visién empirica: construir los llama-
dos casos exitosos o lecciones aprendidas, que no son otra cosa que intentos
de replicar experiencias especificas de un lugar especifico en otro espacio y
otra coyuntura. Estos casos pueden ser de ciudades (Medellin), de control
del espacio (plan cuadrante), de instrumentos (laboratorios), de tipos de
violencias (género, futbol), de tecnologias (video vigilancia) y de institu-
ciones (Carabineros de Chile), entre otros.

:No serd de enfrentar la violencia y la delincuencia con mds democracia,
nuevas politicas econdmicas y mejores politicas sociales?
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Politica y violencia

Joseph M. Lahosa'

“El compromiso con la realidad es compatible y se refuerza
con la firmeza de los valores y los principios. Cuando como
hoy trabajamos con mds conocimientos que nunca, pero mds
conscientes de los margenes de la incertidumbre, la afirma-
cién de valores y principios es una necesidad para la calidad
de la accién colectiva. El compromiso con la realidad es
incompatible con el apego dogmitico a esquemas ideoldgicos
periclitados” (Joan Prats 2006, 90).

El poder que corresponde a la esencia de todos los gobiernos legitimos no
puede confundirse con la violencia, es en este sentido que Arendt plantea
que la violencia, al ser instrumental, requiere de una justificacién mientras
el poder no. Este al ser inherente a la verdadera existencia de las comuni-
dades politicas; lo que necesita es legitimidad. El poder surge alli donde
las personas se juntan y actiian concertadamente, pero deriva su legitimi-
dad de la reunién inicial mds que de cualquier accién que pueda seguir a
esta. La legitimidad, cuando se ve desafiada, se basa en una apelacién al
pasado mientras que la justificacién se refiere a un fin, una promesa que
se encuentra en el futuro. La violencia puede ser justificable pero nunca
serd legitima. Su justificacién pierde plausibilidad cuanto mds se aleja en

1 Josep Lahosa, Criminélogo, licenciado en Geograffa por la Universidad de Barcelona, Director
de Prevencién en el Ayuntamiento de Barcelona. Ha participado en varias publicaciones colectivas
como: Problemas criminolégicos en las sociedades complejas, Universidad Pablica de Navarra, Pamplona,
2000 o El buen gobierno 2.0. La gobernanza democrdtica territorial: ciudades y regiones por la cobesién
social y una democracia de calidad, Tirant lo Blanch, 2010. Correo electrénico: jmlahosa@gmail.com
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el futuro el fin propuesto. Nadie discute el uso de la violencia en defensa
propia porque el peligro no sélo resulta claro sino que es actual y el fin que
justifica los medios es inmediato (Arendt 2006, 70).

El presente texto pretende realizar una reflexién, aunque sea somera,
sobre la existencia de vinculacién entre politica y violencia. Para hacerlo
asumimos la premisa weberiana sobre la consideracién del Estado como
Unica organizacién que ostenta legitimamente el monopolio del uso de
la violencia, también que bajo esa premisa se ha justificado a menudo el
uso de la violencia en términos de mantenimiento de poder, pervirtiendo
el objetivo principal de la delegacién del uso de la violencia que los y las
ciudadanas realizamos, aunque sea de forma inconsciente, que no es otra
que el mantenimiento del bien comun.

No nos interesa hablar de violencia politica, por otro lado un tema
ampliamente reflejado en los medios, en el dmbito politico y también en el
debate académico. Queremos pensar en las vinculaciones e implicaciones
politicas de la violencia, o si se quiere de cudndo se utiliza la violencia o se
toma como excusa para definir posicionamientos politicos o incluso para
construir o definir politicas publicas.

Desde nuestro punto de vista defendemos que una politica putblica
construida con base en un uso espurio de la violencia es absolutamente
ilegitima y en consecuencia el Gobierno o la institucién implicada habr,
como plantea Arendt, perdido su legitimidad ante la ciudadania.

Como menciondbamos las relaciones entre politica y violencia han sido
ampliamente estudiadas, en multiplicidad de dmbitos en los que aparece
dicha relacién, sin embargo en la mayoria de los casos nos encontramos
con un andlisis centrado exclusivamente en lo que conocemos como vio-
lencia politica. Esto es asi tanto en América Latina, como en Europa.

Un repaso en la hemeroteca y el trabajo académico nos ofrece multiples
ejemplos de andlisis, investigaciones, trabajos de campo, etc. que, centrdn-
dose bdsicamente en el impacto de la actividad de distintas organizaciones,”
en las estructuras juridicas y de seguridad de los estados, limité camuflin-

2 Como mero ejemplo, en Espafia ETA o el Batallén Vasco-espafol, el IRA irlandés, la Baader
Meinhof alemana, las Brigate rosse o nera en ltalia, la OAS francesa; las guerrillas o las organizaciones
paramilitares latinoamericanas, etc.
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dolo, voluntaria o involuntariamente, un debate real y en profundidad
sobre la vinculacién de la violencia en la construccién del discurso politico.

En todo caso como nuestro interés son las vinculaciones e implicacio-
nes politicas de la violencia, o de cuando se utiliza la violencia como excusa
para construir o definir politicas ptblicas, creemos que hay algunos aspec-
tos que nos parecen trascendentes: la banalizacién de la violencia como
actitud, la extensién de los dmbitos en los que esta intersecciona con la
construccion de politicas puablicas, asi como el uso constante de imdgenes
e informaciones relativas a la violencia.

La violencia machista y de género, la precarizacién social, la violencia
vinculada al terrorismo y el conflicto de guerra, junto a la institucional,
son dmbitos a los que debemos prestar especial atencién en ese proceso.
Si ademds anadimos elementos vinculados a la exacerbacién de la politica
de comunicacién con nuevas formas y maneras en la construccién del dis-
curso politico aportadas por los lideres —mencién especial a los presidentes
Trump, Maduro, Erdogan, Zelan en Chequia, o a lideres de partidos como
Wilders en Paises Bajos o Le Pen en Francia—, y a la cada vez mds reducida

Grifico 1. Auge del populismo de extrema derecha en Europa

2015 Dinamarca 21,1% ams R 2014 Suecia 12,9%

Partido Popular Danés (DF) Demécratas Suecos (SD)
2016 Alemania** 14,0% == ' 2015 Polonia 37,6%
Alternativa para Alerr;g%a; Ley y Justicia (PiS)

2015 Reino Unido 12,6% 58
Partido por la Independencia |

del Reino Unido (UKIP) === 2014 Hungria 20,2%
i ! ; Movimiento por una
2015 Francia 27,1% 1Ll , ; HungriaMejor; Johbllo

Frente Macional (FN)

2015 Suiza 29,4% K —_ . ==2013Austria 205%
Partido del Pueblo Suizo Partido Liberal de Austria
(SVP) (FPO)

* Datos de elecciones nacionales, excepto Francia, elecciones regionales.
** Encuesta de intencion de voto 'infratest dimap' realizada
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capacidad de autorregulacién ética de los medios de comunicacién, nos
encontramos con una justificacién tedrica de gran eficacia en la consecu-
cién de beneficios politicos aunque estos sean espurios.

El avance del populismo punitivo en muchos de nuestros paises lo acre-
dita, asi como el crecimiento, como minimo en Europa, de organizaciones
politicas muy activas en la incorporacién del miedo al discurso politico
y en la construccién de respuestas en las que la violencia institucional se
incorpora con normalidad.

La banalizacion de la violencia en términos de su normalizacién es un
aspecto estudiado desde hace tiempo. Un Informe de la Asociacién Nor-
teamericana de Psicologia informaba que un nifio al finalizar la escuela pri-
maria habrfa visto, a razén de unas tres horas diarias de televisién, unos 8
000 asesinatos y 100 000 actos violentos de diversos tipos, a la edad de 18
afios habria liquidado y dejado fuera de combate, a través de videojuegos,
a unos 40 000 adversarios. ;Y son datos de antes de la revolucién digital y
de las redes sociales! En Francia se ha calculado que los jévenes de 12 anos
han visto unos 100 000 spots de publicidad que les ayudardn a interiorizar
las normas dominantes; también en Francia se cifran en 3 000 los mensajes
publicitarios que, cada dia martillean a los ciudadanos.

Ademis al impacto de la actividad informativa en los medios, hoy de-
bemos afadir los nuevos medios digitales, asi como la capacidad de ninosy
adolescentes de incorporarlo a su cotidianeidad. La sociedad de los adultos
se siente asombrada por la naturalidad con la que construyen su realidad,
en la que se inserta la violencia, miles de agresiones filmadas, dentro o en
los alrededores de los centros educativos, compartidas en la red formando
parte de esa realidad cotidiana de nuestros menores.

Muiltiples ejemplos sobre acoso, bullying, violencia entre iguales, inclu-
so también ejemplos de la oferta abierta y gratuita existente en la red para
el consumo adolescente. Como puede ser el juego (sic) encontrado en la
red “Golpea a tu profesor” (http://www.juegosonline.name/juego/golpea-
a-tu-profesor/a.html); es mds para completar lo que podria considerarse
una broma, si no fuera por lo dramdtico, el juego estd ubicado en la cate-
goria “Juegos para desestresarse”.
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Sin querer entrar en la cldsica culpabilizacién de los medios, si es necesario
asumir la capacidad y potencia del medio utilizado, de hecho hoy la ima-
gen es y se considera el paradigma de la comunicacién y del reconocimien-
to planetario: “Los asesinos se muestran dispuestos a ser entrevistados, y los
medios de comunicacion se sienten satisfechos de poder asistir a la matan-
za. La guerra civil se convierte asi en una serie televisiva. Los combatientes
muestran sus crimenes ante las cimaras” (Enzenberg 2016, 754).

Los reporteros aseguran que no hacen sino cumplir con su obligacién de
informar; nos muestran sin contemplaciones lo ocurrido, y el comentarista
afiade la indignacién imprescindible. Pero a esta acusacién se le suma ine-
vitablemente un mensaje diferente, subliminal. Viene a decir que el horror
es lo usual y que lo impensable puede acaecer en cualquier momento y en
cualquier parte. Incluso aqui, los medios audiovisuales, lo quieran o no,
siempre hacen publicidad gratuita de la violencia que muestran (Enzen-

berger 2016, 754).
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La actualidad de esta reflexién es casi lacerante para ciudades, entre
otras, como Barcelona, Beirut, Bruselas, El Cairo, Londres, Marsella, Mo-
sul, o Parfs.

La violencia machista, y sobre todo la limitacién en las politicas que se
enfrenten al discurso mis6gino es otro de los elementos que encontramos
como factor coadyuvante a la insercién de elementos que violentan la pro-
pia politica, en este sentido vemos cémo gobiernos o incluso instituciones
internacionales articulan lineas politicas basadas en la identificacion de
vulnerabilidad de los colectivos en vez de en su empoderamiento, mante-
niendo la idea de minoridad.

No vamos a repetir el cimulo de justificaciones que bajo una preten-
dida dimensién “cultural” nos sonrojan cuando desde las instituciones se
pretende justificar las violaciones de derechos o unos resultados nimios en
las politicas. De hecho vemos cdmo una de las constantes, en el continente
americano o en el europeo, es el caso de aquellos lideres® que mantienen
discursos justificativos, por ejemplo sobre la violencia machista o la violen-
cia contra colectivos LGTBI.

Justificacién sobre la que también se asienta, consciente o inconscien-
temente, la consolidacién de esa violencia. Por poner un ejemplo Espana,
siendo uno de los paises del mundo donde menos mujeres son asesinadas
por sus parejas o ex-parejas, las estadisticas nos sitian como el tercer pais
donde mds ha crecido esta violencia, al mismo tiempo que se estd produ-
ciendo un descenso en el nivel medio de edad de las victimas.?

Otro de los recursos en ese proceso de banalizacién de la violencia es la
constante transmisién de mensajes, por medio de programas de tv, de rea-

3 Son multiples los ejemplos de lideres politicos con declaraciones que podrian ser calificadas
como ilicitos penales, pero no sélo la politica es el escenario de este escarnio, en Espafia representantes
de confesiones religiosas, especialmente significativo varios obispos de la iglesia catélica, mantienen
una linea de discurso claramente vinculada a la violencia machista, LGTBI; también el deporte lo
es cuando jugadores de fitbol de equipos de primera divisién, acusados de violencia machista, son
jaleados y ovacionados por la aficién.

4 En 2016, las victimas de violencia machista con orden de proteccién, o medidas cautelares
han aumentado un 2,4% mds que el afio anterior, segin el INE (Instituto Nacional de Estadistica), 44
mujeres fueron asesinadas. El aumento de las victimas registradas ha crecido por segundo afio conse-
cutivo, después de una caida entre 2012 y 2014. En términos relativos, la tasa de victimas es superior
en el tramo de 25 a 29 afios, con tres mujeres maltratadas por cada 1 000, seguido de las victimas de
entre 20 y 24 afos y entre 30 y 34 (E/ Pais, fecha de consulta 29.08.2017).
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lity, o de falsos programas de debate en los medios, en los que parece que
se trate de “normalizar” la precariedad personal, cuando no el menosprecio
o el escarnio. ;Acaso no se crea violencia por medio de programas en los
que supuestamente se presentan las limitaciones o las relaciones persona-
les, a menudo conflictivas todo ello con fuertes dosis de teatralizacién del
enfrentamiento verbal?

Un ejemplo mds de la presencia en nuestra realidad de actitudes violen-
tas o de su justificacion: en diciembre de 2016 el Comité Internacional de
la Cruz Roja alertaba de la permisividad de la opinién publica ante la tor-
tura, afirmaba que el 35% de la poblacién residente en paises donde existe
conflicto armado aceptan como legitimo el uso de la tortura a los comba-
tientes “enemigos”. Aceptacién o justificacién que no sélo es patrimonio
de esos paises, es una prictica que se estd produciendo en todo el mundo.
Parece existir una opinién generalizada que considera que aquellas perso-
nas que sufren malos tratos es porque deben haber hecho “algo malo”.

El secretario General de Amnistia Internacional, en su informe para
2016, plantea cémo ese ha sido un afio especialmente negativo para la
igualdad de los seres humanos y eficaz para aquellos que pretenden aferrar-
se al poder o conseguirlo por medios ilegitimos, tanto es asi que el informe
afirma como para conseguirlo incluso se ha ampliado el niimero y papel de
operadores privados (empresas u organizaciones delictivas), en el aumento
de los abusos, al tiempo que ha aumentado la ineficacia e inoperancia de
los Estados para enfrentarse a esa situacién. El informe plantea cémo mu-
chas de las violaciones de derechos son un producto de la tendencia a la
militarizacién de la seguridad publica.®

5 E12016 fue un afio en el que la idea de dignidad e igualdad humana, el concepto mismo de
familia humana, fue objeto de intensa e implacable agresién en forma de discursos de culpa, miedo y
busqueda de chivos expiatorios, propagados por quienes querfan tomar el poder o aferrarse a ¢l casi a
cualquier precio (Salil Shetty, Secretario General, Informe 2016).

6 La participacién de las fuerzas armadas en la definicién de la seguridad es un debate politico
y social que si bien ha estado y estd muy presente en Latinoamérica —como ejemplo el reciente debate
sobre la Ley de Seguridad interior en México—, es muy nuevo en Europa y no se ha activado hasta los
recientes atentados terroristas de Estado islimico. La tinica experiencia fue la presencia de unidades del
ejercito britdnico, durante cerca de cuarenta afios, en Irlanda del Norte. Hoy, después de esos atenta-
dos, Francia, Bélgica o Reino Unido si que estdn utilizando y legislando sobre el papel del ejército en

la seguridad.
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Amnistia nos plantea lo que ha sido una gran mentira, a lo largo de
afios camuflada bajo la premisa del desarrollo econémico y social: la re-
lacién entre violencia, politica y seguridad, se decia condicionada por la
situacién sociopolitica de los paises.

Algunos de los sucesos mds inquietantes de 2016 fueron fruto de un
nuevo pacto que ofrecieron los gobiernos a sus ciudadanias: la promesa de
seguridad y mejora econémica a cambio de ceder derecho de participacién
y libertades civiles.

Ninguna parte del mundo se libré de medidas de represién general
de la disidencia, manifiestas y violentas en unos casos y mds sutiles y dis-
frazadas de respetabilidad en otros. El afin de silenciar las voces criticas
aumentd en escala e intensidad en gran parte del mundo.

El homicidio de la lideresa indigena Berta Céceres en Honduras fue
un ejemplo de todos los peligros que arrostran quienes se enfrentan con
valentfa a poderosos intereses estatales y empresariales. Tanto en el conti-
nente americano como en otros, los gobiernos presentan a menudo a estos
valientes defensores y defensoras de los derechos humanos como una ame-
naza para el desarrollo econémico por su denuncia de las consecuencias
humanas y medioambientales que acarrea la explotacién de los recursos y
los proyectos de infraestructura.

La retérica del odio,” la divisién y la deshumanizacién desaté los instin-
tos mds sombrios de la naturaleza humana. Al atribuir la responsabilidad
colectiva de los males sociales y econdémicos a grupos concretos —con fre-
cuencia minorias étnicas o religiosas—, quienes estaban en el poder dieron
rienda suelta a la discriminacién y a los crimenes de odio, sobre todo en
Europa y Estados Unidos.

Amnistia nos remite a la reflexién con la que inicidbamos este texto: la
necesidad de quien ostenta el poder de obtener legitimidad. El problema
que se nos plantea y deberiamos poder resolver es cémo articular una res-
puesta que pueda enfrentarse a la eficacia que tiene el discurso del miedo.

7 La venenosa retérica de la campana de Donald Trump ilustra la tendencia global hacia una
forma mds airada y divisiva de hacer politica. En todo el mundo, lideres y politicos en busca de poder
articularon discursos de miedo y desunién, culpando a los “otros” de los motivos de queja, reales o
inventados, del electorado (Informe 2016 de Amnistia Internacional).
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“La estrategia del miedo: regalar miedo, vender seguridad”, es una
cita recogida en el blog de Convocatoria civica® que concreta y sintetiza
uno de los mayores riesgos a los que estamos convocados en el caso de
aceptar las vinculaciones que se nos presentan entre el discurso de la
violencia y la definicién de politicas publicas, las de seguridad en primer
lugar, pero también las que garantizan derechos sociales, individuales y
colectivos.

Sélo como ejemplo de ello, en Reino Unido, se aprobé por amplia ma-
yoria, la Investigatory Powers Act,’ ley que permite, independientemente de
la existencia de sospechas mds o menos razonables, interceptar y almacenar
comunicaciones y datos de los ciudadanos, en definitiva piratear toda su
vida digital, todo ello sin control judicial.

En muchos, por no decir en todos, los procesos legislativos puestos en
marcha, especialmente después de 2011 y reforzado con la aparicién de
Estado isldmico, en los que se pretende reforzar la capacidad del Estado
para hacer frente al reto de la actividad terrorista, se contemplan grandes
ampliaciones en las capacidades de los aparatos del Estado de control y
represion, bajo esa premisa securitaria; mientras las capacidades y recursos
puestos a disposicién de los érganos judiciales y de la administracién de
justicia son congelados o incluso pierden capacidad operativa.

Bajo la excusa de la eficiencia y eficacia de la actividad de las fuerzas de
policia o inteligencia, se asume que el control judicial es algo superfluo; en
este sentido, es comentario habitual entre las fuerzas de policia o incluso de
los medios de comunicacién que la intervencién judicial, viene después se
circunscribe a la direccidn, si es el caso, de la instruccidn, al levantamiento
de los caddveres y a los procedimientos judiciales correspondientes en aras
a la condena de los autores de los ilicitos, no obstante una pregunta que
debemos hacernos es ;cémo siendo el poder judicial el garante tanto de los
derechos individuales y colectivos, ademds de su capacidad de prevencién,
curiosamente se propone, por parte de los Estados, una politica cicatera en
la adscripcién de recursos materiales, logisticos y personales. Forma parte

8 Cita que presenta el blog de Convocatoria civica, iniciativa promovida por el juez espafol
Baltasar Garzon.

9 Ley de poderes de investigacion.
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esta cicaterfa de la estrategia de regalar miedo para poder vender seguridad
y reforzar los discursos sobre la politica securitaria?

En teorfa la ciudadania tiene en el poder judicial un garante y aliado
en la defensa de sus derechos, no obstante en la mayoria de encuestas de
opinidn sobre las instituciones, la justicia obtiene bajas valoraciones; en el
Latinobarémetro de 2016, la confianza en el poder judicial baja del 30 al
26%," mientras las fuerzas armadas suben del 66 al 69 y la policia del 36
al 38. También en Europa la confianza sobre la justicia obtiene resultados
muy bajos, en este sentido en un reciente andlisis de la Comisién Euro-
pea, a partir de la explotacion del Eurobarémetro, el 39% de los espanoles
consideran que la situacién de la independencia de la justicia en Espana es
mala y el 19% muy mala.

Tampoco en los 28 paises de la Unién Europea la percepcién sobre la
independencia judicial obtiene resultados positivos, solamente Dinamarca
considera muy buena (40%) la situacién de independencia judicial cuando
deberia ser, en los estados de derecho, lo habitual.

Grifico 2. Percepcién de independencia de los tribunales y jueces entre el ptiblico en
general (lineas claras 2016, lineas oscuras 2017)

Source: Eurobacomieter ()
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Fuente: Eurobarémetro Otofio 2016. Datos obtenidos en 2017 EU Justice Scoreboard (consulta el 17 de septiembre
de 2017) Informe completo en http://ec.curopa.eu/newsroom/just/document.cfm?action=display&doc-id=43918

10 Pregunta “?Cudnta confianza tiene usted en la institucién? Se han tenido en cuenta los entre-
vistados que responden “Mucho” o “Algo” (Latinobarémetro 2016).
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Valoraciones y percepciones que nos deberfan poner en alerta de nues-
tra propia debilidad como comunidad, de cémo la vigencia del discurso
sobre el peligro de la amenaza de la violencia, el crimen organizado o el
terrorismo, comporta la construccién de un discurso de cardcter “preven-
tivo”; de hecho nos estdn avanzando que los Estados van a hacer un uso
ilegitimo de la violencia, y, en consecuencia necesitan recuperar la legitimi-
dad perdida de la que habldbamos al principio del texto.

Curbet (2011) presenta una idea sugerente al comparar seguridad y sa-
lud. Nadie razonablemente sensato acepta ser intervenido quirtrgicamen-
te sin antes disponer de un diagndstico fiable que asi lo aconseje. Incluso
en algunos sistemas pubicos de salud se permite una segunda opinidn,
pues el bien a proteger —el bienestar fisico, la calidad de vida o la supervi-
vencia— aconsejan todo el rigor y la méxima prudencia en la enfermedad
que se pretende tratar. El autor nos estd planteando como cuando aqueja
la inseguridad, sea por motivos de salud o por actividad criminal —espe-
cialmente en una sociedad miedosa como la actual- lo que importa es
recuperar la seguridad, sin importar tanto el conocimiento de las causas
que han generado el episodio inseguro.

Siguiendo con esa comparacién, imaginemos una repentina indisposi-
cién, de sintomas inquietantes aunque por causas desconocidas que provo-
ca maltiples prescripciones, a cual mds drdstica y, por supuesta temeraria; o
un crimen con un amplio impacto medidtico el cual provocard una oleada
de demandas de endurecimiento de las leyes penales, etc., similares res-
puestas desde similares posiciones de desconocimiento causal.

La principal victima de ese desconocimiento y toma de decisiones des-
de la irracionalidad es, sin duda, la justicia. La prisa por expulsar la insegu-
ridad y restablecer el orden se compadece poco con la prudencia, el rigor
indagatorio y la ecuanimidad requeridas en la busqueda de la verdad. La
inseguridad pierde asi, en la medida que la despreciamos, su cualidad prin-
cipal: indicarnos los puntos de fractura por donde estallan los conflictos y
los riesgos.

Reflexionar sobre el discurso vinculante entre violencia y politica, desde
la experiencia en gestién publica de la seguridad —como es nuestro caso—
nos obliga a tomar en consideracién dos aspectos cruciales en el impacto
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de la vida en las ciudades: la percepcién de sus habitantes de vivir en un
lugar donde es posible, incluso asumiendo el conflicto, elaborar respuestas
que se enfrenten a la reproduccion de la exclusidn, y sobre las condiciones
de cohesién social y territorial de la ciudad.

En ambos puntos concluimos que la cuestién, no es tanto la seguridad/
inseguridad, sino cémo se afronta, de modo que la convivencia, la inclu-
sidén social y la democracia queden reforzadas en unas ciudades cada vez
mds complejas y diversas, donde sea posible una respuesta integral en la
que se articulen objetivos sociales, econdmicos, culturales, urbanisticos,
educativos y de sostenibilidad al objeto de fortalecer las capacidades de
recuperacion social, también del conflicto, y la confianza de las personas en
si mismas, en los demds y en el sistema publico y democratico.

La participacién de los diferentes actores que intervienen en la ciu-
dad, esto es, la multiplicidad de operadores publicos dependientes de las
diferentes administraciones, y también los operadores privados son esen-
ciales en esa construccion de politica ptblica. Planteamiento que nace de
la conviccién de estar ante el reto de definir una de las politicas ptblicas
mds complejas, tanto por ser uno de los dmbitos centrales del bienestar
ciudadano: la seguridad, como por incidir en aspectos relevantes como los
valores civicos, los derechos y deberes individuales y colectivos. Todo ello
en un contexto en el que la apropiacidn social de estas politicas es bdsica
para su éxito, pues en demasiadas ocasiones vemos como las grandes op-
ciones gubernamentales o legislativas tienen, precisamente su limite en la
falta de complicidad de la ciudadania.

El abordar la seguridad en la ciudad exige de las administraciones pu-
blicas un enfoque preventivo global, que debe empezar por un esfuerzo
de prevencién en el terreno educativo, cultural, econémico, ambiental,
etc. En este sentido entendemos la prevencion en su sentido mds amplio
y genérico, el que ha de englobar las diferentes intervenciones dirigidas
a la anticipacién del conflicto y a reducir el sentimiento de inseguridad.
Este planteamiento no se contrapone a las actuaciones coercitivas, ni a la
busqueda de las formas mds adecuadas de coordinacién entre los servicios
policiales, por el contrario, se les exige como punto de apoyo imprescindi-
ble, pues la prevencién no es posible en un clima de impunidad.
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La finalidad de este planteamiento es pues, afirmar los contenidos de
una estrategia frente a la delincuencia y la inseguridad, ante las deficiencias
y fracasos de modelos que se resignan a actuar una vez producido el dafio:
el que se centra en la represion o el que prioriza la asistencia a los sectores
marginados.

En la actualidad estd aceptado que los impactos de la criminalidad tie-
nen, en el medio urbano, su principal teatro de operaciones, y es en las
ciudades donde deben ponerse a disposicién los recursos de andlisis y de
respuesta institucional a las disfunciones sociales que generan los nuevos
fenémenos que inciden en la seguridad y en su percepcion. En este sentido
no podemos olvidar como los actuales discursos politicos y securitarios son
tributarios de la relacién espuria entre violencia y politica.

Con toda seguridad estarfamos de acuerdo que, a mds comunidad mads
seguridad, y viceversa. Asi pues, construir sentimiento de pertenencia,
construir ciudad, construir barrio, es construir seguridad. Porque de he-
cho, estamos hablando del espacio en el que los ciudadanos y ciudadanas
construimos nuestros dmbitos de relacién y de proteccién, es donde resi-
den nuestras redes de apoyo primario.
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Tipos de territorializacién criminal,
circuitos de violencia y vigilancia privada

en Medellin y Bogot4

Ariel Avila Martinez'

Al estudiar los diferentes fenémenos de la violencia urbana y la inseguridad
ciudadana, se tiende a privilegiar enfoques sobre los impactos del crimen
organizado y la transnacionalizacién de la criminalidad en la convivencia
ciudadana; de hecho, los estudios mds avanzados analizan las maras, las
pandillas y el crimen juvenil como consecuencia y causa de la debilidad
de las democracias modernas (PNUD 2009). Asimismo, las teorfas de-
sarrolladas acerca de la lucha contra el terrorismo han creado una nueva
conceptualizacién y nuevos andlisis sobre el impacto en las democracias
liberales occidentales del “terrorismo trasnacional”, aunque con una mar-
cada conceptualizacién binaria antagonista y con conclusiones discutibles
sobre la superioridad de las democracias liberales occidentales como mo-
delo de gobierno.

Una de las dificultades en los estudios de la violencia urbana y el delito
es que no se analizan sus impactos sobre la gobernabilidad y la institu-
cionalidad de los diferentes Estados, aunque si sobre la democracia. Asi,
se consideran los impactos sobre la propiedad y el delito criminal como
consecuencias del déficit democrdtico, y se sustenta que la mayor tasa de
violencia urbana, en politica comparada, se produce en los Estados que
recién han incursionado en la democracia:

1 Subdirector de la Fundacién Paz y Reconciliacién. Profesor de la Universidad Externado de
Colombia. Columnista de la Revista Semana, en semana.com y E/ Pais de Espana. Ha publicado 7
libros, el tltimo de ellos Seguridad y Justicia en tiempos de paz, escrito en conjunto con el exministro de
Justicia Jorge Londofio. Correo electrénico: arielpazyreconciliacion@gmail.com
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Al reportar acerca de las tendencias observadas en cuarenta y cuatro de
los paises mds industrializados del mundo, sobre un periodo de cincuenta
afios, la investigacién indica que las tasas de homicidio global han aumen-
tado mds o menos en la misma proporcién de lo que ha sido el aumento
significativo de la democratizacién politica. La evidencia para respaldar
esta aseveracién proviene de los investigadores que tratan de seguir el au-
mento significativo de homicidios en América Latina después de la demo-
cratizacion de la regién durante la década de los anos noventa. Los resul-
tados de los andlisis estadisticos sugieren que las naciones que han entrado
en un proceso de transicion a partir de gobiernos autocriticos para pasar
a una democracia exhiben los mds significativos aumentos en las tasas de
homicidio. Esto incluye a los paises de Europa Oriental y de la regién de
América Latina y el Caribe. A medida que estas naciones progresan hacia
las democracias, sus tasas pueden comenzar a descender aunque no desa-
parecerdn y quizd puedan aumentar tal como lo evidencian los datos de las

democracias totales (UN-HABITAT 2009, 90).

Es decir, en Estados con autoritarismos transicionales y democracias tran-
sicionales se observan tasas de homicidios altas y presencia elevada de orga-
nizaciones criminales. Mientras que en democracias consolidadas y autori-
tarismo consolidados la violencia tiende a ser baja y el crimen organizado
generalmente es domesticado.

Conceptos recientes de capital social y seguridad humana® intentan
englobar explicaciones més profundas y soluciones estructurales al proble-
ma, de hecho, en aquellos paises donde la tasa de delincuencia no descien-
de e incluso aumenta, como en El Salvador, Guatemala y, recientemente,
Colombia, se tiende a asociar estos fenémenos a situaciones, no sélo de
déficit democrdtico sino de posconflictos. Se piensa que esta violencia es
un fenémeno, o bien de posconflictos en las sociedades latinoamericanas,
o propias del crecimiento urbano desorganizado.

Aunque las evidencias empiricas parecerian constatar esta situacion,
recientes investigaciones en Colombia permiten desarrollar tres hipdtesis

2 El reciente estudio del PNUD se refiere a la seguridad humana como eje central de andlisis para
entender las causas y respuestas a los fenémenos de la seguridad urbana. Sin embargo, el reciente /n-
Jforme de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos retoma el concepto de seguridad ciudadana
criticando fuertemente el de seguridad humana.

36



Tipos de territorializacién criminal, circuitos de violencia y vigilancia privada

novedosas a la hora de estudiar los fenémenos de violencia urbana y con-
vivencia ciudadana.’ En primer lugar, gran parte de los grupos de las orga-
nizaciones criminales transnacionales, grupos criminales regionales, grupos
de delincuencia ordinaria y mafias coercitivas son utilizados como grupos
de vigilancia privada ilegal por parte de élites locales y regionales para man-
tener su influencia en la distribucién del poder; en determinadas ocasiones,
para evitar o detener procesos democratizadores a escala local, o en otras
ocasiones como generadores de lo que aqui se denominard “circuitos de vio-
lencia”, grupos armados de cardcter ilegal que funcionan como grupos de
vigilancia privada. En otras investigaciones se ha constado c6mo los actores
armados ilegales no son agentes externos que perturban la democracia, tal
como en muchas ocasiones son pensados, sino que son parte fundamental
de un mercado de la violencia que se crea en determinas zonas.

La segunda hipétesis es que dentro de lo que se considera amenazas a
la seguridad y convivencia ciudadana, se encuentran diferentes tipos de
actores criminales, y sus impactos en la gobernabilidad son diferenciales:
mientras los grupos de delincuencia ordinaria se basan en la codicia y fun-
cionan alrededor de ella, las mafias coercitivas aspiran al poder politico,
al reconocimiento social y tienen un pie en lo legal y otro en el ilegal, de
hecho, en los territorios que dominan los indices de violencia son bastante
bajos. De ahi la necesidad de distinguir los diferentes actores ilegales que
influyen en los delitos contra la vida y el patrimonio en la violencia urbana.

Para nuestros efectos, el primer grupo de actores que identificaremos
a nivel urbano serdn las mafias coercitivas, o lo que se podria llamar /los
brazos armados de las mafias, que se caracterizan por mantener una terri-
torializacién estable, funcionar como para-Estados en la medida en que
se administra justicia en sus territorios, mantener relaciones estables con
la institucionalidad o parte de ella, y funcionar a partir de relaciones de
identificacién estable entre sus miembros.

3 Durante dos afos, seis centros de investigacion colombianos lideraron una investigacién sobre
la captura del Estado y reconfiguracién cooptada del Estado a nivel nacional, local y regional. Esta
investigacion fue liderada por Claudia Lépez. Adicionalmente la Corporacién Nuevo Arco Iris realiza
una investigacién sobre la situacion de seguridad en las tres ciudades mds grandes de Colombia.
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La existencia de estas mafias coercitivas conlleva acciones destinadas a la
legalizacién del dinero de estas organizaciones, con lo cual su interferencia
en circuitos legales de produccién y comercializacién es de sus puntos fo-
cales de accién (Avila y Nadez 2009, 4).

El segundo grupo de actores que identificaremos son los Grupos Armados
Ilegales (GAI), que se caracterizan por tener mando Gnico, una jerarquia,
la utilizacién de armas largas con uniformes y distintivos, como fue la
reciente desmovilizada guerrilla de las FARC, y la guerrilla del ELN y an-
teriormente las AUC. Estos grupos generalmente, en sectores urbanos, uti-
lizan estructuras tipo satélite o delincuencia organizada para actuar. Como
veremos, esta particularidad modificard sustancialmente la naturaleza de
la violencia urbana. Posteriormente, como tercer grupo, se encuentran
los grupos de crimen organizado tipo nacional, que son estructuras estables,
organizadas y actiian de forma centralizada sobre el patrimonio de otros
agentes sociales. En muchos de los casos, las mafias coercitivas son, a su
vez, el crimen organizado, sobre todo en Estados de baja institucionalidad
y con altos niveles de criminalidad, aunque también en Estados fuertes
en institucionalidad; nétese, por ejemplo, cémo en México los Carteles
de Tijuana, Sinaloa, Golfo de México poseen ejércitos privados como los
Zetas. Por dltimo, se encuentran las pandillas las cuales cumplen trabajos
operativos en el crimen, mercadean la droga al menudeo, ejercen extorsién
a locales comerciales y cumplen trabajos de sicariato.

Dejamos de lado la delincuencia ordinaria o comin y las bandas de
menor tamano, tipo satélite, pese a que resulta relevante que son estos dos
tipos de delincuencia los que causan mayor distorsién en la percepcién de
la seguridad de diferentes ciudadanos. Sin embargo, generalmente se en-
cuentran anclados a otros tipos de grupos de mayor influencia estructural.

La tercera hipdtesis hace referencia a que el sistema de distribucién
contempordneo ha creado vinculos estables entre las economias legales y
las ilegales. Sobre todo son los niveles o grados de control del Estado sobre
la comunicacién entre los dos sectores de la economia lo que modifica el
impacto de las mafias y crimen organizado sobre la seguridad ciudadana.
Estos grupos no son grupos armados ni tienen estructuras armadas muy es-
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pecificas, pero las mafias tienen una alta penetracién en circuitos econdémi-
cos; China al igual que Japén son Estados muy consolidados y mantienen
alta presencia de mafias. Por ejemplo, el caso de la Triada en China y su
integracién en circuitos econdmicos permiten desmontar que la existencia
de crimen organizado no se acompana de violencia generalizada. Las tria-
das tienen mucha relacién con las fibricas ilegales de textiles en Europa y
sobre todo con el trafico de personas.

Asi, el siguiente texto tiene por objetivo analizar los impactos de la
violencia urbana sobre la gobernabilidad y la institucionalidad en una de-
mocracia estable; se estudiardn los casos de Bogotd y Medellin para ob-
servar los diferentes factores de riesgo y los impactos sobre la seguridad y
convivencia ciudadana, y sobre el ejercicio politico. Ello nos llevard en un
primer momento a realizar un andlisis cualitativo y cuantitativo de los de-
litos contra la vida y el patrimonio en ambas ciudades; luego, analizaremos
la incidencia, impacto y viabilidad de las diferentes politicas adoptadas
por la institucionalidad para contrarrestar los indices de violencia, sobre
todo al estudiar el impacto de la politica de seguridad democrdtica; por
tltimo, se dardn a conocer resultados parciales de la investigacién sobre la
cooptacion del Estado por el crimen organizado y las mafias en la institu-

cionalidad local.

Disputa territorial, control del Estado local y violencia urbana

Generalmente el impacto sobre la seguridad ciudadana se mide a partir
de los delitos contra la vida —~homicidio— y aquellos factores que ponen
en riesgo la misma, como el trifico de drogas, trifico de armas, el tréfico
de personas y el terrorismo, entre otras, y los delitos contra el patrimonio
medidos por el hurto a la propiedad privada, danos a edificaciones o esta-
blecimientos publicos, la corrupcidn, entre otros. Se parte del principio, o
al menos muchas politicas ptblicas lo hacen, de que el éxito de este tipo de
politicas estd medido por la reduccién de la tasa de homicidio y, en otras
ocasiones, en la compleja red que muestra las encuestas de percepcion de
inseguridad. Uno de los casos mds nombrados es el Plan Mano Dura y el
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Plan de la Stper Mano Dura implementados en El Salvador durante la
administracién Saca, que trajeron como consecuencia el encarcelamiento
de miles de mareros, mientras que los resultados, incluso en los indices de
inseguridad, son bastante bajos.

En Colombia, durante anos se consideraron los efectos de la violencia
rural, y particularmente la casi totalidad de politicas publicas de seguridad
se enfocaron en el combate a los grupos armados ilegales, sobre todo en la
guerra contra el ELN y las FARC, incluso la fuerte ocupacién paramilitar
sobre las ciudades que se dio entre 1997 y 2003 no fueron temas de debate
en la sociedad y el Gobierno nacional. La acciones guerrilleras acapararon
la atencién de las autoridades. Unicamente en afos recientes la seguridad
sobre las ciudades ha comenzado a ser foco de atencién.

En Colombia se configuraron dos modelos de ocupacién urbana, uno
por parte de grupos armados ilegales y otro por las mafias coercitivas. Mo-
delos que se consolidaron entre 1997 y 2003 para el caso de Medellin y
las ciudades de la Costa Atldntica Colombiana. El otro modelo que se
consolidé fue el bogotano, pero mucho mds heterogéneo y con particulari-
dades tradicionales de problemdticas de ilegalidad ordinaria. En un punto
intermedio se encuentran ciudades como Cali y Buenaventura, que han
mantenido comportamientos elevados de criminalidad homicida y con
bastante influencia de carteles del narcotrdfico. En todo caso los servicios
de seguridad privada ilegal y los circuitos de violencia emergieron en am-
bos modelos.

Paramilitares, combos y narcotrifico

Medellin se ha convertido en uno de los ejemplos clésicos de la implosién
de los servicios de seguridad privada ilegal en el pais. Aunque es recordada
por la violenta incursién paramilitar, esta ciudad sirvié como laboratorio,
desde principios de la década de los afios ochenta, del modelo paramilitar
y del modelo de vigilancia privada. En términos generales, esta metrépoli
muestra como la ilegalidad ordinaria se transforma en estructuras ilegales
ancladas a légicas nacionales. Desde principios de la década de los afos
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ochenta del siglo XX, Medellin fue la sede del Cartel de Medellin, que se
encontraba al mando de Pablo Escobar, y desde alli esta organizacién —que
mds que una estructura vertical se configuré como una mafia ligada por
parentescos de lealtad— se desarrollé por todo el pais.

Pablo Escobar cred una estructura de sicarios bajo su mando que no era
un ejército como muchos piensan al mejor estilo de los carteles mexicanos;
por el contrario, fueron organizaciones mds descentralizadas las que se en-
contraban bajo el mando del cartel. Estos sicarios eran contratados para
tareas especificas del Cartel, pero no habfa una permanencia constante de
estos sicarios en la estructura criminal de la organizacién. El resultado fue
la formacién de la denominada “Oficina de Envigado”, que se dedicaba a
“actividades ilicitas, como ajustes de cuentas, cobro de deudas, secuestros,
narcotrifico, control de las “ollas” que expenden alucindgenos, extorsién
a comerciantes y desplazamientos, entre otras”. [Habia surgido en 1984
con Escobar a la cabeza], “cuando un grupo de hombres armados, bajo el
rétulo de Departamento de Orden Ciudadano (DOC), empez6 a patrullar
las calles de Envigado. Entonces funcionarios publicos de ese municipio
aseguraron que se trataba de un organismo de vigilancia privada para brin-
dar seguridad a la poblacién. En realidad el DOC era una fachada de las
organizaciones de sicarios al servicio de Pablo Escobar”. (...) Desde enton-
ces, en la capital de Antioquia y sus alrededores se sentia el oscuro poder
de la oficina. Los hombres de Escobar vigilaban los movimientos de las
autoridades, supervisaban a pequefios traficantes, proveedores de su jefe,
y ejercian el poder de la mafia en cada rincén del drea metropolitana de
Medellin. Las calles también se convirtieron en escenario del horror de la
“limpieza social”: indigentes, drogadictos y pequenos delincuentes cayeron
baleados. Cuando Pablo Escobar cayé abatido por el Bloque de Busqueda,
en diciembre de 1993, su oficina de sicarios ya tenia otro jefe. En ese en-
tonces, la oficina se convirtié en el fortin de la tenebrosa banda La Terraza.
Luego su jefe la transformé en el Bloque Cacique Nutibara de los “paras”.
En diciembre de 2003, cuando se realizé el tramite de desmovilizacién del
Cacique Nutibara, volvié a ser la Oficina de Envigado (£/ Tiempo, 2007).

La muerte de Escobar en 1993 se logré gracias a la confluencia entre
organismos de seguridad estatal y enemigos de Escobar en la ilegalidad.
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El entonces Bloque de Busqueda, escuadrén especializado de la Fuerza
Publica colombiana creado en 1989 para la persecucién del jefe del Cartel
de Medellin, se apoy6 en el grupo conocido como los “Pepes” o persegui-
dos por Escobar, que se conformaba por los miembros del Cartel de Cali,
el naciente Cartel del Norte del Valle y algunos disidentes del Cartel de
Medellin.

El premio que dio el Gobierno nacional a los Pepes, sobre todo a aquellos
ubicados en el norte del pais, fue la legalizacién de buena parte de sus
estructuras criminales. Las Convivir (...) se convirtieron en estamentos
legales. Casi la totalidad de lideres de las Convivir eran mandos medios de
los carteles que se trasformaron en criminales y, tras la ilegalizacién de estas
organizaciones, se convirtieron en los lideres de las AUC (Avila 2010, 59).

El paramilitarismo colombiano, a diferencia de otros modelos de parami-
litarismo en el mundo, se constituyé con una autonomia frente al Estado
en lo econdmico y en lo politico. Mientras que la triple A Argentina se
componia de militares, y las PAC guatemaltecas dependian del Ejército, en
el armamento y en la manutencién e incluso las rondas campesinas en gran
parte fueron armadas por el Estado peruano, aunque con grados grandes
de autonomia no tenfan un proyecto politico propio mds alld de una visién
local. Las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC), por el contrario, reci-
bieron entrenamientos de las Fuerzas Militares colombianas y mantuvieron
relaciones estables con esta institucién, sin embargo, su gran influencia pro-
vino de sus alianzas con las élites locales y regionales tradicionales del pais
que, en un intento por evitar la democratizacién que trajo la Constitucién
de 1991, contrataron los servicios de estas agrupaciones, ademds diferen-
tes estamentos econdémicos de la sociedad igualmente se apoyaron en estos
grupos que mantenian ingresos adicionales provenientes del narcotrifico.

Con su legalizacién, con las Convivir, cientos de criminales lograron
certificar grandes sumas de dinero y sus ejércitos privados, con ello igual-
mente élites tradicionales locales libraron culpa. La Comisién Interameri-
cana de Derechos Humanos en su tercer informe sobre Colombia mani-
festé que:
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Es mds, mediante la creacién de grupos de civiles legalmente armados, el
Estado colombiano ha hecho més dificil y peligroso el combatir a los gru-
pos paramilitares al borde de la ley. Antes de tomar cualquier decisidn, las
Fuerzas Militares y las autoridades jurisdiccionales se ven forzadas constan-
temente a distinguir entre grupos de civiles armados que operan legalmen-
te y aquellos grupos que operan al margen de la ley. Dicha distincién cobra
particular importancia cuando las Fuerzas Militares llevan a cabo opera-
ciones en contra de los grupos paramilitares. Antes de ejecutar cualquier
operacién de este tipo, estos organismos estardn obligados a garantizar
que los posibles objetivos son combatientes de grupos paramilitares y no
miembros de las Convivir, quienes de por si no hayan tenido participaciéon
directa en las hostilidades o quienes han cesado de hacerlo. Debido a que
la distincién entre miembros de los grupos paramilitares y las Convivir serd
dificil en algunas circunstancias, civiles que gozan de inmunidad frente al
combate podrian ser colocados en peligro (Comisién Interamericana de

Derechos Humanos 1999, 326).

Las Convivir permitieron que en todo el pais los servicios de seguridad
privada se expandieran y Medellin fue una de las bases.

Las estadisticas en relacién con el niimero exacto de grupos e integrantes
de las Convivir son dificiles de obtener y dependen de qué grupo de seguri-
dad privada sea tomado, o no, como Convivir. Sin embargo, varias fuentes
indican que existen aproximadamente 414 asociaciones de Convivir. El
presidente de la Federacién Nacional de Asociaciones de Convivir, Carlos
Alberto Diaz, indic6 a la prensa en diciembre de 1997 que ¢él crefa que las
Convivir tenfan mds de 120 mil miembros (Comisién, Interamericana de
Derechos Humanos 1999, 108).

Hacia 1997, las Convivir fueron ilegalizadas y varios de sus lideres regresa-
ron a la ilegalidad, conformando las AUC; ese mismo ano, en el Pleno del
Estado Mayor de las FARC, se dio la orden de ingresar a las ciudades y Me-
dellin fue su primer objetivo. Desde alli Medellin vivié durante varios afos
la penetracién de las FARC y la reorganizacién de la criminalidad. Escobar
realizaba la contratacién operativa del crimen a bandas locales, de hecho,
histéricamente en esta ciudad han existido cerca de 120 grupos ilegales o
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los llamados combos, que varian en su fortaleza y cantidad de miembros,
y estos combos se conforman por cerca de seis mil personas. Una cifra que
ha sido histdrica y que no ha variado mucho a través del tiempo.

Con la muerte de Escobar, la banda La Terraza qued6 con el control
de gran parte de la delincuencia. Hacia el ano 2000, las AUC al mando
de Carlos Castafo dieron la orden de ingresar a la ciudad con el llamado
Bloque Metro, bajo la premisa de combatir la delincuencia y las milicias
de la guerrilla. Aplicando la misma estrategia de Escobar, su objetivo fue
cooptar las bandas o combos y trabajar con ellas, La Terraza fue liquidada.
El antiguo jefe del bloque Metro decia:

Cuando nosotros entramos a Medellin, en el anio 2000 mds o menos, las
bandas estaban manejadas por La Terraza, pero no tenfan estructuras po-
liticas ni militares, eran marihuaneros, sicarios. Ellos no tenfan interés en
el trabajo politico y organizativo (...) Y alguien le dijo a Don Berna que el
Bloque Metro le estd quitando a usted el control de los jévenes en Mede-
llin, le estd quitando el control de los barrios, y si el Bloque Metro le quita
a usted el control de Medellin, equivale a quitarle el control del poder
electoral de toda la comuna de Medellin, que eso usted lo va a necesitar
mis adelante (Civico 2010, 90).

Don Berna, antiguo militante de izquierda, luego jefe de seguridad de uno
de los narcotraficantes més poderosos de la regién que murié a manos de
Escobar, se convirtié en jefe de la banda La Terraza luego de asesinar a sus
lideres, y desde alli se inicié la guerra con el Bloque Metro, al cual liquidé
en menos de un ano en Medellin. Desde ese momento Don Berna bautizé
su escuadréon como el Bloque Cacique Nutibara de las AUC y se convirtié
en el dueno de Medellin.

Una vez don Berna gan, los indices de homicidio que se encontraban
en una tasa de mds de cien por cien mil habitantes descendieron inme-
diatamente, y muchos pensaron que las politicas del Gobierno local o na-
cional eran los grandes artifices de dicha situacién, de hecho, Medellin se
convirtié en el ejemplo a seguir por la reduccién del homicidio. El grafico
1 muestra la evolucién del homicidio para las cuatro grandes ciudades del
pais, como se ve, en Medellin se produce en descenso considerable desde
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2003 para aumentar de nuevo en 2008; en las restantes tres ciudades, aun-
que con picos y descensos, la situacién es mds estable.

Sin embargo, el descenso en las cifras de criminalidad dependia mis
que del éxito de politicas locales, del control hegeménico por parte de una
estructura ilegal. El bloque Cacique Nutibara funcionaba como un para-
Estado en toda la ciudad, nada sucedié sin el permiso de Don Berna.

Grifico 1. Evolucién anual de la tasa de homicidio en cuatro ciudades de Colombia,
1990-2016

450

400

350 ——

300

250

200

150

1OO'W

'L“; ‘o‘o’\%%b ’L’b %Q)’\ %Q 'LI";ID‘%Q)
qqqqqqqqqqcosgocagcb\ NANANANAN
NESESHCEECICHCIY 0”9’\9’\9’»’\9’9’9’9’\9’\9’9’@’9’\9’9’\9’\9

Bogota Medellin == Cali  =®= Barranquilla

Fuente: Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses.

Hacia 2003 se inici6 el proceso de desmovilizacién paramilitar; entre ellos
se desmoviliza dicha estructura:

El Bloque Cacique Nutibara, mds que una federacién armada ilegal estruc-
turada jerdrquicamente sobre una historia, unos intereses y unos objetivos
comunes y compartidos plenamente por cada uno de sus miembros, fue
una red. Obviamente una red de bandas y grupos criminales con diferentes
objetivos y que respondian a diferentes jefaturas, las cuales fueron someti-
das, una a una, por Don Berna, mediante la violencia y el terror. Particu-
larmente cruento fue el enfrentamiento entre Don Berna y La Terraza, la
que finalmente fue aniquilada por los paramilitares (Verdad Abierta 2009).

45



Ariel Avila Martinez

El proceso de desmovilizacién procuré desarmar los combos de la ciu-
dad pero fue inutil. La vigencia de estas estructuras se puede observar en el
aumento del homicidio desde 2009. Bésicamente, posterior de la desmo-
vilizacién paramilitar, alias Don Berna fue capturado debido a su reinci-
dencia en la criminalidad y desde la cdrcel continuaba controlando la vida
de Medellin; este fenémeno en el pais fue conocido como la “donbernabi-
lidad”, es decir, las autoridades publicas, en el momento que la violencia
y el homicidio se incrementaban, acudian a la cdrcel a pedir a Don Berna
que calmara la situacién, e inmediatamente las disputas se detenian. Esto
demuestra el nivel de control local del Estado que mantenia la ilegalidad.

La interpretacién de Don Berna sobre la seguridad de Medellin contras-
taba con la del alcalde Sergio Fajardo, quien siempre se opuso a admitir
que, fruto de esa jerarquia estdndar que se cred alrededor de la figura del ex
comandante paramilitar, hubiese lo que dio por llamarse donbernabilidad.
Es decir, una expresién que describfa el poder bajo el cual se vivia en 4reas
significativas de la ciudad. El mandatario local admitia que buena parte
de la transformacién urbana y social que impulsaba estaba sustentada en
la desmovilizacién: “Todo tiene que ver con el proceso de reinsercidn, que
para esta ciudad ha sido benéfico. E1 90% de los desmovilizados van bien.
Hay un 10% que nos hace dafo con sus trampas y he explicado en dénde
estdn esas trampas”. No obstante, reconocfa que el ex paramilitar “tenfa
poder”, pero acentuaba su postura asegurando que el papel de su adminis-
tracidn era “transformar ese poder” (Restrepo 2009, 18).

Con la extradicién de Don Berna, los combos que se encontraban bajo
su mando iniciaron una fuerte confrontacién militar por el control de los
territorios, la oficina de Envigado resurgié nuevamente, pero quedé divi-
dida en dos bandos: aquellos que se encontraban con alias Sebastidn, y los
que estaban con alias Valenciano. Por ello el aumento del homicidio en
2009. Asi, las politicas publicas adoptadas por las Gltimas tres adminis-
traciones locales como la de “Medellin la mds educada” y “Medellin obra
con amor’, y sobre todo la politica de seguridad democritica, bandera
de las dos administraciones de Alvaro Uribe Vélez, no han alcanzado los
resultados esperados y en cambio la reduccién de la criminalidad obedece
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mds al control hegeménico sobre un territorio de grupos armados ilegales
o mafias coercitivas, y no a procesos de democratizacion.

En febrero de 2010, las dos facciones de la Oficina de Envigado firma-
ron una tregua que logré reducir el homicidio durante el mes de febrero
y parte de marzo. La situacién era tan complicada que en enero habian
muerto mds de doscientas personas, lo que significaba un aumento de mds
del 100% con respecto al mismo periodo del afno anterior. Los diarios na-
cionales manifestaban que:

(...) después de varios meses de acercamientos, un grupo de ciudadanos, con
el aval de la Presidencia, logré lo que parecia imposible: una tregua entre las
dos alas de la Oficina de Envigado, lideradas por Sebastidn y Valenciano, res-
ponsables del recrudecimiento de la violencia en la ciudad. El pacto también
habria sido avalado por Daniel Rendén, alias Don Mario, detenido en la
cércel de Cédmbita (Boyacd) (E/ Espectador, 7 de febrero de 2009).

En 2011 y hasta mediados de 2013 las disputas esporddicas continuaron.
Sin embargo, en julio de 2013, se conocié el famoso “pacto de los fusiles”.
La tradicional Oficina y los urabenos luego de disputas a muerte pactaron
reducir los homicidios y con ello reducir la atencién de las autoridades y
parara el gasto de recursos en una guerra donde nadie avanzaba o retrocedia.
“La pelea por el control de los territorios que libraban era, bdsicamente, para
apropiarse de las rentas de las casas de vicio, de las vacunas y de los juegos
de azar ilegales. Pero en dos cumbres, los jefes de ambas organizaciones de-
cidieron quedarse cada uno con el control que ya tiene y dejar la guerra”.*
Nuevamente como en la época de don Berna los homicidios se fueron a
la baja y las autoridades negaban el pacto, pero aceptaban la reduccién de la
violencia. “En Medellin los grupos ilegales estdn arreglando treguas para dejar
de atacarse. Si bien las autoridades niegan que se trate de un gran acuerdo en-
tre urabefios y la Oficina de Envigado, celebran la reduccién de homicidio”.

4 Revista Semana. Los pactos del fusil. 8 de octubre de 2013. http://www.semana.com/nacion/
articulo/los-pactos-del-fusil/353677-3

5 Revista Semana. Los pactos del fusil. 8 de octubre de 2013. http://www.semana.com/nacion/

articulo/los-pactos-del-fusil/353677-3
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Tabla 1. Comparativo del nimero de homicidios por Comuna. Medellin,
2009-2017, agosto

Comuna 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 (Ag)

#01 180 133 25 37 21 13 8 15 8
#02 62 93 28 29 19 17 21 7 7
#03 196 172 87 49 33 21 13 13 8
#04 191 158 110 91 53 45 32 26 17
#05 160 130 104 42 45 56 47 58 19
#06 198 129 96 52 48 40 23 22 20
#07 135 110 99 68 71 59 43 56 41
#08 119 118 124 111 58 32 22 28 15
#09 57 61 50 40 30 20 9 15 11
#10 202 201 168 146 142 116 90 95 60
#11 78 52 41 45 38 30 28 21 15
#12 43 39 39 26 22 7 9 14 8
#13 189 228 220 162 113 64 30 38 31
#14 19 22 17 6 7 11 5 7 0
#15 57 67 68 56 35 29 27 26 18
#16 105 97 111 79 52 34 32 32 34
#50 0 0 5 1 0 1 1 3 0
#60 26 71 72 64 53 36 25 30 28
#70 12 26 46 45 29 11 14 12 14
#80 59 45 109 76 41 8 14 15 7
#90 7 9 21 18 11 9 3 2 2

Fuente: Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses.

Al final las autoridades aceptaban y permitian la coadministracién de la
seguridad. Notese en la siguiente tabla el nimero de homicidios por co-
munas y corregimientos en Medellin. Por ejemplo, la comuna 13, que fue
el centro de la disputa durante anos entre guerrilleros, luego paramilitares
y mds recientemente entre organizaciones criminales, muestra reducciones
importantes desde 2013, cuando se instauré el pacto de los fusiles. Pero
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también es notorio como hasta agosto de 2017 los homicidios casi igualas
alos del afio 2016: esto producto de la confrontacién que se produjo luego
de la captura del secretario de seguridad Gustavo Villegas.

Ahora bien, resultaria interesante hacer un ejercicio visual. Al ir més
alld de la comunas y ver la concentracién y densidad de los homicidios por
sectores concretos se nota que las zonas donde se asesina son las mismas a
través del tiempo, lo que cambia es la intensidad, pero la concentracién es
la misma. El siguiente mapa muestra la ubicacién de los homicidios para el
afo 2009. Es decir el afio en que se incrementa los homicidios en la ciudad.

Mapa 1. Concentracién y densidad de los homicidios en Medellin 2009

Fuente: Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses.

Los siguientes dos mapas muestran la ubicacion de los homicidios para el
afo 2016 y 2017, nétese comparado con el de 2009, cémo se asesina en
los mismos sitios, s6lo se cambia el color mds oscuro por uno mds claro lo
cual muestra la reduccién de la intensidad.
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Mapa 2. Concentracién y densidad de los homicidios Medellin 2016
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Mapa 3. Concentracién y densidad de los homicidios Medellin 2017
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Como conclusién se puede decir que este tipo de ocupacién de la ile-
galidad genera sobre el terreno tres consecuencias. Primero, el caso de
Medellin puede ser considerado un tipo de inseguridad urbana donde los
actores ilegales necesitan del control territorial, administran la seguridad
en sus territorios y tienen capacidad de cooptar el Estado por medio de la
corrupcién, pero también por medio de la creacién de para-Estados donde
se administra la justicia. Similar al caso de las favelas de Brasil, este tipo de
control urbano se basa en tres pilares: a) son necesarios sistemas estables de
ingresos econdmicos para estas agrupaciones ilegales intenten copar y ex-
pandirse en todo tipo de negocios; b) estos grupos crean circuitos de segu-
ridad privada que estdn dispuestos para todo aquel que lo pueda adquirir,
sirviendo como nodo conector entre lo legal y lo ilegal; y ¢) la poblacién
en los territorios de estos grupos goza de beneficios selectivos, que pueden
ser impuestos a la fuerza en un primer momento, para luego ser estables,
ganado cierta aceptabilidad social.

La segunda conclusién es que este tipo de control territorial se con-
vierte en invisible para la ciudadania en general, sélo se advierte con el
aumento de la violencia homicida que generalmente responde a disputas
territoriales. Un control criminal invisible y sin violencia, uno de los peo-
res estadios del crimen organizado y de la cooptacién criminal del Estado.

Por ejemplo, en Medellin, a pesar de los altos niveles de homicidios, la
percepcién de seguridad es bastante alta, y esto se debe a que los grupos
armados ilegales o mafias coercitivas estructuradas en sus territorios man-
tienen bajos los delitos contra el patrimonio, que son los que conllevan la
disminucién de la percepcién de seguridad en la poblacién.

Para 2009, el indice de seguridad era mds alto en Medellin que en
Bogotd, a pesar de que la tasa de homicidio en la segunda ciudad era de
21 por 100 mil habitantes, es decir, una de las mds bajas a escala nacional.
El siguiente gréfico muestra la percepcién de seguridad para 2009, 2011 y
2016 en Bogotd.
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Griéfico 2. Percepcidn de seguridad en Bogotd
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Fuente: Bogotd cémo vamos.

La encuesta se pregunta sobre qué tan seguros se sienten los ciudadanos,
frente a ello quienes responden “Nada Seguro” es equivalente a 1, mientras
que “Muy Seguro” equivale a 5. De manera que el niimero que aparece en
el eje vertical obedece al promedio en cada ciudad y entre més cercano a 1
es mds baja la percepcién y entre mds cercano a 5 mejor es la percepcion.
El Gréfico3 muestra los datos para Medellin 2009 cuando comenzé la
nueva ola de violencia, 2011 donde habia una pacificacién y 2016 donde
estaba la reduccién constante de homicidios. En todo caso, Medellin tenfa
una tasa de homicidios mucho mds alta que Bogotd. Pero, como se obser-
va, los habitantes se sienten bastante mds seguros que en Bogotd. Incluso
la situacidn varfa de forma considerable en las diferentes comunas de la

ciudad.

Los crimenes y la violencia estdn distribuidos de manera desigual en el
globo y dentro de las naciones y ciudades (...) Mientras que el delito y la
violencia deben ser observados a través del lente de los contextos y circuns-
tancias exclusivos del nivel local, las tendencias del delito y la violencia
pueden también ser vistas a niveles mucho mds amplios (UN-HABITAT
2009, 40).

53



Atriel Avila Martinez

Griéfico 3. Percepcidn de seguridad en Medellin
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Fuente: Medellin cémo vamos.

A continuacion se ve el grifico comparando ambas ciudades.

Griéfico 4. Percepcién de seguridad para Medellin y Bogotd
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Fuente: Programas de Bogotd y Medellin cémo vamos.

Por ultimo, los grupos que aplican este tipo de inseguridad urbana suelen
tener conexiones criminales en otros paises, lo cual procura la incursién en
nuevos espacios de la criminalidad, por ejemplo, la trata de personas se ha
incrementado en los dltimos dos afios en todo el pais, y una de las zonas
neurdlgicas es la regién de Antioquia y la Costa Caribe.
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Bogotd: mafias sin territorios

Bogotd mantiene un tipo diferente de criminalidad que no se basa en el
control territorial, pero si en el control de nodos de conexidn entre circui-
tos ilegales y legales de economias. Todo gira en torno a controlar y garan-
tizar la seguridad de estos nodos de poder. Si bien es necesario determinar,
en cualquier espacio critico de inseguridad urbana, los grados de coordi-
nacién en los que operan los grupos mafiosos o grupos armados ilegales,
se debe tener en cuenta que igualmente la criminalidad ordinaria puede
operar en estos territorios sin que sea incémodo para estas mafias, de hecho
en algunos casos son subcontratados y funcionan como grupos satélites.

Bogotd durante afios ha mantenido tres caracteristicas que la diferen-
cian de otro tipo de ciudades. En primer lugar, desde la década de los afos
setenta, las mafias esmeraldiferas venidas de Boyacd tomaron a Bogotd
como centro de operaciones comerciales, efectivamente durante afios se
vivieron fenémenos de sicariato debido a guerras internas, aunque desde
principios de la década de los afios noventa del siglo pasado, una sola mafia
consolidé gran parte del poder ilegal en la ciudad. En términos bidsicos,
esta mafia coercitiva se dedicé a garantizar la seguridad de su negocio y
a abastecer sus filiales criminales en los llanos orientales que ingresaban
al negocio del narcotrifico, pero no incursionaron directamente en otros
tipos de ilegalidad, como distribucién de cocaina en las ciudades, incluso
s6lo en afos recientes Colombia se ha convertido en un pais consumidor.
De ahi que estas mafias no aspiraran al control politico de la ciudad, ade-
mis por la fuerte institucionalidad era improbable que eso se lograra.

La segunda caracteristica es que la violencia a la ciudad la trajo el narco-
trafico de Escobar; durante los primeros anos de la década de los afios no-
venta, las bombas al Departamento Administrativo de Seguridad (DAS),
que era el servicio de inteligencia colombiano, y a diferentes lugares de la
ciudad eran comunes, sin embargo, los grupos guerrilleros y paramilitares
no han azotado a la ciudad con una violencia recurrente. En particular
esto se debe a que “evitan calentar la zona”, es decir, un aumento en la
tasa de homicidio provocaria que las autoridades publicas intervinieran
fuertemente en la ciudad y, con ello, el riesgo de sus diferentes negocios
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aumentaria, de ahi que tampoco tiendan a expandirse a otros negocios.

Por otro lado, en la ciudad de Bogotd, algo mds de 1 500 000 personas
de un total de 8 millones ganan mds de dos millones de pesos, lo cual con-
vierte a la ciudad en un paraiso para el lavado de dinero. Se ha detectado
que cuando diferentes grupos armados necesitan lavar dinero, el precio
de délar baja en distintas casas de cambio que las controlan estos grupos.
Adicionalmente, Bogotd abastece de medicinas, comida e intendencia a
varias estructuras armadas ilegales, es como una retaguardia ubicada en
el corazén de la institucionalidad, por ello que sea mejor para todos los
actores armados mantener los indices bajos de violencia.

En tercer lugar, Bogotd es una ciudad dindmica y cosmopolita, anual-
mente cerca de 2 millones de personas cambian de lugar de vivienda, de
norte a sur y de oriente a occidente, con lo cual la identidad local y barrial
de jévenes se hace difusa, asi no se forman guetos como en Medellin, Rio
de Janeiro, El Salvador, aunque recientemente la dindmica ha comenzado
a cambiar.

Adicionalmente, hasta 2004, los carteles del narcotrifico colombiano
mantuvieron el control de la distribucién de la cocaina y la heroina en
algunas ciudades norteamericanas y europeas. Desde ese ano los carteles
colombianos han venido perdiendo paulatinamente su capacidad de dis-
tribucién y han sido reemplazados por los carteles del narcotréfico mexica-
nos, lo cual ha reducido en un 60% los ingresos de los carteles colombia-
nos (Avila y Nunez 2009, 4). Incluso los controles de las Fuerzas Militares,
para evitar la exportacién de la droga, han revertido en un incremento del
consumo interno, lo cual ha obligado a abrir mercados locales de distri-
bucién, causando disputas territoriales en diferentes ciudades entre ellas
Bogotd.

El microtréfico ha tendido a aumentar en los tltimos dos afios en toda
la ciudad y en general en todo el pais.

La distribucién de drogas en las ciudades es variable y se hace bien sea a
través de organizaciones centralizadas complejas o bien de aquellas relati-
vamente sencillas y descentralizadas como es comtin en América Central.
En un creciente nimero de casos, estas redes ilustran la evolucién de las
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pandillas que han pasado de ser estructuras alrededor de la identidad y
del territorio, a aquellos que se organizan bdsicamente alrededor de las
ganancias econdmicas, empresas criminales altamente organizadas, cuyas
actividades incluyen distribucién de drogas al detal sino también otros
aspectos del comercio incluyendo contrabando, transporte y distribuciéon
mayorista (UN-HABITAT 2009, 108).

De tal forma que en Bogotd se presenta una criminalidad descentralizada
y fragmentada, incluso han aumentado los casos de delincuencia ordinaria
y con ello la percepcién de inseguridad en Bogotd. Mientras que en Me-
dellin la delincuencia ordinaria es controlada por las mafias coercitivas, en
Bogotd son independientes.

Durante afios los analistas se preguntaban por qué el homicidio no
aumentaba: mientras que en todo el pais estos se incrementaban; en la
capital, el indice era bastante bajo, en 2014 y 2015, como se vio en el pri-
mer grafico, se rompid la barrera de los 17 por cien mil habitantes. Bogotd
tiene un comportamiento similar al del pais, cuando la tasa de homicidios
aumenta en el pais aumenta en la ciudad y a la inversa. Pero esto es fruto
del homicidio selectivo, no hay violencia masiva.

Griéfico 5. Evolucién anual total de homicidios, 2010-2016
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Fuente: Instituto Colombiano de Medicina Legal.
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Asi, en un primer momento se puede decir que el aumento del homi-
cidio y la criminalidad en Bogotd, y en la casi totalidad de las ciudades
colombianas, no obedece a patrones propios del crecimiento urbano des-
organizado ni a légicas de la delincuencia ordinaria que es justificada a
través de la pobreza de las ciudades. Por el contrario, son causas nacionales
las que explican el aumento del homicidio. El siguiente grifico muestra la
evolucién anual del homicidio en Colombia.

Como se observa en el Grifico 5, el homicidio descendié constante-
mente desde 2012, lo cual coincide con el inicio de los didlogos de paz y
que en general contagié a todo el pais, incluidas zonas urbanas. El siguien-
te grafico discrimina el total de homicidios del pais, los homicidios en los
281 municipios donde operaba la guerrilla de las FARC y la del ELN y
las 21 ciudades més grandes del pais, entre ellas Bogotd, Medellin y Cali.
Véase como las lineas azul y gris tienen el mismo comportamiento. Y la
reduccién del homicidio en principio tendria diferentes explicaciones.

Grifico 6. Tasas nacionales de homicidios
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El siguiente grifico muestra el porcentaje que aporta al homicidio
nacional, las 21 ciudades mds grandes del pais, los 281 municipios del
postconflicto y el resto del pais. El 1% del territorio nacional aporta prac-
ticamente la mitad de los homicidios del pais.

Griéfico 7. Contribucién al homicidio nacional por sectores

281 Municipios

Fuente: Instituto Colombiano de Medicina Legal.

Ante el aumento de la inseguridad urbana, las empresas de seguridad pri-
vada han proliferado en todo el pais. Segiin la Cdmara de Comercio de
Bogotd, para el caso de la capital, éstas han incrementado desde 1997,
pero sobre todo en los tltimos tres afios el crecimiento ha sido vertiginoso.
Un total de 1 394 empresas de vigilancia estdn registradas en Bogotd; de
ellas algunas son cooperativas y otras empresas privadas, pero el registro de
prestadores de seguridad independiente es alto. El estudio de la Cdmara de
Comercio concluyé que estas personas trabajan no menos de catorce horas
al dia, y sus ingresos son bastante bajos, la mayorfa uno o menos de un
salario minimo mensual.

Adicional a estos servicios de vigilancia, que en su mayoria son legales,
se encuentra toda una estructura de vigilancia privada ilegal que funciona
a partir de nodos o circuitos comerciales legales-ilegales. Bogotd goza de
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una proliferacién de estos circuitos, o mercados de violencia. La compe-
tencia de seguridad y justicia se produce debido a que cada nodo debe ser
protegido mediante estructuras armadas, que si bien no son permanentes,
deben realizar algin tipo de control territorial. Un ejemplo de nodos son
las apuestas ilegales que han proliferado en la capital, luego de un decreto
donde se incrementaron los impuestos a las apuestas legales, se creé una
serie de casas de apuesta ilegales que fueron ampliamente acogidas por la
poblacién que vendia estos servicios, ya que evitaban pagar el 16% del
IVA; las investigaciones reportan que en varios lugares las casas ilegales
de apuestas contrataron vigilancia privada para trasportar el dinero, para
controlar los vendedores y exigirles las cuotas de ventas y garantizar la se-
guridad de todo el negocio. Otro de los circuitos comerciales son las casas
de cambio de moneda, la prostitucién llamada prepago, entre otros.

Al igual que Medellin y en general las grandes ciudades, la concentra-
cién del homicidio es bastante similar a través del tiempo, lo que cambia
es la densidad. El siguiente mapa muestra la concentracién del homicidio

en Bogotd para 1997-1999.
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Mapa 4. Los homicidios en Bogoté por sector (1997-1999)
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El siguiente mapa muestra la concentracién del homicidio para el ano
2011 en Bogotd y luego se muestra el ano 2016.

Mapa 5. Concentracién de homicidios en Bogot4, afio 2010
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Mapa 6. Concentracién de hechos homicidios en Bogot4 ocurridos entre el
01 de enero y 31 de diciembre 2016
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Es asi que la experiencia de Bogotd y Medellin permite hacer cuatro con-
clusiones. En primer lugar, para el caso de Medellin, las mafias coercitivas
y organizaciones criminales pueden administrar justicia a nivel local, lo
cual los lleva a capturar funciones de Estado y a convertirse en agentes
decisorios. Asi, la reduccién de los indices de violencia contra la vida y el
patrimonio no garantiza ni la democracia, ni la gobernabilidad, en cambio
en una buena proporcién de casos significa el control hegeménico de algin
actor armado ilegal.

En segundo lugar, la vigilancia privada legal no sélo significa ceder el
monopolio de la violencia por parte del Estado a agentes privados, sino
ademds que este tipo de servicio puede ser capturado por mafias y organi-
zaciones criminales, y ser utilizado para garantizar la interconexién entre
los circuitos legales e ilegales. Dichos espacios grises son naturales en el
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actual modelo de produccién y comercializacién, y su desaparicién estard
en funcién de la capacidad de integracién de sectores de la poblacién que
son excluidos de los circuitos legales.

En tercer lugar, la captura del Estado por parte de estas organizaciones
criminales no se da tinicamente en contextos de Estados de baja presencia
local o institucionalidad o lo que se denominan Estados débiles, por el
contrario, aquellos Estados de alta presencia institucional con democracias
transicionales son igualmente propensos a la penetracién de estas estruc-
turas ilegales, sin embargo, su actuacion es sustancialmente diferente. Asi,
se pueden generar casos de “dictaduras subnacionales”, es decir, a escala
nacional la democracia puede ser estable, las elecciones se pueden dar de
forma regular, aunque en lo local se pueden vivir verdaderas dictaduras. De
ahi la necesidad de estudiar las dindmicas locales entre Estado, poblacién
e ilegalidad. En el informe reciente de la Comisién Interamericana se dice
que:

En las Américas, y en especial en América Latina y el Caribe, los altos
niveles de criminalidad acompanada por violencia contra las personas ge-
nera también alarmas para la gobernabilidad democritica y la vigencia del
Estado de Derecho, lo que se traduce en los bajos indices de confianza que
la poblacién manifiesta tener hacia el Gobierno, el Parlamento, la Policia
y el sistema Judicial. A pesar de un crecimiento en el nivel de confianza
verificado a partir de 1996, en 2006 solamente el 43% de la poblacién de
la regién manifiesta tener confianza en el Gobierno; el 37% en la Policia;
el 36% en el sistema Judicial; y el 27% en el Parlamento. Ademds, lo que
aparece seguramente como el dato mds serio de los analizados hasta el
momento, solamente el 38% de la poblacién expresa satisfaccién con el
régimen democrdtico (Comisién Interamericana 2009, 31).
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Politicas de seguridad, fragmentacién
urbana y légicas barriales en Quito:
sactor politico o comunidad?’

Manuel Dammert Guardia®

Introduccién

El objetivo del presente capitulo es presentar algunos hallazgos de una in-
vestigacion realizada en la ciudad de Quito sobre violencia urbana el afio
2009. De manera especifica, se propone tres argumentos principales. En
primer lugar, se destaca los rasgos espaciales que adquieren los hechos de-
lictivos a escala de toda la ciudad. Esta “geografia del delito” permite evi-
denciar las légicas de concentracién y dispersion que poseen los delitos en
la ciudad, en donde ubican dreas del norte de la ciudad como aquellas en
donde se registran el mayor nimero de delitos (denuncias). Sin embargo,
lo que mds interesa de esta descripcién es dar cuenta de las limitaciones de
este tipo de miradas y el tipo de procesos urbanos que esconde. Asi, se pro-
pondrd que la politica de seguridad basada en estrategias de prevencién y
generacién de recursos para la organizacion vecinal que se han implemen-
tado en Quito no responde al andlisis de socioespacial de los delitos. Mien-
tras que las denuncias de delitos se ubican en ciertas dreas de la ciudad, las

1 Este texto es un resumen parcial del trabajo “Crimen y espacio urbano: estudio exploratorio en
la ciudad de Quito” realizado por Manuel Dammert Guardia y Carla Estrella el afio 2009 por encargo
del Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana (OMSC). Los datos y cifras citadas en este
texto corresponden al afio de elaboracién del trabajo. Esta versién ha sido ligeramente modificada,
pero no actualizada.

2 Candidato a Doctor en Sociologia (COLMEX), Maestria en Antropologia (FLACSO Sede
Ecuador) y Licenciado en Sociologfa (PUCP). Se ha desempefiado como profesor de la PUCP, e inves-
tigador afiliado de CISEPA- PUCP. Es coordinador del Grupo de Trabajo “Desigualdades Urbanas” de
CLACSO. Areas de interés: sociologfa urbana, desigualdad social y estratificacion. Correo electrénico:
manueldammert@gmail.com
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politicas de prevencién “comunitaria” poseen como supuesto la existencia
de sujetos “urbano populares” que no poseen los recursos necesarios para
acceder a salidas individuales al miedo y victimizacién (alarmas, seguridad
privada, carro privado, zonas residenciales con mayor resguardo policial,
etc.). Finalmente, con base en informacién cualitativa recopilada en ba-
rrios considerados de “alta peligrosidad” en la ciudad de Quito, se discute
cémo la puesta en marcha de politicas de prevencién debe negociar con los
rasgos que poseen estas dreas de marginalidad urbana, y cémo se convier-
ten en un elemento mds que impulsa tendencias hacia mayores niveles de
fragmentacién urbana. El capitulo se organiza en torno a estas tres ideas.

El contexto: Quito: morfologia social y territorial’®

El Distrito Metropolitano de Quito posefa una poblacién de 1 842 201
habitantes para el afo 2001, de los cuales mds del 75% vive en zonas
urbanas. A lo largo del proceso de urbanizacidn, la ciudad se ha ido orga-
nizando a través de una estructura longitudinal (sur-norte) con el Centro
Histérico como espacio céntrico geograficamente; y posteriormente en las
tltimas décadas ha adquirido mayor fuerza el proceso de expansién urba-
na hacia los valles de la ciudad.” Actualmente, la ciudad presenta una tasa
de crecimiento poblacional baja respecto a lo ocurrido hasta 1980 con el
proceso de migracién campo-ciudad. Sin embargo, esto no ha significado
que la ciudad deje de crecer en términos de territorio. En esta linea, se
pueden senalar tres procesos principales de crecimiento y ocupacién: “1)
expansion urbana en Quito hacia los extremos norte-sur, hacia los valles
colindantes y un proceso de compactacion de la ciudad central; 2) disper-
sién en los valles suburbanos; 3) aislamiento de las 4reas rurales” (Instituto

de la Ciudad 2009, 174).

3 El contenido de esta seccién y de la que presentaba los datos de denuncias y homicidios en la
ciudad de Quito a nivel comparativo con otras ciudades no se incluye en este documento. Al respecto,
se pueden consultar los diversos informes actualizados elaborados por el OMSC.

4 Es necesario sefialar que en el periodo intercensal 1990 — 2001, el drea de mayor crecimiento
es la suburbana o rural con 4,8% frente al 2,6% del drea urbana.

5 Sobre el proceso de crecimiento urbano del DMQ ver: Carrién (1987).
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Siguiendo a Vallejo (2008) es posible identificar tres principales es-
tructuras geograficas en el DMQ. En primer lugar, la ciudad central, con
un proceso de consolidacién y densificacién en las Gltimas décadas (ha
pasado de una densificacién de 61 ha/has en 1990 a 91 en 2005), con
una estructura policéntrica en su interior gracias al desarrollo de diversos
tipos de centralidades (comercio, entretenimiento, entre otros) lo cual
ha significado el cambio de usos principales de suelo y una disputa entre
los diferentes actores (industria, inmobiliario, comercio, servicios) por el
uso de los espacios, y con zonas que ain no poseen niveles de accesibi-
lidad a servicios bésicos. En segundo lugar, el drea suburbana (dispersa
y sub-ocupada), la cual el producto del proceso de periurbanizacién de
cardcter expansivo y difuso que empieza en la década de 1980 gracias a la
movilidad residencial de sectores medios y altos hacia los valles. En tercer
lugar, las dreas no urbanizables, dedicadas principalmente a actividades
agropecuarias. Vale advertir, que para nuestro andlisis hemos considerado
principalmente los dos grupos mencionados, dejando de lado las dreas
principalmente rurales.

En lineas generales, se puede plantear que el DMQ se encuentra en
un proceso de metropolizacién y de consolidacién de un tipo de organi-
zacién espacial, junto con la consolidacién de un modelo administrativo
territorial iniciado a comienzos de la década de 1990 (Vallejo 2008). En
las dltimas décadas el DMQ (Distrito Metropolitano de Quito) ha sido
objeto de diversas transformaciones urbanas que han redefinido su cardcter
(metropolitano), su modelo principal de expansién (periurbana difuso) y
la aparicién de una estructura policéntrica en su interior bastante definida.
No nos vamos a detener en estos procesos. Nos interesa sefalar las prin-
cipales caracteristicas de su morfologia territorial y social. Si nos fijamos
en los niveles socio-econémicos de la poblacién y hogares, se aprecia que
existe una importante cobertura de servicios bdsicos —favorecida en parte
por la forma urbana poco dispersa de la ciudad en su eje central—. Asi, se-
gan datos del Censo 2001, el 78% de las viviendas contaban con cobertura
de al menos siete servicios bésicos.® Respecto a la pobreza, el 17,5% de los

6 Con la excepcion de los siguientes servicios que presentan una cobertura menor: disponibili-
dad de servicio telefénico (58%) y servicio ducha uso exclusivo (68%).
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hogares se encontraban en estado de pobreza (necesidades bdsicas insatisfe-
chas) y 3,8% en una situacién de pobreza extrema.

Respecto a la distribucién socio-econdémica de la poblacién en la ciu-
dad se puede senalar los siguientes puntos.” En primer lugar, sobre la inci-
dencia de pobreza en zonas censales, con base a la informacién del Censo
2001 y la Encuesta de Condiciones de Vida 2006, se tiene una distribu-
cién espacial con polos claramente identificables: por un lado, los espacios
de mayor pobreza (las zonas donde el total de habitantes, entre un 62,4% y
96% son pobres) se encuentran ubicados en el extremo sur, extremo norte
y la parte nor-occidental (dreas de relativa reciente urbanizacién). Y por
otro lado, los espacios de menor incidencia de pobreza (identificados con
el color verde) se concentran en el sector norte de la ciudad. En segundo
lugar, respecto al coeficiente Gini de desigualdad entre las zonas censales,
se tiene que el valor médximo que adquiere este coeficiente en Quito es de
0.492 y el menor de 0.247. Cifras que no son muy altas si se las compara
a con otras ciudades de la region. Pese a esto, destaca como mientras en la
zona sur de la ciudad (eje central) se sittian lugares con menores niveles de
desigualdad, es en las zonas de expansién como los valles (p.e. Cumbayd) y
en zonas periféricas del norte (donde encontramos el desarrollo de diversas
obras urbanas de vivienda bajo el modelo de conjuntos cerrados destinados
principalmente a sectores medios- altos y altos) donde se presentan los
mayores niveles de desigualdad.

En tercer lugar, respecto al modelo de ciudad, se puede plantear como
hipétesis a ser verificada en investigaciones posteriores, que nos encontra-
mos frente a una ciudad con bajos niveles de segregaciéon (en crecimien-
to), pero fragmentada. Este tltimo aspecto debe situarse dentro del propio
proceso de urbanizacién de la ciudad, donde el paso de una estructura
concéntrica a una longitudinal demarcé las diferencias entre un norte y un
sur (diferencias que siguen presentando vestigios en la distribucién espacial
de los grupos sociales, sino en los imaginarios urbanos que participan en la
construccion cotidiana de la ciudad); y este proceso se ha venido intensifi-
cando con los procesos de periurbanizacién y una estructura policéntrica.

7 Para estos puntos nos basamos en el trabajo del Observatorio Socio-ambiental de la Universi-
dad Andina Simén Bolivar.
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En cuarto lugar, y relacionado con lo anterior, existe cierto grado de con-
centracién de grupos sociales en determinados espacios de la ciudad. Espa-
cios, que si bien no son reducidos a pequefios anclajes sociales, marcan una
pauta entre diferentes zonas de la ciudad (norte-sur, valles, entre otros). Es
en la parte norte de la ciudad central, donde se concentran los hogares con
menores niveles de pobreza de forma homogénea en un territorio amplio.
En las zonas de crecimiento y expansién urbana se ubican bajos niveles de
acceso a servicios bdsicos y mayores niveles de incidencia de pobreza.

Uno: geografia del delito a escala de ciudad

Antes de discutir cémo se vinculan las politicas de seguridad y las 16gicas
de fragmentacién y marginalidad urbana en un barrio de Quito, es im-
portante sefialar un primer rasgo sobre la situacién delictiva en Quito y
los rasgos que asume la politica de seguridad ciudadana. Una premisa que
cuenta con bastante respaldo en la literatura académica tiene que ver con
la distribucién desigual de los hechos delictivos en la ciudad. Es decir, que
cada delito suele presentar dindmicas de concentracién, dispersion y des-
plazamientos particulares dentro del territorio de la ciudad. En esta linea,
el grafico 1 muestra la distribucion territorial de delitos (contra la propie-
dad: domicilios, personas, empresas) segtin las administraciones zonales en
las que se encuentra dividida administrativamente la ciudad para el ano
2008. Se observa que la administracién que concentra la mayor cantidad
de denuncias de estos tres tipos de delitos es la zona norte de la ciudad.
Ademis, segtin la informacién del mismo afo se aprecia que esta zona
concentra el 48,13% del total de delitos contra la propiedad considerados
(personas, propiedad, empresas).
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Grifico 1. (Denuncias) Distribucidn territorial de delitos a la propiedad a principales
afectados en Quito, segtin administracién zonal y afectado (2008)

60%

50%

40%

30%

20%

10% +——s 1

O%—J(\ 'Io T o T o |IC’ (R |l® |IO
AN
& S & § > N

B Dpomicilios Personas Empresas

Fuente: Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana del Distrito Metropolitano de Quito. Elaboracién
propia.

Antes de discutir cémo se vinculan las politicas de seguridad y las 16-
gicas de fragmentacién y marginalidad urbana en un barrio de Qui-
to, es importante sehalar un primer rasgo sobre la situacién delictiva
en Quito y los rasgos que asume la politica de seguridad ciudadana.
Una premisa que cuenta con bastante respaldo en la literatura acadé-
mica tiene que ver con la distribucién desigual de los hechos delicti-
vos en la ciudad. Es decir, que cada delito suele presentar dindmicas
de concentracién, dispersién y desplazamientos particulares dentro
del territorio de la ciudad.

En esta linea, el mapa 1 muestra la distribucién territorial de delitos
(contra la propiedad: domicilios, personas, empresas) segtin las adminis-
traciones zonales en las que se encuentra dividida administrativamente la
ciudad para el ano 2008. Se observa que la administracién que concentra
la mayor cantidad de denuncias de estos tres tipos de delitos es la zona nor-
te de la ciudad. Ademis, segtin la informacién del mismo afio se aprecia

72



Politicas de seguridad, fragmentacién urbana y l6gicas barriales en Quito

que esta zona concentra el 48,13% del total de delitos contra la propiedad
considerados (personas, propiedad, empresas).

Con el fin de observar las 16gicas de concentracién y dispersién se
decidié tomar en consideracion los siguientes delitos. En primer lugar, se
encuentra el caso de los homicidios. Los espacios de mayor concentracién
para los afos 2006-2008 (método vecino mds cercano) se observa que en
este tiempo los espacios de mayor concentracién de homicidios se ubican
en la administracién norte de la ciudad (Mapa 2).

Mapa 1. Anélisis Hot spots Homicidios 2006-2008

(método del vecino mds cercano)

Fuente: Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana del Distrito Metropolitano de Quito. Elaboracién
propia.

A diferencia de los resultados para el caso de homicidios, para el caso de
delito a personas si es posible identificar un patrén establecido de concen-
tracién espacial. En el mapa 3, se observa que para el ano 2008 el drea de
mayor densidad se ubica en la administracién norte de la ciudad. Al res-
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pecto se debe senalar que en el drea norte se ubican un conjunto de centra-
lidades urbanas de servicios, empleo y actividades recreativas. Una de ellas
es la Mariscal, un 4drea donde en las tltimas dos décadas se han venido con-
centrando establecimientos de diversién nocturna y ocio (bares, discotecas,
restaurantes, entre otros), convirtiéndose en un centro de gran afluencia.
Y es justamente esta drea, asi como sus alrededores, las que presentan una
de las mayores tasas de denuncias de delitos a personas en la ciudad. Los
siguientes tres mapas muestran cémo se produce un desplazamiento de las
denuncias de delitos a las personas en el periodo 2006-2008.

Mapa 2. Densidad de Kernel de delitos a personas 2006
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Mapa 3. Densidad de Kernel de delitos a personas 2007
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Si se considera solo las dreas que poseen una zonificacién residencial (de
acuerdo con lo sefialado por el Municipio de Quito) se observa una dife-
renciacién en las zonas de incidencia de los delitos. En este caso, aparece
una nueva concentracién para el ano 2008 en el centro de la ciudad.

Mapa 5. Densidad de Kernel de delitos a personas en 4rea residencial 2008

- e e - -y -

Finalmente, respecto a los delitos a domicilios se encuentra un patrén que
involucra claro desplazamiento desde las zonas sur de la ciudad (Adminis-
tracién Eloy Alfaro y Centro) hacia el norte (Administracién norte y la
Delicia). El siguiente mapa, donde se incluyen las dreas de mayor densidad
para cada afo, muestra este desplazamiento con bastante claridad asi como
la aparicién en 2008 de dreas de alta densidad en la zona de los valles de la

ciudad (Los Chillos).
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Mapa 6. Andlisis hot spots de delitos a domicilios (método del vecino mds cercano)

- - e - - e

Dos: Ciudad y politicas de prevencién

En la tltima década, uno de los ejes centrales de la politica local de seguri-
dad en Quito ha sido el generar estrategias para involucrar a la ciudadania
en temas de seguridad a partir de que se organicen territorialmente, to-
mando como base el “barrio” como unidad de accién. El cambio del en-
foque de la seguridad publica a la seguridad ciudadana —la primera basada
en el rol tnico de la policia como actor que debe enfrentar el conjunto de
amenazas internas— ha sido la base sobre la cual se ha planteado esta im-
portancia de la participacién en temas de seguridad. Ademds, esto se da en
un contexto en el cual la seguridad se convierte en uno de los principales
reclamos publicos por parte de los ciudadanos (Pontén 2009).

En el caso de Quito, este tipo de propuestas no se ha limitado al
dmbito de la prevencidn, sino también del control a partir de organizar
“patrullas” civiles que imponga orden en barrios. Se pueden sefialar dos ti-
pos principales de organizacién barrial para temas de seguridad. En primer
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lugar, se encuentran las organizaciones promovidas desde la institucién
policial: las brigadas barriales. A partir de un proceso de reorganizacién y
replanteamiento de la Policia, se instalan en la ciudad Unidades de Policia
Comunitaria (UPC), las cuales tienen como principal funcién acercar a los
efectivos policiales a la comunidad y promover la organizacién y participa-
cién de esta. Las UPC se organizan en torno a las Unidades de vigilancia
de Quito (Mapa 7) de la Policia, las cuales no comparten los mismos limi-
tes territoriales que las administraciones zonales (del Municipio), lo cual
genera diversos problemas. En el distrito metropolitano de Quito existen
alrededor de 250 UPC. Considerando que cada UPC tiene un dmbito
territorial a veces superior a un sélo barrio —llegando en algunos casos
a comprender mds de 20 barrios—, una de las misiones de cada UPC es
promover la creacién de brigadas barriales las cuales tienen coordinacién
directa con la Policia Metropolitana. La politica de creacién de brigadas
barriales se inicia el afno 1996. Entre las principales transformaciones de
las brigadas barriales en este tiempo (1996-2009), se puede mencionar: se
ha modificado la propuesta inicial de que sean los residentes personas con
la capacidad de producir control sobre un territorio especifico a otorgarles
mayores labores de prevencién, dado el riesgo que significaba tener colec-
tivos capaces de ejercer el control a través del uso legitimo de la violencia
(practica que atin no ha desaparecido).

Una segunda forma de organizacién a nivel barrial, encontramos los
comités de seguridad impulsados por el Departamento de Seguridad Ciu-
dadana del Municipio de Quito. Estos comités tienen principal funcién
“Coordinar con la comunidad y crear organizaciones comunitarias para
el fortalecimiento del tema de seguridad”. En este caso, la coordinacién se
realiza directamente con el Municipio.

Segtin la Encuesta de Victimizacién del Distrito Metropolitano de
Quito — DMQ (CYMACIT 2008) existe una mayor cantidad de barrios
organizados en las administraciones Eloy Alfaro, Centro y Norte. Sin em-
bargo, si se compara la cantidad de hogares organizados en relacién con
la totalidad de hogares, por Administracién zonal, se puede ver que existe
un bajo nivel organizativo. Es importante notar que si bien este dato nos
orienta en tanto si existe 0 no organizacién a nivel barrial, no senala el
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propdsito de las organizaciones que puede ser muy diverso (ligas barriales,
comités barriales, brigadas de seguridad, comités de seguridad). Segun la
misma encuesta del total de hogares organizados en la ciudad, un 18,3%
son brigadas barriales, un 14,3% comités de seguridad y un 5,1% posee
los dos tipos de organizaciones y el 0,9 % se refiere a otros tipos de orga-
nizacién. Por lo tanto, del total de hogares organizados sélo el 37,7% se
encuentra organizado alrededor del tema de la seguridad ciudadana.

Existen un conjunto de retos para una politica comunitaria de seguridad
en Quito. Retos, que —en algunos casos— han sido dejados de lado por las
instituciones correspondientes. En primer lugar, se encuentra la idea de ba-
rrio como unidad espacial sobre la cual se asientan los tipos de organizacién
(una posible excepcidn, aunque en la préctica sea algo relativo, son las briga-
das barriales que responden a una UPC que comprende mds de un barrio).
En muchos casos, se encuentran organizaciones barriales que “representan”
a sectores o calles, y no abarcan el barrio en su totalidad o se subdividen en
varias organizaciones dentro de un mismo espacio territorial.

Mapa 7. Unidades de Policia Comunitaria (2009)
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Tres: Violencia y fragmentacidn a escala barrial

La violencia urbana es un fenémeno multi-escalar. Es decir, se puede abor-
dar desde distintas escalas, reconociendo limitaciones de los enfoques en
cada nivel, e identificando dindmicas especificas en cada uno. Sin embar-
go, eso no debe llevar a senalar la autonomia de cada una de las escalas.
Ast, la escala de la concentracién y dispersién de delitos a nivel del distrito
metropolitano invisibiliza dindmicas sociales a nivel micro en donde se
reproducen légicas de criminalidad e inseguridad y formas especificas de
produccién del espacio. Pero, al mismo tiempo, no es posible dar cuenta
de los espacios urbanos de marginalidad y/o acumulacién de desventajas
sociales sin reconocer que son el resultado de las politicas de gobierno de
la ciudad, del funcionamiento del mercado de suelo y de la accién de los
residentes. Con base al trabajo de campo realizado, nos interesa centrar la
atencién en uno de los barrios estudiados® con el fin de destacar tres rasgos
transversales a las dindmicas de violencia urbana a escala barrial (en con-
texto de marginalidad urbana)

Estigmatizacion territorial y experiencia urbana

Durante la entrevista a Maria, una residente de mds de 40 afos en un ba-
rrio ubicado al sur de Quito y resultado de las estrategias de acceso a suelo
y vivienda de sectores populares, se le planteé una pregunta sobre cudles
son los aquellos aspectos que le “gustan o agradan” de su barrio. Usualmen-
te, esta es una pregunta que lleva a respuestas que hablar sobre los amigos
o la familia, o el esfuerzo como rasgo de los sectores urbano populares. Sin
embargo, en este caso la respuesta fue otra.

Que serd, a mi, a mi no me agrada, no me agrada, yo ya como aqui vivo
cuantos afios he sembrado semilla [risas], no me agrada o no sé no, a mi

8 El barrio se ubica al sur de la ciudad y es mencionado recurrentemente en las noticias, periédi-
cos y conversaciones informales de residentes de la ciudad como un “lugar peligroso”. Para mantener
el anonimato de las personas entrevistadas, no se hard referencia al nombre del barrio ni al nombre
real de los entrevistados.
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no me agrada nada, no, lo que si se me agrada es la policia, que haya mds
policias, que haya mds control, haya mds o sea mds seguridad, eso si, yo
he sido tan ansiosa de ver que haya mds seguridad, para que la nifiez, la
juventud juegue, mds que sea en la calle pero con tranquilidad, que nadie
les haga dano, ni les haga nada.

Los procesos de estigmatizacién territorial no sélo hacen referencia a las
distintas formas en que un territorio y sus residentes son “vistos” desde
afuera o partir de las construcciones medidticas. Por el contrario, es un
discurso en el cual también participan los propios residentes. Posee un
“doble efecto” (Wacquant 2007) en la medida que no sélo genera una serie
de barreras y situaciones practicas que los residentes deben enfrentar coti-
dianamente (que los taxistas no quieran entrar al barrio por ejemplo), sino
también influye en los ritmos y légicas internas del barrio y sus residentes.
Asi, es posible identificar c6mo las personas deben adecuar su desplaza-
miento cotidiano con el fin de no ponerse en riesgo: la noche, las escaleras
que suben al barrio o la tienda se convierten en los espacios/tiempos que
deben ser evitados. Le pedimos a Pedro que nos cuente sus desplazamien-
tos en el barrio:

Siacd, en [a dos cuadras], ahi en la farmacia ah{ también es bien peligroso,
no ve que ahi se bajan todos los que vienen en la ruta, los de este lado y la
ruta se va al [otro barrio], se quedan ahf ellos estdn listos, ahi a una chica
de aqui le habian asaltado viniendo del colegio el otro afio, le han quitado
el celular, la plata que habia llevado y, once y media que ella se iba a coger
el recorrido y le asaltan a la hija de la vecina dos veces ya. Entonces uno ya
se sabe los sitios donde mds o menos estdn, y, pero verd ellos son pilas verd,
verd a mi, cuando a m{ me asaltaron, a mi me asaltaron 20 para las seis [de
la mafiana], yo bajaba, ahi abajo habfan estado donde le digo que la muerte
de esa nifa, ah{ habian estado cinco pero todos se conocian, a lo menos el
uno fue hijo de una inquilina que yo le tenfa aqui pero yo cuando vi que ya
el muchacho se dané [...]) y verd pero yo s6lo mi instinto fue, yo bajaba y
me quedaron viendo y todavia uno me saluda, buenas me dice. Todos me
quedaron viendo, pero el uno que me saluda siempre me dice veci, ya se va
le digo, ya veci le digo qué hace aqui, nada dice aqui tomando ah, pero verd
ami se me vino una, una sensacién que me iban a, sf que me iban asaltar y
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yo todavia ya me iba, a mds yo de reojo yo les regresaba a ver digo no senta-
dos estdn, sentados estdn y ya me tocaba bajarme al parque para abajo pero
coémo serfa la carrera de ellos, ellos se han subido pues, no se han bajado
por ahi, se han dado la vuelta y ya me topan en el medio parque, ahi entre
cinco me asaltaron, los cinco que estaban ahi mismo, ellos me asaltaron.

Fragmentacion barrial

La fragmentacién —a partir de las entrevistas realizadas— se organiza en
torno a dos tipos de narrativas y experiencias urbanas. La primera tiene
que ver con la propia definicién de “barrio”. Lefebvre (1978) argumenta
que existe un conjunto de prenociones sobre el barrio, ligadas a ideales
de comunidad y formas de “comprender” y planificar la ciudad. Frente a
esto propone: entender el barrio a partir de la lectura de la ciudad y por la
forma en que “fuerzas sociales” actdan sobre el espacio; no asumir el barrio
como realidad dada y configurada, sino como un espacio en constante pro-
ceso de configuracién donde se producen interacciones sociales directas.
Si asumimos la premisa de que el barrio opera como el lugar donde el
tiempo y espacio confluyen y donde los residentes construyen los sentidos
de su experiencia urbana; en los barrios es donde se construye un espacio
cualitativo de experiencia urbana, en donde se integran formas especificas
de uso, apropiacion e identificacion del lugar. Como sefiala un entrevista-
do, “Bueno es que verd: el vivir en el barrio, toca amarle al barrio, porque
estoy aqui. De salir, uno se va al centro o por donde quiera, para hacer dili-
gencia pero lo mds primordial es que uno se sienta bien”. (Entrevista a resi-
dente). A lo que llama Lefebvre es a no tomar el barrio como unidad dada
o natural, sino como producto de una configuracién econémica, politica,
social que configura y articula lo urbano como experiencia de los sujetos.
Es a partir de los procesos de reestructuracién de la ciudad que se puede
entender los patrones de asentamiento y la formacién de barrios margina-
les en las zonas periféricas. Ademds, se debe considerar que los mecanismos
de segregacién urbana adquieren nuevos criterios en las dltimas décadas

(Caldeira 2007), en donde el miedo, la inseguridad y la criminalidad ad-
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quieren mayor visibilidad como elementos que configuran la segregacién
y organizan mental y simbdlicamente el espacio urbano. Es decir, de los
criterios cldsicos en los que se basaba la diferenciacién y segregacion; se
reconfiguran a través del miedo como un principio que adquiere cada vez
mayor importancia. Si bien siempre hubo “miedo” de parte de ciertos gru-
pos sociales hacia otros, ahora podemos hablar de una caracteristica domi-
nante de la vida urbana, donde —junto a la incertidumbre— la inseguridad
y miedo se convierten en criterios centrales de la experiencia urbana (Ca-
rrién y Nafez 2006; Caldeira 2007).

;Cbémo se establecen los limites al interior de los barrios seleccionados?
Se podrian senalar —a partir de las entrevistas— dos criterios utilizados por
los propios habitantes para establecer estas fronteras simbélicas. Por un
lado, se encuentra la relacién que se establece entre las personas que parti-
ciparon en los procesos de formacién de los barrios y —en muchos casos—
de la forma en que colectivamente se hicieron mejoras en los barrios. Estos
criterios de diferenciacién se expresan en la forma en que los habitantes
explican el porqué de las diferencias materiales al interior de los barrios.
Ast, las referencias a la participacién en las mingas (formas de accién colec-
tiva) para la realizacién de tal actividad aparecen para sefalar cémo se van
formando grupos de habitantes.

Este primer criterio es utilizado con mayor frecuencia a la hora de narrar
las divisiones al interior de los barrios. “Mi barrio se concentra en mi calle”
explica un residente. Son los residentes de esta calle los que participaron
en la construccién de la casa comunal y estuvieron activos, sefiala otro. La
accién colectiva que permiti6 el mejoramiento del barrio establecié diversos
limites imaginarios; los cuales se reforzaban o modifican con los discursos
de organizacion de la poblacién provenientes del municipio. Este discurso
barrial para organizar la accidn colectiva permitia generar espacios de arti-
culacién entre las demandas de los residentes por acceso a servicios y mejo-
ramiento, con las posibilidades de intervencién y recepcion de la autoridad
local. En un nivel, el acceso a un bien publico (del barrio y la vivienda) arti-
culaba la relacién entre residentes y autoridad local; y en un segundo nivel,
la participacién de los residentes permitia establecer diferencias al interior
del barrio. Este criterio serd el dominante —a grandes rasgos— hasta comien-
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zos de la década de 1990, en donde gran parte de los barrios seleccionados
logran una mayor consolidacién urbana y acceso a servicios bésicos. Va a ser
durante estos afios donde en las narrativas de los residentes empieza a apa-
recer con mayor fuerza la idea de fragmentaciones internas ya no surgidas
por la participacién o no en las acciones colectivas, sino en la idea de cémo
se inicia una “degeneracién” del barrio en términos de la seguridad.

Asi, el segundo criterio utilizado por los habitantes para senalar los li-
mites al interior de los barrios tiene que ver con la inseguridad y el miedo.
Por un lado, se establece una mayor diferencia entre lo que constituye el
espacio privado del espacio publico del barrio. La casa, en tanto frontera de
lo controlable (vivienda) y lo inseguro (via publica) adquiere mayor impor-
tancia. Y, por otro lado, se establecen diferenciaciones en el espacio publico
del barrio. Al pedirles a los residentes que sefalaran en un mapa aquellas
zonas donde se desplazaban usualmente y las estrategias que adoptaban
respecto a los lugares considerados de “mayor riesgo”; un tema que se repe-
tia constantemente era el de clasificar estas zonas como externas al barrio.

La segunda caracteristica de la fragmentacién a escala barrial tiene
que ver con la configuracién de criterios de diferenciacién. Se generan tres
tipos de mecanismos de diferenciacién. Por un lado, respecto a aquellos
que viven en los “barrios colindantes”. Se intenta establecer una diferencia
entre sectores considerando la decencia de los residentes. Asi, respecto al
“barrio” que se ubica a sélo dos cuadras de su casa, un senor dice que es:

[es mds peligroso], si es como que un poco mds abierta entonces es como
que hay mds gente y hay mds gente mala, aparte de eso como por arriba
ya no les gusta vivir mucha gente como le digo de otro, de otro nivel o un
poco mds, mds buena, vienen gente de otro lado a vivir aqui porque es més
barato los arriendos y cosas asi, entonces mds que nada por eso que justo
estdn concentrdndose en la parte de arriba.

El traslape de condiciones socioeconémicas y morales aparece como la des-
cripcién de estas dreas cercanas donde “las personas son mds complicadas”,
y donde “no hay que ir de noche.

Las “anécdotas” de situaciones violentas en el barrio usualmente invo-
lucran el reconocer como origen a los “vecinos” de los barrios colindantes.
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Dias previos a la realizacién de una entrevista, se produjo un enfrenta-
miento entre dos grupos de jévenes. Mientras nos contaban cémo habia
sucedido el evento, empezaron a aparecer otros dos criterios relevantes para
comprender la dindmica barrial. Juana empez6 a contar:

Lo que pasa es que estaban tomando aqui unos chicos y al difa anterior le
habian pegado a un chico de un grupo de arriba, y entonces han bajado
y

ellos y ha bajado él, pero con todos los amigos que eran como unos 20 con

palos, con piedras y aqui estaban sélo tres no mds, entonces ellos sacaban

las piedras y se comenzaban a lanzar y todos se lanzaban piedras y era ahi,
y y y

parecia una guerra parecia eso, y llamdbamos a la policia y no salfa.

¢Cules son estos dos mecanismos de diferenciacién adicionales? Uno, la
diferencia entre propietarios y los que alquilan. Como parte del proceso de
consolidacién urbana (acceder a los servicios y mejora en las condiciones
materiales del equipamiento y las viviendas), los residentes iniciales
empezaron a trasladarse a otras zonas de la ciudad, y empezaron a utilizar
sus predios como un medio de ingreso econémico (alquiler). Un residente
del barrio, intenta cuidar su explicacién, y nos sefala:

Haber, del tiempo que...hasta hace 15 afios era muy tranquilo el barrio
era, entre todos nos conocfamos, ¢h, habfa amistad, compaferismo, por-
que todos los duefios de casa vivian en la casa los duenos de casa, ahora en
cambio la diferencia es que todos se han ido los duefios de casa, y, los que
viven son personas que arriendan y por lo general vienen de provincia y
por lo tanto no se discrimina aqui a la, al tipo de persona que viene, y se
ha llenado mucho de gente que tiene muchos vicios, entonces por lo tanto
el barrio se, se ha complicado la situacién de seguridad, si es normal aqui
peleas callejeras, con pandillas.

La flexibilidad del “alquiler” (su bajo costo, etc.) son las condiciones que
llevan —a juicio de Juana o Marfa— a explicar porque hay “delincuencia en
su barrio”. Ya no se trata sélo de diferencias con otros sectores, sino al inte-
rior de lo que se podria denominar el “barrio”; esto es, unas cinco cuadras
de distancia entre los limites. La fragmentacién de los “limites” espaciales
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colectivos va de la mano con el discurso sobre las diferenciaciones internas,
y el cémo el barrio se convierte en “una cuadra”, y los “vecinos son los
danados”.

La dltima diferenciacidn es la importancia que adquieren los jévenes
como aquellos que “privatizan” los usos del espacio y los que estdn vincu-
lados a las actividades delictivas y violentas. Las explicaciones sobre esta
situacién en los entrevistados no se alejan de lo esperable: la falta de con-
trol y supervision de los padres, el trago y las drogas, y la falta de espacios
recreativos “sanos’ constituyen los argumentos principales para explicar
la situacién de los jévenes en el barrio. Son los jévenes (algunos de ellos)
los que deben operar bajo las légicas de una “vida de barrio” que otorga
valor a la capacidad de ejercer violencia, practicas hiper masculinizadas,
los rituales en torno al consumo, etc. Es decir, son ellos los que sufren una
doble violencia: la ejercida por las instituciones bésicas (como el mercado
laboral) en donde no tienen cabida) y la autoimpuesta por ellos. En todo
caso, estas tres diferenciaciones expresan la situacién de distancia que exis-
ten entre los residentes y los mecanismos que operan para diferenciar entre
las personas “sanas” y “danadas”.

Disputas internas y organizacion social

Un proceso central en el proceso de produccién del espacio urbano en
ciudades como Quito (y otras ciudades de América Latina) tiene que ver
con las distintas formas de acceso a suelo para vivienda y los mecanismos
a través de los cuales grupos sociales se organizaron para alcanzar el acceso
a la tierra y luego para convertirse en un actor demandante frente a las
autoridades publicas para la mejora de la calidad urbana, acceso a servicios
bésicos, entre otros. En gran medida, este actor politico urbano (las orga-
nizaciones barriales, vecinales) articulaba las demandas, y se enmarcaba
dentro de lo que se consideraba una “tradicién colonial” y que alcanzé
convertirse en Ley Municipal alrededor de 1950. Es decir, las “mingas”
o el trabajo colectivo respecto a un bien o servicio dentro de la “comuni-
dad” constitufan uno de los espacios centrales de articulacion politica de
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la ciudad, y elemento de cohesién social.” Sin entrar al detalle respecto a
estos procesos, lo que nos interesa es senalar la existencia de este conjunto
de organizaciones con demandas claras (adoquinado, acceso a servicio de
agua y desagiie, titulacidn, etc.) sobre las que actualmente se superponen
las organizaciones barriales en temas de seguridad impulsadas por el Muni-
cipio y la Policia. Estos procesos son los repertorios de accidn colectiva que
influyen sobre las formas en que actualmente actiian las organizaciones
para temas de seguridad.

;Cémo eran estas formas de “accién colectiva’? Un entrevistado nos
recuerda:

Es que antes [1950-1960] cuando necesitdbamos por decir agua ya, por
el agua por ejemplo aqui estd la llave presente hasta ahora pero yo era la
dura no, de esta calle, yo le, yo le quitaba los turnos si es que no salen a las
sesiones, a las mingas, entonces as{ me vengan con machete encima yo me
paraba duro, una sefiora de acd abajo justamente me salié con un machete
dijo pues tiene que darme el agua, entonces le dije a manos lavadas no se
puede tener el agua solamente viendo la cara de los gran pendejos no cierto
digame usted. Nosotros tenfamos, siempre se va, se cortaba las mangueras
por arriba y ya era minga si ya, ya venia el agua sucia corre a, a vernos arri-
ba, yo era haber salgan a las mingas gritando, silbando vamos para arriba
cuatro, cinco mujeres nos {bamos casi normalmente los hombres como
trabajan y nosotros en la casa.

Este tipo de historias se repiten con frecuencia. Las disputas entre residen-
tes de distintos sectores, o de los residentes con el Estado eran acciones
cotidianas que configuran mecanismos de cohesién social e interaccién
intragrupal. ;Cudl es la relacién entre esos repertorios y los actuales? Una
primera diferencia —a juicio de varios entrevistados— seria que en el pasado
—donde los residentes si tenfan capacidad de intervenir sobre sus deman-
das especificas— y los problemas actuales de violencia urbana en donde se
considera que es un problema “externo” y que no puede encontrar solucién

9 Es necesario relativizar esta afirmacién para no caer en una suerte de “nostalgia” por los lazos
comunitarios del pasado. Visién que muchas niegan que antes también existieron conflictos, disputas,
etc.
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dentro del espacio comunitario del barrio. Al referirnos a externos, agru-
pamos el conjunto de narraciones respecto al “por qué” de la inseguridad
y la situacién de elevada criminalidad en cada barrio. En estos discursos, la
ciudad aparece como el productor de la violencia y se mezclan un conjunto
de “causas” sobre la criminalidad en tres niveles: personal (el cardcter cada
vez mds individualista y egoista de los residentes); socio-econémico (los
barrios que mantuvieron niveles altos de precariedad urbana se convierten
en espacios con altos niveles de movilidad residencial, la importante pre-
sencia de extranjeros que satisfacen el estereotipo estigmatizado de “crimi-
nal”, entre otros aspectos); y el espacial (una vez solucionadas —en alguna
medida— las demandas respecto al inmobiliario y servicios urbanos, el es-
pacio se fragmenta para convertir en una disputa respecto a las residencias;
si hablamos de fragmentacién en la ciudad, es en los barrios donde esta
adquiere sus niveles mds cotidianos al expresarse como una disputa entre
los residentes por el control de su espacio privado —la casa— frente a ese
“otro” espacio sobre el cual se ha perdido el control).

Y que nos llevan a un tema central —pese a que muchas veces ha sido
dejado de lado— en el debate sobre seguridad ciudadana: ;Qué tipo de bien
es la seguridad para las personas? Pese a que esta interrogante aparecié
una vez terminado el proceso de recoleccién de informacién y que aparece
como tema transversal a muchas de nuestras interrogantes como se vio en
la seccién anterior, se puede plantear que la seguridad —pese a que norma-
tivamente se sitia como un derecho garantizado por el Estado— aparece
como un espacio ambiguo en la medida que articula estrategias individua-
les (auto-proteccidn, realizar cierto tipo de usos en el espacio), colectivas
(expresadas a través de las organizaciones) y de presencia estatal (policia
comunitaria, policfa, entre otros).

En la narrativa de los entrevistados, el vinculo entre los tipos de ac-
cién colectiva empleados durante los procesos de formacién y demanda
por acceso a servicios del barrio y las formas de accién colectiva ligadas a
la basqueda de mayor seguridad, no logra articularse con claridad. Pese
a que los repertorios de accién colectiva se mantienen en muchos casos
—expresado en la constante comparacién entre las mingas comunales y las
acciones que deberia cumplir las organizaciones en temas de seguridad—,
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la ambigiiedad respecto a si la seguridad debe ser algo individual o colec-
tivo disminuye las posibilidades de insertar explicitamente las organiza-
ciones barriales en el tejido organizacional del barrio. Sin embargo, como
se verd a continuacién, es una ambigiiedad que logra ser resuelta por los
propios residentes a través de su participacién en légicas de reproduccién
de la violencia.

La violencia urbana involucra un conjunto de dimensiones articuladas
en contextos especificos (Bourgois 2005). Ademds, supone superar visio-
nes ancladas en narrativas de “buenos-malos” para comprenderla como
una dindmica transversal a la experiencia urbana de los residentes. Las ca-
racteristicas de los residentes de estos espacios —marcados por la precarie-
dad y la situacién de pobreza— y la ubicacién del barrio deben entender
como producto del juego entre las politicas estatales, el mercado y dindmi-
cas de nueva marginalidad (Wacquant 2007). Es decir, como receptores de
formas de violencia estructural (por ejemplo, la pobreza). Pero al mismo
tiempo, son estos espacios los que reproducen otras formas de violencia
(violencia cotidiana) a través de los altos niveles de criminalidad y de inse-
guridad, de actores que poseen el control del espacio a través de practicas
sistemdticas de violencia, entre otros.

Una de ellas tiene que ver con la pregunta sobre si en estos espacios (ba-
rrios) existen grupos que poseen el monopolio de la violencia cotidiana (in-
terpersonal, directa) y un control sobre el espacio. Inicialmente, partimos de
la premisa de la existencia de grupos informales articulados de forma precaria
e inestable a redes de criminalidad (robo, microcomercio de drogas, etc.). Sin
embargo, al empezar a identificar a aquellos actores que participan en la de-
finicién de los usos y formas de apropiacion del espacio, se pudo identificar
que un actor clave son las organizaciones barriales en temas de seguridad que
existen en cada uno de estos espacios. ;Cudles son los rasgos que adoptan las
organizaciones vinculadas a la seguridad ciudadana? La palabra del presiden-
te de la organizacién barrial puede ayudar a dar una respuesta. Asi nos conté
la historia de disputa entre su personal (y el rol que adopta una vez que se
vuelve presidente) y un personaje del barrio que es constantemente sefalado
por los residentes como el lider una banda local.
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No, ellos, eh, el “Sefior X” que yo le digo, el subia por acd también, pero
a mi, a mi me tienen como un, de apodo me dicen Chuck Norris, si, y
él me tenfa mucho respeto porque yo si me enfrenté con él, con toda la
banda de él me enfrenté yo solito, y le saqué la, la, perdén la madre y, y el
cogié y dijo a toditita la banda que eran como unos 30 o 40 de aqui, a este
Chuck Norris le respetan, le saludan, y parece que eso sirvié mucho [risas].
Mi mujer tenfa un negocito, vendia unas habitas ahi afuera todo eso, y ya
venfan a querer cobrarle el impuesto, y yo me paraba no, que fue Chuck y
se iban y, y ya después hablé con el Jefe, eh, mira en mi barrio no lo hagas,
si, en mi barrio no lo hagas.

Como se muestra en la cita anterior, las formas de desempefio y “éxito”
de algunas organizaciones barriales, se basa en las posibilidades de poder
ejercer formas de violencia cotidiana al interior del barrio. Al interior de los
barrios seleccionados, las organizaciones poseen un cardcter frigil dado la
continua presencia de grupos ligados a actividades criminales. Grupos que
muchas veces pertenecen al mismo barrio, y que terminan enfrentando a
personas que viven en casas aledanas debido a desconfianza y/o realizacién
de crimenes. Regresando a la cita, el informante intenta explicar cémo
logré convertirse en un lider reconocido y respetado por el conjunto de re-
sidentes del barrio y de los barrios limitrofes. Como se observa, es una his-
toria atravesada por la posibilidad de poder ejercer violencia cotidiana, de
ser reconocido legitimamente en la 16gica barrial como una persona capaz
de llevar a cabo acciones violentas. Si bien esta no es una historia comin
en todos los barrios; si existe una constante en los barrios seleccionados:
las posibilidades legitimas de ejercer violencia por parte de los ciudadanos
organizados.

¢Qué implicancias tiene esto para la vida cotidiana en el barrio? ;Para
la reproduccién de una dindmica de violencias urbanas? Se puede senalar
dos elementos. En primer lugar, la disputa central para las organizaciones
barriales tiene que ver con el uso y apropiacién del espacio. ;Quién puede
ocupar los lugares en determinados momentos? Por ejemplo, la necesidad
de “patrullar” por las noches y de definir qué usos son apropiados y qué
usos no, se convierte en un tema central en las discusiones de algunas
organizaciones barriales. Estas dindmicas incorporan usualmente periodos
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de violencia interpersonal y cotidiana, en donde los que llevan a cabo la
accién son las propias organizaciones. Esta situacién, a diferencia de lo que
se podria suponer, es una forma de seguir normalizando la violencia al in-
terior del barrio. En algunos casos, la presencia de grupos ligados a activi-
dades criminales (robo, venta de drogas) o actividades ilicitas (consumo de
drogas, entre otras) se convierte en una situacién normalizada de violencia.
La presencia de las organizaciones barriales que se insertan en esta légica,
s6lo contintan reproduciendo las formas de violencia, lo cual da cuenta
de los limites posibles de politicas publicas sobre seguridad basadas en la
organizacién.

En segundo lugar, y no tan dificil de suponer, la disputa entre organiza-
ciones y grupos informales ubica a los residentes en un espacio vulnerable
al interior del barrio. Las redes de interdependencia formadas alrededor
de actividades criminales (personas que dependen para su sustento u otros
fines de este tipo de actividades) generan formas espontdneas de organiza-
cién que —en algunos casos— logran incorporar a una mayor cantidad de
residentes que las organizaciones formales para temas de seguridad. Esta
disputa no sélo otorga vulnerabilidad a los miembros de las organizacio-
nes, sino a aquellos residentes que deciden no participar en ninguna forma
de accidn colectiva. Para estos tltimos, la via ptblica deja de ser un espacio
posible de apropiacién en tanto son altamente victimizados por los grupos
criminales al ni siquiera poseer un grupo de sustento como podria ser las
organizaciones barriales.

Cierre

En este capitulo se han tratado de senalar tres ideas centrales sobre las
dindmicas de la violencia urbana en Quito tomando como referencia tres
dmbitos de discusién: a) los légicas de concentracién y dispersién de los
delitos a escala metropolitana, b) la forma en que las politicas de preven-
cién operan asociadas a dreas que no necesariamente presentan los indices
delictivos mds importantes, pero que operan como un recurso para secto-
res urbano populares para enfrentar la situacién de inseguridad y miedo. ¢)
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los rasgos centrales en dreas de “marginalidad” (Wacquant 2007) en donde
las politicas de seguridad —a través de las organizaciones barriales— colabo-
ran en la consolidacién de un modelo de fragmentacién urbana. Lo que
se pone en discusién finalmente en estos tres niveles es cémo repensar los
mecanismos de integracién y cohesidn social en un contexto donde la vio-
lencia e inseguridad se convierten en elementos centrales en la produccién
de la ciudad y la experiencia urbana.
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Introduccién

Luego de casi tres décadas de la reapertura democrdtica, las politicas di-
rigidas al drea de seguridad publica en Brasil, especificamente las relacio-
nadas al sistema penitenciario, se constituyen como objeto privilegiado
de reflexién sobre la consolidacién del proceso de democratizacién y sus
impasses (Salla 20006), suscitando innumerables reflexiones.

De acuerdo con Caldeira (2000), Adorno (2002) y Salla (20006), al paso
que hubo una expansién de la ciudadania politica en Brasil, que culminé
con la promulgacién de la Constitucién de 1998, hubo al mismo tiempo
una deslegitimacion de la ciudadania civil. Adorno (2003) sefiala que en
los tltimos cuarenta afos, el periodo de redemocratizacién coincide con el
aumento de la violencia urbana y el crecimiento exponencial de las tasas de
casi todas las modalidades de crimen, especialmente los homicidios come-
tidos con armas de fuego, el aumento de la letalidad policial y reiteradas

1 Articulo traducido del portugués por Nilma Martins.

2 Magister y Ph.D. en Sociologfa por la Universidad de Sao Paulo (USP), profesora de Licen-
ciatura en Politicas Pablicas de la Universidad Federal del ABC (UFABC), docente del Programa de
Postgrado en Ciencias Humanas y Sociales (UFABC), investigadora del Nucleo de Ciencias Estudios
de la Violencia (NEV-USP), asociada al Foro Brasileno de Seguridad Publica. Correo electrénico:
camila.dias@ufabc.edu.br

3 Doctoranda en Ciencias Humanas y Sociales por la Universidad Federal del ABC-UFABC.
Tiene una maestria en Ciencias Sociales en el Programa de Postgrado en Ciencias Sociales de la Uni-
versidad Estatal Paulista Julio Mesquita Filho (UNESP - Campus de Marilia) y posgrado en Ciencias
Sociales, por la misma institucién. Correo electrénico: rosangela.teixeira@ufabe.edu. br
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denuncias de préctica de tortura en las instituciones penitenciarias. Con
el aumento del ndmero de delitos, se produjo un incremento en la circu-
lacién de ingresos, de tal modo, tales cambios provocaron alteraciones en
el fenémeno del crimen y de la violencia, insertando esos elementos como
frecuentes en el cotidiano de la poblacién.

Por lo tanto, menos de un afo después de la promulgacién de la Cons-
titucién Federal de 1988, las politicas publicas de represion a los delitos pa-
saron a fundarse “bajo el enfoque exclusivo de la derogacién de derechos de
los acusados y presos y de la intensificacion del uso de la prisién” (Teixeira
2009, 93). A partir de la década de 1980, pasa a haber un incremento en la
estructura institucional de las policfas y del sistema penitenciario del pais,
en respuesta a la demanda de la poblacién por una presencia mds intensa
de los érganos de represion y control y la opcién por el encarcelamiento ha
sido la respuesta al crecimiento de los crimenes dada por el Estado.

Considerando que en el funcionamiento de las politicas penitencia-
rias en Brasil residen los mds acentuados desafios y paradojas dentro de
la perspectiva de la democratizacién politica y de la constitucién de un
Estado Democrético de Derecho, presentaremos a continuacién un breve
panorama de la actual situacién del sistema carcelario nacional. Sin embar-
go, considerando las enormes diferencias estaduales en lo que concierne a
las politicas penitenciarias en el contexto del pacto federativo brasilefio a
partir del cual la gestién penitenciaria es de responsabilidad de los estados,
proponemos la discusién de un caso peculiar del estado que posee 1/3 de la
poblacién carcelaria brasilefa y la mayor red carcelaria del pais, Sao Paulo.
Tanto por su extension fisica, como por sus opciones poh’ticas

y administrativas, se trata de un caso paradigmadtico y cuyo andlisis pue-
de ser fundamental para comprender las tendencias nacionales de las dind-
micas penitenciarias en Brasil. Finalmente, dentro de este caso especifico,
abordaremos algunos de los efectos perversos de tales procesos politicos
y administrativos sobre el segmento que mds crece dentro de las cdrceles
brasilefas, las mujeres.
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Panorama de la situacién carcelaria brasilena

Antes de iniciar la exposiciéon de los datos agregados sobre la poblacién
carcelaria brasilefia, es importante registrar las enormes dificultades de ac-
ceso a las informaciones y la baja confiabilidad de los datos que se dispone
al respecto. Un ejemplo bastante expresivo de esta dificultad es que los
datos disponibles para consulta y que aqui serdn expuestos datan adn de
2014, esto es, no se conoce informacion sobre las personas presas en Bra-
sil relativas a los afios 2015 y 2016. Por si solo, ese hecho denota la falta
de transparencia, de control social interno y externo y de accountability
que caracterizan las politicas penitenciarias y la gestién de las prisiones en
Brasil. Hechas las debidas salvedades, pasemos a la exposicién de algunos
datos importantes para comprender la situacién grave del sistema peniten-
ciario brasilefo.

De acuerdo con los datos del Levantamiento Nacional de Informacio-
nes Penitenciarias (Ministerio da Justica 2014a) Brasil es considerado el
cuarto pais* en el mundo que més encarcela, habiendo alcanzado en 2014,
el nimero de 622 202 personas presas, de las cuales un total de 584 758
estaba en el sistema penitenciario estadual, 37 444 bajo custodia de las
Secretarfas de Seguridad/Cérceles de comisarfas y 397 custodiadas por el
Sistema Penitenciario Federal (Ministerio da Justica 2014a).

En 2014, el total de vacantes, era de 371 884, existiendo un déficit de
250 318 vacantes, con una tasa de ocupacién del 167%, lo que corres-
ponde a una media de 1,67 presos por vacante. En relacién con la tasa de
crecimiento, en el afio 2000, el total de presos en Brasil era de 232 755,
pasando a 622 202 en 2014, lo que representa un aumento del 267% en
los dltimos 14 anos.

4 De acuerdo con el Infopen (2014), el Brasil ocupaba la cuarta posicién entre los 20 paises con
la mayor poblacién penitenciaria del mundo, quedando atrds de los Estados Unidos, China y Rusia.
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Grifico 1. Evolucién de la poblacién penitenciaria brasilefia
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Si consideramos la tasa de aprisionamiento, es decir, el cdlculo proporcio-
nal a la poblacién brasilefia total, pasamos de 135,38 personas presas por
100 mil habitantes en 2001, a 306,22 presos por 100 mil habitantes en

2014.
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Griéfico 2. Evolucién de la tasa de aprisionamiento en el Brasil
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Por lo tanto, todas las opciones de referencia que podamos considerar,
indican para un aumento exponencial de la poblacién encarcelada en los
ultimos anos.

Ademis del aumento del nimero absoluto y relativo de personas pues-
tas bajo la custodia estatal en régimen de privacién de libertad, es impor-
tante destacar que no podemos considerar sélo el nimero de presos en si,
sino el flujo de personas que entran y salen del sistema penitenciario, cuyos
datos permiten inferir de manera mds exacta, el nimero de personas que
“pasan” por el sistema carcelario y son por él afectados de alguna forma
(Dias 2017). Incluso considerando la precariedad de los datos es posible
decir que en el ano 2014, aproximadamente 1 millén de personas pasaron
por el sistema penitenciario en Brasil. De la misma forma, Cunha (2008),
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en investigacién realizada en Portugal analiza la erosién de las fronteras
entre la prisidn y el barrio, pues el flujo de personas, que se establece en
torno a la prisién, genera un flujo de objetos, cosas, informaciones, etc.

Es necesario considerar aunque, ademds del preso, hay una amplia red
de personas cercanas a él, como compaferos (as), familiares, amigos, veci-
nos, que igualmente acaban siendo afectadas por la pena de prisién, inclu-
so en el plano econémico. De este modo, la extensién de la pena de prisién
supera el aumento del nimero de presos y de unidades penitenciarias, y
aunque estos elementos no dejan de ser centrales, la pena de prision abarca
cada vez mds personas, extendiéndose a territorios cada vez mds amplios
que son atravesados por flujos diversos “tanto en el sentido calle-prisién,
como en la direccién prisién-calle”.’ (Dias 2017, 27).

Aliado al flujo de entradas y salidas de la prisién, el nimero de presos
provisionales,® corresponde al 40% de la poblacién carcelaria en el pais, es
decir, casi la mitad de los presos en Brasil, atin no ha sido juzgada. Cuando
ese dato es verificado por estado, las diferencias son notables, teniendo el
estado de Santa Catarina la menor tasa de presos provisionales, con el 26%
y el estado de Tocantins, el 75% de presos provisionales.

De acuerdo con los datos de 2014 del total de crimenes tentados/con-
sumados por personas condenadas o que aguardaban juicio en Brasil, el
46% de la poblacién carcelaria estd presa por crimenes contra el patrimo-
nio, el 28% correspondia al tréfico de drogas, y 13% a crimenes contra la
persona. Cuando comparado a las proporciones de cada tipo penal, por
género, esos datos apuntan que las mujeres vienen siendo mds encarceladas
como consecuencia del trifico de drogas, con un 68%, mientras que para
los hombres, esta tasa es del 26% (Infopen 2014).

Es importante resaltar que las tasas de crimenes que componen la pobla-
cién carcelaria en el pais, dice mds acerca de la actuacién de las instituciones
de control social que sobre la dindmica criminal brasilefia, pues demuestra

5 En cuanto a los flujos “prisidén-calle”, ver: Godéi (2010).

6 Dias (2017) destaca que la categorfa “preso provisional” se utiliza en documentos oficiales,
académicos, periodisticos, etc. para designar sélo a los presos que no fueron juzgados ni siquiera en el
1°. instancia. Es decir, los presos que fueron condenados pero recurrieron a instancias superiores —y
que juridicamente también son, por lo tanto, considerados “provisionales” estdn clasificados como
“condenados”.
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los crimenes que pasan por los filtros de las instituciones de la justicia crimi-
nal, siendo sintomdtico que el 75% corresponda al trafico de drogas y a los
crimenes contra el patrimonio, pues, histéricamente, esos son los crimenes
que tienen involucrado los segmentos més pobres de la poblacién, que son
objeto de las agencias de control. Esos son también, los “crimenes blanco”
de las cdrceles en flagrante, pues el flagrante como puerta de entrada al siste-
ma de justicia estd relacionado a la actuacién ostensiva de la policia militar,
que a los procedimientos de investigacién de la policia judicial.”

En cuanto al perfil de la poblacién carcelaria en el pais, mds de la mitad
de los presos son jovenes, siendo el 30,12% con edad entre 18 y 24 afios y
24, 96% con edad entre 24 y 29

afos, que juntos suman 55, 08 % de la poblacién en el sistema peni-
tenciario. Del total de presos, 62% son negros y 75% estudiaron hasta la
ensefianza fundamental completa.

Dias (2017) en andlisis sobre la recién “crisis carcelaria”®, afirma que el
incremento de la poblacién penitenciaria brasilefa, derivada de la actua-
cién selectiva de las instituciones del sistema de justicia criminal, produjo
efectos importantes en la dindmica social brasilefia, pues el uso intensifi-
cado del encarcelamiento como opcién politica, reconfigura el lugar de la
prision en el Brasil y produce el desbordamiento de las relaciones y de los
umbrales “entre lo dentro y lo fuera, lo interno y lo externo”.

En el sentido expuesto anteriormente, consideramos que el estado de
Sao Paulo impacta de forma contundente a la reconfiguracién politica a
partir de la cual la prisién asume un lugar central en las dindmicas sociales
de Brasil y, en razén de la importancia que Sao Paulo en lo que tiene que
ver con la adopcién de una opcidn politica por el encarcelamiento masivo
y por la extension de la red carcelaria, tanto como por expresar de forma sui
generis los efectos de esa opcidn politica en la propia dindmica carcelaria.

7 Sobre la prisién en flagrante, ver los siguientes trabajos: Instituto Sou Da Paz (2012); Instituto
Sou Da Paz (2014); Sinhoretto, Schlittler, y Silvestre (2014).

8 De acuerdo con Dias (2017) la llamada “crisis penitenciaria” es un producto directo y concreto
de determinadas escojas politicas. Por lo tanto, el surgimiento, la expansién y la proliferacién de las
facciones penitenciarias es un producto concreto y objetivo de escojas politicas que hacen parte de un
proyecto politico, cuyo centro es la prisién.
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Sao Paulo, la locomotora carcelaria del Brasil: un caso paradigmatico

La pena de prisién como instrumento privilegiado de control social, tiene
una dimensién ain mayor, en el estado de Sao Paulo, estado que concentra
la mayor poblacién carcelaria del pais, responsable por 219 053° personas
privadas de libertad, lo que corresponde al 36%, esto es, 1/3, de la pobla-
cién penitenciaria del pais. El Estado de Sao Paulo, no casualmente, es
también el estado que es cuna del Primer Comando de la Capital (PCC) y
en el cual ese grupo tiene amplia hegemonia en las prisiones y en el mundo
del crimen, asi como control sobre diferentes territorios, especialmente
en los barrios pobres de la periferia de grandes y medianas ciudades (Dias
2013).

El grafico abajo indica el crecimiento de la poblacién carcelaria en el
estado, asi como la distribucién de los presos custodiados por la Secretaria
de Seguridad Publica (SSP) y custodiados por la Secretaria de Administra-
cién Pablica SAP).

Griéfico 3. Crecimiento del niimero de presos - Sio Paulo (afios: 1994-2013)

< n O ~ 0 fox} o — o~ m < n O ~ 0 (o)} o — o~ m

fo2) (o)) (o} (o)) (o] D o o o o o o o o o o — — — —

o o (o)} (&)} o (o)} o o o o o o o o o o o o o o

— — — — — — o~ o~ ~N o~ o~ ~ o~ o~ o~ o~ ~ o~ o~ o~
. Presos no sistema penitenciario . Presos sob custodia das policias

Fuente: Dias (2013)

9 Fuente: Levantamiento Nacional de Informaciones Penitenciarias — Infopen. Junio de 2014
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En 2005, segin informe del Depen, el Estado presentaba un déficit de
31 609 cupos. En 2013, se registran 97 363 cupos a menos que la cantidad
de encarcelados.

Griéfico 4. Déficit de cupos en el Sistema Penitenciario - Sio Paulo (2005-2013)
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Fuente: Depen (2005 a 2012; Anuario Brasileiro de Seguranga Publica (2013).

A partir de lo expuesto, se concluye que, aunque el sistema se haya expan-
dido a lo largo de las dltimas décadas en lo que se refiere a la capacidad
fisica, no fue posible acompanar el crecimiento ain mds veloz e intenso
del encarcelamiento. Es necesario registrar que actualmente el estado de
Sao Paulo presenta un total de 168 establecimientos penitenciarios y, por
lo tanto, una red carcelaria en relacién con la cual ningin otro Estado se
aproxima. Sin embargo, a pesar de esta “inversién” masiva en la construc-
cién de prisiones, vemos en el grafico arriba como el déficit de cupos per-
manece en una tendencia de aumento durante todo el periodo. Es decir, la
expansion fisica del sistema provoca la demanda por mds encarcelamien-
to en lugar de permitir mejores condiciones de cumplimiento de la pena
(Dias et al. 2015).
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El desajuste que involucra los recursos dispuestos por la administracién
penitenciaria y el volumen de personas encarceladas en el Estado es atin
mayor cuando observamos la relacién proporcional presos/agentes peniten-
ciarios. En 2008 habia la proporcién de 1 agente por cada 5 presos, ya en
el afio 2012, esa proporcién pasa a ser de 1 agente por cada 8 personas. Sin
embargo, si consideramos que esa proporcién excluye la inmensa cantidad
de agentes alejados como consecuencia de problemas de salud, de vacacio-
nes y en desviaciéon de funcidn, y, considerando que en el estado de Sio
Paulo, el nimero total de agentes es dividido 4 turnos de trabajos, la rela-
cién preso / agente penitenciario alcanza una proporcionalidad pasible de
ser observada en las unidades penitenciarias, que llega a ser de 1 funcionario
para 300 presos. Dias (2015) apunta que esa proporcionalidad es una de las
claves para comprender los cambios en el dmbito del sistema penitenciario
paulista y, en un segundo momento, en el mundo del crimen en Sao Paulo.

Una vez que el Estado no era més capaz de dar cuenta de la custodia de
los internos, esa prerrogativa fue paulatinamente siendo transferida a los
presos. Asi, a través de un mecanismo en que la construccién e imposicién
del orden dentro de las prisiones pasa a ser una prerrogativa de los propios
presos, se acabd por crear las condiciones propicias para el fortalecimiento
de grupos organizados: encarcelamiento masivo + superpoblacién carcela-
ria + insuficiencia de grupos agentes del Estado + déficit material de todos
los tipos = fortalecimiento de facciones penitenciarias (Dias ez al. 2015),
asunto sobre el cual volveremos adelante.

Simbiosis y orden en las prisiones paulistas: la actuacién del PCC

En agosto de 1993, el Anexo de la Casa de Custodia Taubaté, fue escenario
de la creacién del PCC, con un discurso que postulaba la opresion del
Estado, buscando la garantia de los derechos de los presos (Dias 2013),
a través de una guerra contra los principales responsables de las torturas
y malos tratos en el sistema penitenciario y en especial contra el Anexo,
denominado “campo de tortura de Taubaté” (Teixeira 2006). Para Salla y
Dias (2014), el hecho del PCC tener su origen en el Anexo de la Casa de
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Custodia de Taubaté es significativo, pues imperaba en la unidad un severo
régimen disciplinario, en el cual los presos permanecian en celdas solita-
rias, por casi 24 horas, siendo blancos de arbitrariedades y de violaciones
de derechos. No existian regulaciones formales en relacién al funciona-
miento del Anexo, de ese modo, imperaba la discrecionalidad en el envio
de los presos, en el cotidiano y en el tiempo de permanencia (Dias 2009).

Dias (2017) senala que en los 24 afios de existencia del PCC ocurrieron
muchos cambios en su estructura y para comprender ese proceso propone
la division en tres fases, que estdn marcadas por formas especificas de ac-
cién, discurso y dindmicas. La primera fase abarca los afios 1993 a 2001,
con un aumento constante del nimero de rebeliones, que se repetia ano
tras afio, siendo ésta la fase mds violenta, pues exigfa la eliminacién de in-
dividuos y grupos rivales, asi como la demostracién del poder, capacidad y
disposicién de los miembros y fundadores en imponer una nueva forma de
ejercicio de poder. En ese primer momento, la responsabilidad y el poder
decisorio sobre los mds variados conflictos dentro de la cdrcel quedaron
a cargo de los propios lideres locales de la organizacién.' Sin embar-
go, el Estado no admitia la existencia del PCC que comenzé a apare-
cer timidamente en el noticiero, a partir del ano 1997 (Dias 2013).

Sélo con la “mega rebelién” de 2001, en la que presos de 29 peniten-
ciarias se rebelaron simultdneamente, el PCC fue expuesto publicamente,
tras casi una década de completa indiferencia en relacién con su existencia.
Las rebeliones simultdneas tenfan como objetivo presionar a la adminis-
tracién penitenciaria para volver a la Casa de Detencién de San Pablo, de
los lideres que habian sido transferidos, dias antes, al Anexo de la Casa de
Custodia de Taubaté, y al mismo tiempo su desactivacién (Dias 2013). En
un primer momento, no fueron presentadas por los presos, denuncias acer-
ca de las malas condiciones de las cdrceles, ausencia de asistencia médica o
juridica, malos tratos, mala alimentacién, etc. Sélo después de que algunas
unidades se rebelen es que los lideres llamaron la atencién de la imprenta
a los problemas del sistema penitenciario. El saldo de la rebelién fue la

10 De acuerdo con Dias (2011), fueron ocho los fundadores del PCC. En un primer momento,
las decisiones estaban centralizadas en su ctipula, cuyos dos principales integrantes eran dos de los
fundadores del PCC, Geleido y Cesinha, que se autodenominaron generales.
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muerte de 20 presos, provocados por el conflicto entre grupos y facciones
rivales (Salla 2006).

El periodo que comprende el momento posterior a la 12 mega rebelién,
junto con la publicidad del PCC, son fenémenos que concurren para ca-
racterizar la segunda fase que va entre los afios 2001 a 2006, pues, se tiene
una rdpida diseminacién del PCC en las cdrceles, aumentando el ritmo de
su expansion en el sistema penitenciario.

Luego de la primera accién de gran impacto piblico por el PCC, el
Gobierno del estado de Sao Paulo cre6 el Régimen Disciplinario Dife-
renciado, RDD, mediante la Resolucién N© 26/01'" de la Secretaria de
Seguridad Publica, SAP, como principal medida para combatir el crimen
organizado en los presidios paulistas, con el objetivo de aislar a los lide-
res de la faccién, buscando desarticular y debilitar el Comando (Teixeira
2006; Dias 2009).

Entre los anos 2003 a 20006, algunas transformaciones ocurrieron en
la estructura del PCC y como consecuencia hubo la reconfiguracién del
poder y la expansién del Comando. La violencia fisica deja de ser la tnica
base de las relaciones de dominacidn, las relaciones pierden su caricter in-
terpersonal y pasaron a ser reguladas por la organizacién que tomé para si la
prerrogativa del uso de la fuerza fisica contra quien no actda de acuerdo con
los principios y valores impuestos (Dias 2013). De este modo, los debates'?
pasaron a configurarse como nucleo duro en torno al cual se organizaron los
patrones de funcionamiento politico que son constituyentes del Comando.

Muchos cambios ocurrieron en las prisiones después del surgimiento
del PCC como instancia regulatoria en las penitenciarfas, como la dismi-
nucién en el ndmero de homicidios y de las agresiones entre presos, fin del
consumo de crack y de los abusos sexuales, de la venta de espacios en la
celda, de los intercambios de favores con agentes penitenciarios en benefi-
cio propio, el uso de palabrotas, etc. (Dias 2013). El PCC reconfiguré en

11 Resolucién SAP n° 26 de 04/05/2001 (Didrio Oficial do Estado de Sio Paulo n° 84, vol.111,
dia 05/04/2001).

12 Los debates se constituyen como instancias formalizadas de mediacién y regulacién de con-
flictos, donde se efecttian juicios, se definen responsabilidades y, consecuentemente, se impone castigos
(Dias, 2013). Los debates tienen su origen en el sistema carcelario y fueron ampliamente diseminados
en las periferias de las ciudades en los tltimos afos. Para ver mds consultar (Feltran 2008).
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gran parte la dimensién del orden en las prisiones, en términos de la forma
de ejercicio de poder, de los elementos constitutivos de las jerarquizaciones
y del uso de la violencia (Dias, y Salla 2014).

Sin embargo, aunque desde su creacién el RDD tiene como objetivo
aislar a los lideres de facciones criminales, con el objetivo de desarticular
y debilitar esas organizaciones, en 2006, se produjo una segunda mega
rebelién, en la que 74 unidades prisioneras se rebelaron simultdneamente
y el estado de Sao Paulo pasé por una de sus mds graves crisis en la segu-
ridad publica. La primera vez que una crisis en el sistema penitenciario
desbordé los muros de las prisiones y alcanzé el cotidiano de la poblacién,
involucrando muertes de policias y de agentes penitenciarios, ataques con
bombas a establecimientos publicos y privados y autobuses incendiados
(Salla 2007). La crisis en el drea de la seguridad trajo cambios en el mando
de la Secretaria de la Administracién Penitenciaria y la nueva gestién alterd
en parte la relacién con los liderazgos (Dias, y Salla 2014).

En Sao Paulo, entre los dias 12 y 20 de mayo de 2006, 439 personas
fueron muertas por armas de fuego, esas muertes fueron acompanadas por
rebeliones en 73 cdrceles, agresiones, ataques contra policias, agentes peni-
tenciarios, contra edificios privados, bancos, puestos policiales, incendios
de vehiculos de transporte publico, como buses, paralizando temporaria-
mente las actividades da ciudad (Adorno, y Salla 2007). Luego las acciones
de violencia fueron asociadas al PCC, cuyo centro irradiador son las prisio-
nes que componen el sistema penitenciario. Este episodio, marcé el paso a
la tercera fase del PCC, constituyéndose como el marco de la hegemonia
alcanzada por el PCC en el mundo del crimen, dentro y fuera de las prisio-
nes en Sao Paulo (Dias 2017).

Al analizar los dos estatutos del PCC, Dias y Salla (2014) apuntan que
una vez conquistada la hegemonia sobre los presos y con la consolidacién
de su poder sobre las actividades criminales fuera de las prisiones, el Par-
tido redefine su relacién con la masa carcelaria y con los integrantes del
grupo. En el primer estatuto que aparece poco después de su formacion,
el PCC se colocaba como interlocutor de los presos ante las autoridades
y accionaba las referencias legales, subyacente a las injusticias producidas
como pardmetros para la organizacién penitenciaria. El segundo estatuto,
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que pasa a circular a partir de 2011, de acuerdo con los autores, traec menos
puntos relacionados con los aspectos opresivos del sistema penitenciario,
destindndose mucho mds a establecer las reglas para el mantenimiento de
la jerarquia y fidelidad de los miembros. De este modo, si en un primer
momento el objetivo del PCC es conseguir la adhesién de los presos a la
organizacién, en un segundo momento, el estatuto trae indicaciones relati-
vas a la expansién del PCC para fuera del sistema penitenciario, delinean-
do también reglas y castigos para eventuales violaciones.

De acuerdo con Dias y Salla (2014) el PCC alteré sustancialmente los
papeles entre los presos, introduciendo nuevas jerarquias, estableciendo
funciones como sintonfa, disciplina, reconfigurando las relaciones sociales
con los miembros del staff, a través de una serie de medidas que apunan a
restringir al piblico mdximo el contacto entre presos y funcionarios, rees-
tructurando los papeles formales e informales de los funcionarios y de la
administracién penitenciaria.

De este modo, el PCC regula no sélo las actividades ilicitas en las que
los individuos estdn involucrados, sino que abarca todas las relaciones so-
ciales cotidianamente engendradas dentro de las prisiones controladas por
el Comando en Sao Paulo, lo que implica el empoderamiento del PCC,
una vez en que amplia las posibilidades de control de la poblacién carce-
laria (Dias 2017). Las relaciones entre el PCC y el Estado asumen una di-
mensién simbidtica (Shimizu 2011), pues, al paso que el Estado alimenta
el mantenimiento de la politica de encarcelamiento y la precariedad de
las condiciones de cumplimiento de las penas, por otro, el PCC ejerce la
gestion eficiente de la poblacion carcelaria, manteniendo la estabilidad y
el funcionamiento de las cdrceles, permitiendo que la politica de encar-
celamiento se mantenga, incluso sin recursos y con un bajo niimero de
funcionarios.

La actuacién del PCC en la gestién de las unidades penitenciarias pau-
listas puede ser comprendida con una especie de privatizacién informal, en
que una parte de los servicios prestados dentro de las cdrceles son asumidos
por individuos/entidades privadas.

Segtin Dias y Brito (2017), de la misma forma como ocurre en el caso
del modelo tradicional o formal de privatizacién, en los modelos de priva-
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tizacién informal —en que la gestidn de los presidios es hecha en conjunto,
por la administracién penitenciario y por los propios presos, especialmente
a través de las facciones— hay también una divisién de la esfera de ac-
tuacién de los agentes publicos y de los actores privados en términos del
espacio y de los servicios. Sintetizando, se puede afirmar que en el modelo
informal, el Estado concede a los Comandos, la prerrogativa de efectuar
la gestidn de las prisiones en sus espacios de convivencia, es decir, patios
de sol, celdas, interior de los pabellones (Dias y Brito 2017; Dias y Salla
2017; Dias 2015).

En estos espacios, pricticamente todos los servicios son de responsa-
bilidad de los propios presos: distribucién de alimentacién, de los kits de
higiene y cualquier otro material (colchén, sedex o el jumbo que son los
materiales enviados por familiares); en algunas unidades penitenciarias in-
cluso medicamentos tiene su distribucién efectiva por los propios presos.

De esta forma, la administracién penitenciaria renuncia a la prerroga-
tiva de gestionar la ejecucién de la pena y de custodiar a los condenados
por la justicia a la privacién de libertad. La poblacién carcelaria pasa a ser
sometida a una forma de control social, desatendida de normatividad o
legalidad, y que puede ser, en este sentido, comprendida justamente por
su cardcter arbitrario. Esto no significa que el Comando o aquellos que
actien en su nombre no actiien de forma considerada justa, pero aquellos
que estdn sometidos a esos controles no tienen posibilidad de expresar
demandas o reivindicaciones que estén en disonancia con las pricticas y
prerrogativas adoptadas, ni siquiera se presentan otras alternativas a esos
sujetos. De este modo, es posible verificar las perversidades presentes en
este modelo de actuacion del Estado (Dias y Brito 2017, 4).

Criminalizacién, represién y encarcelamiento de mujeres:
conexiones con las dindmicas del PCC

En Brasil, del total de 622 202 personas presas en diciembre de 2014, el
94,2% son hombres y el 5,8% mujeres. Aunque el nimero de mujeres presas
es sustancialmente menor que el nimero de hombres, es importante resaltar
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que aunque son minorfa en la composicién general de la poblacién carcelaria
brasilena, en un total de 36 495 mujeres presas, el encarcelamiento de mujeres
viene presentando una tasa de crecimiento superior a la tasa de encarcelamien-
to de hombres, como podemos observar en el grifico abajo que muestra la
evolucion de la tasa de encarcelamiento de mujeres en el periodo 2005-2014.

Grifico 5. Evolucién tasa de mujeres en el sistema penitenciario por 100 mil mujeres en
la poblacién brasilena
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Fuente: Levantamiento Nacional de Informaciones Penitenciarias — INFOPEN, Diciembre/2014, DEPEN/M]

En ese periodo la tasa de encarcelamiento de mujeres crecié cerca del
10,7% al ano. En el periodo 2000-2014 el crecimiento del encarcelamien-
to de mujeres fue del 567,4%, mientras que en el mismo periodo ocurrié
un crecimiento del 220,20% de la poblacién carcelaria masculina (Minis-
tério da Justica, 2014b) .

El tréfico de drogas, con el 68% es el delito con mayor representativi-
dad en el encarcelamiento de mujeres. La nueva “Ley de Drogas™ de 2006,
que confiere discrecionalidad a los operadores del derecho, para definir lo
que es o no trafico de drogas, impulsé el nimero de prisiones, tanto para
los hombres como para las mujeres.

Cunha (2002) en el trabajo de campo realizado en la mayor cércel fe-
menina de Portugal, el establecimiento penitenciario de Tires, entre los
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anos 80 y 90, constat6 que en el pais, los indices de encarcelamiento por
trafico de drogas llegaban a representar el 69% para las mujeres mientras
que para los hombres ese indice era del 34%. En ese contexto, la poblacién
de mujeres presas era casi homogénea perteneciente a barrios degradados y
estigmatizados donde la venta de drogas es objeto de un constante escruti-
nio policial. La investigacién de la autora posibilité concluir que el trafico
de drogas en Portugal se configuré como una estructura de oportunidades
ilegales inclusivas a las mujeres como ninguna otra habia sido antes, lo
que alterd el paisaje carcelario en el pais. En el caso de Portugal, el trafico
de drogas se estd constituyendo para las mujeres como una posibilidad de
insercién en las précticas ilicitas, que puede ser complementaria a la renta
bésica de la mujer, fenémeno similar al que viene ocurriendo en el pais.

En el afno 2014, Brasil poseia 103 penitenciarfas exclusivamente feme-
ninas y 239 penitenciarias mixtas. El estado de Sao Paulo es el que posee
el mayor nimero de penitenciarfas femeninas, con 18 unidades' exclusiva-
mente femeninas divididas en 2 Centros de Progresién Penitenciaria, CDE,
1 Centro de Detencién Provisional, CDP, 6 Centros de Resocializacién y 9
Penitenciarfas. Ademds de las 18 unidades exclusivamente femeninas hay 2
hospitales y 1 unidad de Régimen Disciplinario Diferenciado, RDD, mixtos.

En total, la capacidad total de las penitenciarfas femeninas del estado es
de 10 195 plazas, pero, costa como poblacion actual del sistema, en la fecha
en que la consulta fue realizada,' 12 548 mujeres, esto es, 2 353 mujeres
por encima de la capacidad. De acuerdo con la Secretaria de Administracién
Penitenciaria, SAP, para dar cuenta de la demanda estd en curso el “Plan de
Expansién de Unidades Penitenciarias del Gobierno del Estado de Sao Pau-
lo”, con el objetivo de generar mds 39 mil plazas y la contratacién de 13 190
servidores, lo que impulsard el aumento del nimero de personas presas.

En el estado de Sao Paulo, data de la década de 1940, el primer presidio
exclusivamente femenino fue inaugurado en 1941." La construccién o

13 En segundo lugar estd Minas Gerais con 13 unidades, seguido por el Mato Grosso del Sur con
12, Ronddnia y Tocantins, ambos con 6 unidades femeninas.

14 Consulta realizada en el site de la SAP, en diciembre de 2016.

15 El Presidio de Mujeres fue creado por Decreto-Ley n° 12.116 de 11/08/1941, subordinado a
la Secretaria de Justicia, teniendo como Titular el Dr. Abelardo Vergueiro César.
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adaptacion de cdrceles femeninas en el estado de Sao Paulo pasé a ocurrir
en el intervalo de cinco anos después de la inauguracién de la Penitenciaria
Femenina de la Capital, PFC en 1973,'¢ que sustituyé al Presidio de Mu-
jeres de Sao Paulo, inaugurado en 1941.

En el marco de este escenario de creciente encarcelamiento femenino,
teniendo cifras expresivas en el estado de Sao Paulo, el informe “Mujeres
sin Prisién - desafios y posibilidades para reducir la prisién provisional de
mujeres” producido por el Instituto Tierra Trabajo y Ciudadania, ITTC
(2017), realizd entrevistas con 27 mujeres en tres diferentes unidades pe-
nitenciarias en Sdo Paulo y trae un panorama sobre las condiciones de
encarcelamiento en las prisiones femeninas. El informe senala la ausencia
en la garantia de derechos fundamentales y elementos de violencia material
y simbdlica, que el sistema engendra y hace incidir sobre las mujeres. Se-
gun las encuestadas, hay diferencias considerables entre las unidades, que
pueden referirse desde el tratamiento médico mds atento, en cuanto a la
represién mds violenta y el tratamiento dispensado por los agentes peniten-
ciarios, quejas referentes a mala alimentacién, la insalubridad de las celdas,
la falta de agua sujeta, ratas, charcos de agua, bichos, la prescripcién excesi-
va de medicamentos psiquidtricos, la ausencia de medicamentos, trabajos,
productos de higiene personal, transcurren todas las narrativas y agravan
atn mds las vulnerabilidades sociales para las mujeres con diferentes carac-
teristicas ITTC 2017).

En vista del crecimiento vertiginoso del encarcelamiento femenino, de
la precarizacién de las condiciones de cumplimiento de las penas, de la ex-
pansién y consolidacién del PCC dentro y fuera de las unidades penitentes,
uno de los efectos perversos de estos procesos fue la construccién de cons-

16 En 1978 fue inaugurada la Penitenciaria Femenina - PF de Tremembé, en 1990 fue a la vez
del Centro de Progresién Penitenciaria-CPP del Butanta, en 1993 a PF de Campinas, en 2000 el CPP
de Sao Miguel Paulista, en 2001 el Centro de Ressocializacién Femenina - CRF de Itapetininga, en
2002 el CRF de Rio Claro y de Sio José dos Campos, en 2003 la PF de Ribeirdo Preto, en 2004 el
Centro de Detencién Provisional Femenina - CDP de Franco da Rocha y el CRF de Sao José do Rio
Preto , en 2005 el CRF de Piracicaba, en 2007, la Penitenciarfa Femenina de Santana fue inaugurada
en el antiguo edificio de la Penitenciarfa del Estado, en 2011 la PF de Tupi Paulista y Tremembé, en
2012 a PF de Pirajui y en 2015 la PF de Mogi Guagu. De esta distribucién, es digno de distincién de
s6lo 1 unidad para las presas provisionales, lo que acarrea como consecuencia un elevado niimero de
mujeres bajo custodia de la Secretaria de Seguridad Publica -SSP.
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tantes y diversas relaciones entre las mujeres y las dindmicas del Comando
y con el mundo del crimen: sea a través de relacionamientos con hombres
pertenecientes a la faccién lo que las designa como “cunadas” (Varella 2017)
o en el cotidiano de las penitenciarias femeninas, ocupando posiciones de
hermanas,"” bautizadas en el Comando o sometiéndose a los procederes y la
jerarquia del PCC (Lago 2014; Padovani 2015; Varella 2017).

Con el aumento del encarcelamiento de mujeres en el estado de Sao
Paulo, causado por la intensificacidn de la represién a los delitos de me-
nor potencial ofensivo, como el trifico de drogas, se vuelve fundamental
buscar comprender cudl es la relacién de las mujeres con el mundo del
crimen y el PCC, que es responsable de la gestion de las relaciones dentro
del tréfico de drogas, de las dindmicas en las periferias (Feltran 2008) y en
las penitenciarfas (Dias 2009).

La primera vez que la presencia del PCC es mencionada en la prensa
vinculada a las cdrceles femeninas fue en la ocasién de una rebelién en la
Penitenciaria Femenina de la Capital, PFC en el afio 2006, con duracién
de 22 horas (20006) discurre sobre ese episodio como una rebelién que
tuvo como motivacion principal la eliminacién de dos presas que habian
llegado al presidio 15 dias antes. Las dos presas en cuestién, eran esposas
de hombres considerados disidentes del PCC vy, por lo tanto, debfan ser
eliminadas. El “orden”, para ejecucién habria venido de la Penitenciaria del
Estado, masculina. Como no se consiguié acceso a las presas que debian
ser asesinadas, varias funcionarias fueron mantenidas como rehenes y una
presa con problemas mentales, considerada muy hablante por las demis,
fue muerta, no existiendo ninguna pauta de reivindicacién en cuanto a
las condiciones de encarcelamiento. De acuerdo con Pavodani (2010), la
rebelién, posiciond la unidad como una de las vinculadas a la red del PCC.

En 20006, en la ocasion de la segunda mega rebelidn, las mujeres pasan
a figurar en la prensa como las responsables del control de las centrales
telefonicas.”® En esa ocasién, de las cinco penitenciarias femeninas, que

17 Varella (2017) apunta que las hermanas son las jueces de los pabellones, teniendo autonomia
para resolver pequefias disputas diarias y desentendimientos.

18 31/07/2006 — En la regién del ABC, 17 de las 25 centrales telefénicas clandestinas encontra-
das por la policia estaban encabezadas por mujeres, de las 49 personas detenidas acusadas de controlar
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existian en el periodo, sélo la de Tremembé no se rebelé. La Penitencia-
ria Femenina de Ribeirdo Preto se rebelé el dia 13 de mayo y las dos de
la capital, la Penitenciarfa Femenina de Santana, la de la Capital y la de
Campinas, se rebelaron el 14 de mayo, Dia de las Madres (IHRC, 2011).
En la ocasién presas de la Penitenciaria Femenina de Santana expusieron
carteles de apoyo al PCC."

A partir de ese momento, las mujeres pasan a ser mencionadas fre-
cuentemente en la prensa y reportajes especiales® son producidas sobre las
posibles atribuciones de las mujeres en el Comando, colocdndolas como
las responsables por la gestién de las cuentas, por el lavado de dinero, por
el intercambio de informacién y la gestion de las centrales telefénicas, que
tenfan como objetivo operacionalizar la comunicacién entre las cdrceles
(Jozino, 2008).

En 2007, segin Jozino (2008) existian treinta hermanas bautizadas en
el PCCy, las que se encontraban presas, ejercian la posicién de pilotos en
las cérceles femeninas, teniendo el papel de resolver problemas y conflictos
internos, liderar rebeliones, siendo, sin embargo, su funcién mds impor-
tante, velar por el orden y la disciplina en las prisiones. En las calles, el
nimero de mujeres bautizadas en el PCC es inferior, y corresponde a ellas,
segn el autor, cuidar de la parte asistencial, como distribucién de medi-
camentos y cestas bdsicas para las familias de los presos, y otras, que gozan
de mayor confianza, frente a los hombres, se encargan de auxiliar a los
socios, en trabajos en las calles. Segtin Jozino (2008), para ciertas misiones,
el Comando no utiliza a mujeres de sus miembros, o hermanas bautizadas,
siendo importante que esas mujeres no firmen boletines de ocurrencia,
contratan puentes, para entrar con drogas, armas y celulares en las cdrceles.

Padovani (2015), en investigacidn sobre las relaciones afectivas y se-
xuales tejidos en las penitenciarias femeninas de las ciudades de Sao Paulo
y Barcelona, analiza el PCC como forma de gestién de las relaciones en

centrales telefénicas, 25 eran mujeres. El pasado jueves, fueron detenidas madre, hija y una joven en
San Bernardo do Campo. Las mujeres generalmente alquilan casas, con la intencién de instalar, de
forma clandestina o legalizada, la central telefénica.

19 http://www1.folha.uol.com.br/fsp/cotidian/ff2102200601.htm
20 “Las mujeres del PCC”; “Ellas cuidan de las cuentas del PCC”; “La vida de las primeras-

», «

damas del crimen”; “Escolta para mujeres del PCC”, etc.
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las unidades, narrando las atribuciones de las pilotas. De acuerdo con la
autora, entre sus funciones estaban coordinar los trajes con que las presas
descendian de sus celdas al patio, resolver conflictos iniciados por diferen-
cias de opinién, disputas por vagas de empleos, deudas de cigarrillos por
servicios prestados y principalmente “peleas de pareja”. Segtin la autora, los
debates que, en el caso de las cdrceles femeninas, involucran a las hermanas
del PCC, cuentan casi siempre con la participacion de un hermano de algu-
na penitenciaria masculina responsable de dar el ava/ definitivo.

La autora apunta, ademds, que en todas las penitenciarfas femeninas
en las que ella realizé investigaciones, las hermanas son llamadas “las lagar-
tijas de los hermanos”, cuya carga peyorativa se refiere al reconocimiento
de los lugares diferenciadamente ocupados por mujeres y hombres en el
Comando. Jozino (2008) y Varella (2017), también afirman la necesidad
de la palabra final y del aval de los hermanos del Comando, en eventuales
tomas de decisién.

En el afio 2008, un acto que involucrd a 340 extranjeras detenidas en
la PFC, exigia el fin de las agresiones perpetradas por presas brasilefias,
supuestamente vinculadas al PCC, a las extranjeras que no aceptaban o no
comprendian los procedimientos del Comando. Este hecho motivé, segtin
los relatos de funcionarios entrevistados por Padovani (2010), la transfe-
rencia de las mujeres vinculadas al PCC a otras unidades y la destinacién
de un pabellén exclusivo para las extranjeras.

En septiembre de 2015 un reportaje mostré la celebracién de una fiesta
celebrada en la PF de Santana en conmemoracién del aniversario de 22
anos del PCC. Esta noticia fue acompafiada por dos videos* en los que
las mujeres aparecen haciendo la distribucién de drogas y de bebidas a las
demds. La fiesta resultd en la exoneracién del director del presidio y de sus
substitutos y en la transferencia al RDD, que hasta el momento® abrigaba
s6lo presos del sexo masculino, de una de las presas™ que aparece en el
video organizando la fiesta. En una entrevista, el Secretario de la Adminis-
tracién Penitenciaria dijo que el estado ya venia prepardndose para la reali-

21 Link para visualizar los videos: https://www.youtube.com/watch?v=-sVmnVaUZGw/
22 Ver también: Dias y Gongalves (2017).
23 Maria Candida fue la primera mujer a ocupar una celda no RDD.
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zacién de transferencias de mujeres al RDD.* La realizacién de una fiesta
en conmemoracion al aniversario del PCC, en una penitenciarfa femenina
en el estado de Sdo Paulo, se constituye como un evento emblemdtico,
que tiene mucho que revelar sobre las dindmicas carcelarias establecidas
entre el Estado y el Comando, pues, los preparativos y la realizacion de la
fiesta, aunque sin el aval de la administracion penitenciaria, ocurrieron sin
mayores interferencias de los representantes del estado. Y, en respuesta a la
publicidad de los videos, el Estado se valié del RDD, utilizado para conte-
ner las acciones del PCC, en la ocasién de la primera mega rebelién, en el
afo 2001, aunque, de acuerdo con Dias y Gongalves (2017), el RDD fue
utilizado, antes de 2015 realizando la transferencia de mujeres a una de las
alas del antiguo Anexo de la Casa de Custodia de Taubaté.

En el informe de visita del Mecanismo Nacional de Prevencién y Com-
bate a la Tortura-MNPCT? la Penitenciaria Femenina de Santana, luego
de la ocurrencia de la fiesta, se constaté la entrada posterior del Grupo de
Intervenciones Répidas (GIR). Durante la visita del equipo, las presas afir-
maron que fueron ofendidas con palabrotas, asi como fueron amenazadas
de muerte, siendo agredidas con bastones y que perros eran arrojados para
atacar a las presas, consta en el informe, imdgenes de excoriaciones. En el
tercer pabell6n de la unidad, donde se encontraban las mujeres acusadas de
participar en la fiesta, se informé que el GIR rompid todas las pertenencias
de las presas, contaminando los alimentos con cdndida y que después de
ese periodo tuvieron la entrada del jumbo suspendida. De acuerdo con el
informe, muchas presas afirmaron ser injusto, pues, no todas participaron
de la fiesta, pero la direccién del presidio y el GIR castigé a todas de forma
indiscriminada. Durante la visita, se constaté ain condiciones estructura-

les precarias en toda la unidad, incluso en las dependencias utilizadas por
los funcionarios (MNPCT 2017).

24 Fuente: htep://gl.globo.com/sao-paulo/noticia/2015/09/dona-de-festa-na-prisao-sera-1-pre-
sa-ir-para-o-regime-diferenciado-em-sp.html

25 http://ptdc.pgr.mpf.mp.br/temas-de-atuacao/tortura/relatorios-mnpc/penitenciaria-femini-
na-santana
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Consideraciones finales

Después de casi tres décadas de redemocratizacion del pais, el actual es-
cenario, de constante aumento de las tasas de encarcelamiento, de priva-
ciones y violaciones de derechos en las unidades penitenciarias, impulsa el
surgimiento y la consolidacién de las llamadas facciones. En respuesta, los
mds diversos actores sociales y politicos movilizan discursos y propuestas
de accién e intervencion, sin embargo, de forma paradéjica, la gran ma-
yoria de las propuestas, busca expandir atin mds las vacantes en el sistema
penitenciario o la contratacién de agentes, lo que refuerza las condiciones
que forjan la creacién de los problemas existentes.

El caso de Sao Paulo es paradigmatico, pues es el estado con el mayor
ndmero de unidades penitenciarias del pais y con el mayor ndimero de
personas en situacién de privacién de libertad y es cuna del colectivo de
presos PCC que tiene hegemonia en las penitenciarias del Estado, hege-
monia esa alimentada por el Estado, mientras que las condiciones precarias
de los establecimientos penitenciarios, la pequena cantidad de agentes y el
aumento constante del encarcelamiento acaban por fortalecer el PCC, que
ejerce un control eficiente de la poblacién carcelaria evitando rebeliones en
masa, fugas, facilitando asi, el control y la gestion de las unidades por parte
de las direcciones y del Estado.

Con el aumento del encarcelamiento de mujeres en el pais y en el es-
tado de Sao Paulo, el Estado viene, asi como en los presidios masculinos,
constituyendo lo que Dias (2017) intitulé de cogestidn, ya que el Estado
se responsabiliza por la administracién de determinados espacios, como
espacios administrativos, de circulacidn, de acceso y cabe a los miembros
del PCC, en ese caso las hermanas, la gestion de los espacios de convivencia
y las normas de comportamiento vigentes entre la poblacién. Es posible
verificar que el Estado viene realizando la gestién de las mujeres presas a
partir de las categorias relacionadas a la dindmica penitenciaria paulista, en
particular, la vinculacién con el PCC. Sea a través del envio de supuestos
liderazgos o de mujeres que tienen implicacion con el PCC para el RDD;
o separando a las mujeres presas de las categorias de pertenencia o no per-
tenencia a tales grupos.
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De este modo, el aumento de la participacién de las mujeres en el PCC
puede entenderse como opcién de la politica y decisién de gestion de la
administracién penitenciaria. Sea por la opcién de reprimir y arrestar a las
mujeres como consecuencia de su trabajo precario en la economia ilegal de
la droga; a través de los multiples y complejos procesos de gestién puestos
en prdctica por la administracién penitenciaria que, por un lado, separa,
retine, mezcla, afsla; y de otro, transfiere la gestion cotidiana de los espacios
de convivencia para las propias presas y, de esta forma, produce y refuerza
las dindmicas de las redes criminales, de la violencia y de la vinculacién al
mundo del crimen.

En este sentido, a partir del panorama nacional expuesto al inicio de
este texto y del caso especifico que conforma las dindmicas penitenciarias
de Sao Paulo, es posible delinear algunos de los efectos perversos de escojas
politicas y proponer reflexiones sobre cémo tales efectos inciden especifi-
camente para ese segmento de la poblacién carcelaria que crece de manera
alin mds vertiginosa, las mujeres.

Es importante concluir esta reflexién subrayando que la especificidad
que buscamos retratar en el estudio de caso sobre Sao Paulo no sugiere un
caso particular, aislado y desconectado de la situacién nacional. Al contra-
rio. Si optamos por presentar un panorama del sistema carcelario brasilefio
y en razén de la amplia diversidad nacional, elegir el estado de Sao Paulo
para adensar el andlisis de las dindmicas politicas perversas del encarcela-
miento, es justamente porque San Pablo se constituye como paradigma
de un Gobierno que privilegia el encarcelamiento como forma de control
social y de una administracién que opta por la expansién fisica de la red
penitenciaria y del compartir la gestién de la poblacién carcelaria con los
propios presos a partir del control ejercido por el PCC. Es paradigmético
porque se coloca como ejemplo para los demds estados de la federacién
y con el potencial efectivo de producir la replicacién de sus procesos his-
téricos, sociales y politicos, con los mismos efectos perversos —o atin mds
perversos— que presentamos a lo largo del texto.
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La tierra tiembla ante las voces de las mujeres
“Nos organizamos y paramos
para cambiarlo todo”

Ana Fali!
Leticia Echavarri?

“En los tiempos en que andamos es cierto que no podemos
cambiar el mundo, pero también es cierto que podemos crear
otro nuevo. El nuevo mundo deja de ser ese lugar al que se
llega después de una larga travesia. El nuevo mundo es la

travesia misma”. (Raul Zibechi 2003)

(...) hay un fenémeno social de autoritarismo creciente, que
tiene una expresion politica, y que ese autoritarismo creciente
requiere la emergencia de un sujeto mas igualitarista...”

1 Profesora e investigadora de la Universidad Nacional de Cérdoba (UNC), investigadora del
Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET), Directora del Instituto de
Investigacién de Vivienda y Hdbitat INVIHAB) y de la Maestria en Gestién y Desarrollo Habitacio-
nal de la UNC. Ex-Directora del Fondo de Desarrollo de las Naciones Unidas para la Mujer (UNI-
FEM) (hoy Entidad de las Naciones Unidas para la Igualdad de Género y el Empoderamiento de las
Mujeres, ONU-Mujeres) para la Region Andina, el Brasil y el Cono Sur. Miembro y fundadora de la
Red Mujer y Habitat de América Latina, de la Articulacién Feminista Marcosur (AFM) y del Centro
de Intercambio y Servicios para el Cono Sur Argentina (CISCSA), organizacién no gubernamental
(ONG) que dirige.

2 Abogada y Magister en Administracién Piblica con Mencién en Andlisis y Gestién de Politicas
Publicas. Docente investigadora del Instituto de Investigacion y Formacién en Administracién Pablica
de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad Nacional de Cérdoba (ITFAP/Fac. Ss. Ss.- UNC);
Coordinadora Académica de la Especializacién en Administracién Publica Provincial y Municipal
(ITFAP/Fac. Ss.Ss.) Integrante del Centro de Intercambio y Servicios para el Cono Sur Argentina
(CISCSA), Red Mujer y Hébitat; (RMyH Lac)- Articulacién Feminista Marcosur (AFM). Uno de sus
tltimos trabajos es: Politica estatal y entramado de significaciones. Familia y nuevxs sujetos de derechos
en Argentina: tendencias presentes en el Debate Parlamentario de la Ley de Matrimonio Igualitario.
(2016) En: Imaginarios estatales bajo la experiencia Kirchnerista. leticia.echavarri @gmail.com
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Ni una menos, vivas nos queremos!

El feminismo, movimiento instituyente si lo hay, de manera sostenida ha
inaugurado temas innovadores, interpelando los modos tradicionales de
configuracién de nuestras sociedades, tales como la relacién de lo publico
y privado, la divisién sexual del trabajo, el discriminado uso del tiempo y
el espacio, el cuidado; posicionando, ademds, como la problemidtica cru-
cial, el derecho de las mujeres a una vida sin violencia tanto en los dmbitos
privados como publicos.

En su vertiente mds institucionalista, se ha mostrado como un actor
decisivo y clave de las distintas conferencias, cumbres y convenciones de
Naciones Unidas, logrando que los gobiernos y las delegaciones de la so-
ciedad civil adopten importantes compromisos y propuestas de politicas
orientadas a posicionar a las mujeres en términos de ciudadanas, en térmi-
nos de sujetas de derechos y de politicas. Sin querer abarcar a todos, y sélo a
modo de ejemplo, pueden mencionarse aqui quizds como hitos centrales, el
afio 1975, Afo Internacional de la mujer (8 de Marzo); la Convencién so-
bre la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacién contra la Mujer
(CEDAW) (1979); la Declaracién de Viena, de los Derechos Humanos de
hombres y mujeres (1993); la Convencién para Prevenir, Sancionar y Erra-
dicar la Violencia contra la Mujer (Belém do Pard, 1994), la Declaracién y
Plataforma de Accién de Beijing (1995); la Declaracién y Metas del Mile-
nio (2000); y las distintas Conferencias Regionales sobre la Mujer de Amé-
rica Latina y el Caribe, en Quito, Brasilia, Montevideo, Santo Domingo.

El recorrido de la lucha feminista por las instancias internacionales, ha
contribuido asi, en la ampliacién de la agenda de los derechos humanos,
con propuestas mds integrales y a la vez mds refinadas, construyendo un
conjunto de instrumentos y herramientas que posibilité la emergencia del
andlisis sobre la omisién que sufren las mujeres en su pluralidad de etnia,
religion, clase.

Viabilizd, de esta manera, el reconocimiento de la multiplicidad de ex-
periencias de vidas posibles en el ser mujer y en sus demandas particulares,
sean éstas pobres, obreras, de sectores medios 0 acomodados, progresistas,
lesbianas, bisexuales, transgéneros, académicas, de pueblos originarios, ne-
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gras. Al tiempo, identificé un nicleo de injusticias de género, econémicas,
politicas, sociales, que si bien bajo configuraciones diferenciales, las atra-
viesa a todas ellas.

La sintesis significativa de este conjunto de injusticias que conjugan
patriarcado y capitalismo, la cual adquiere una gran criticidad en nuestros
contextos latinoamericanos, lo constituyen las violencias contra las mu-
jeres, y el feminicidio como su forma mds extrema. Estas violencias que
traspasan y desbastan en un continuum los diversos territorios privados y
publicos habitados por las mujeres, sus cuerpos, como primer territorio, y
los otros, viviendas, barrios, ciudades.

Se trata asi, de una pretensién (sélo pretension) de extraer y vaciar la
potencia emancipadora, en un proseguir sujetando(las) a significaciones de
incapacidad, inhabilidad, miedo, sojuzgamiento, de refuerzo de miradas
victimistas. La pretensién de disciplinarlas. De un intento extractivista,
de expulsiones, (Sassen 2016) de despojo y vaciamiento del potencial ins-
tituyente que portan las mujeres, sus organizaciones y los movimientos
feministas.

Sin embargo, y a pesar de estas pretensiones, las mujeres desde siempre
han sabido construir mdltiples lineas de fuga al poder disciplinador que se
busca ejercer sobre ellas, sobre sus cuerpos, sobre su uso y apropiacién de
lo puablico. Y asi, enmarcadas en procesos de construccién disruptiva, el
siglo XXI las encuentra posicionadas como sujetos sociales centrales en el
escenario latinoamericano y mundial. Esto es, las mujeres marchan no sélo
en América Latina, no sélo por el tema de la Violencia contra las Mujeres,
sino por una agenda politica amplia y diversa, demandando reconocimien-
to a su trabajo productivo o reproductivo y una participacién genuina e
igualitaria en los dmbitos de la cotidianeidad.

Y en sintonia, el 3 de junio de 2015 se presenta como un momento
bisagra para todas y para todos, con el emerger de Ni Una Menos como
movimiento social, mdltiple, diverso y potente, que denuncié las violen-
cias contra las mujeres como un tema de responsabilidad del Estado, cues-
tionando a la sociedad patriarcal y a las estructuras de las instituciones
responsables de avanzar en respuestas. Miles de mujeres, en cada ciudad,
en cada aglomerado, se reunieron y marcharon, de manera pacifica y con-
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tundente, en el convencimiento de la fuerza social de poner un limite a la
violencia contra sus cuerpos. Pero no fueron sélo mujeres, fue la sociedad
en su conjunto. Y no fue sélo Argentina, ya que las voces de las mujeres se
expandieron rdpidamente por toda América del Sur, y por Europa.

Se trata de una vieja y arduamente militada consigna: nombrar la violen-
cia contra las mujeres como un problema piblico. Pero ahora, adquiriendo
en los contextos actuales una nueva radicalidad aportada por la masividad
de millones de voces, diversas, distintas, clamando {Ni una menos, vivas nos
queremos! Para luego, la répida expansién que alcanzé el movimiento.

A partir de aqui, y en las siguientes pdginas, pretendemos esbozar unas
breves reflexiones en torno a este fenémeno. En este sentido, y en primer
lugar, puntualizamos una serie de injusticias de género que atraviesan a
las mujeres en los diferentes territorios que habitan —entendiendo que son
quizds las violencias contra las mujeres en espacios putblicos y privados
una de las injusticias centrales de nuestro tiempo, que afecta y potencia a
otras—. En segundo lugar, caracterizamos esta novedosa expresion social del
movimiento Ni Una Menos. Y posterior, a modo de cierre, damos cuenta
de los obstdculos y potencia de este movimiento al momento de pensar en
sociedades mds igualitarias.

Injusticias de género y feminicidio

Latinoamérica, de un tiempo a esta parte, y en consonancia a las transfor-
maciones globales, viene sumando complejidades y desigualdades, donde
lo que se privilegia son las relaciones de mercado, influidas y en el marco
de la globalizacién y su correspondiente revolucién tecnolégica y comu-
nicacional. Son cambios que se asoman acentudndose en un proceso de
crecientes interdependencias econémicas y financieras, arrastrando un alto
costo social con clara expresién en los territorios. Las distancias obscenas
entre riqueza y pobreza se agudizan, conformando una sociedad polariza-
da, de fragmentacién espacial, la mds desigual del mundo. Asi, segin datos
de Oxfam y Cepal (2016) el 10% mds rico de América Latina y el Caribe
posee el 71% de la riqueza y tributa sélo el 5,4% de su renta.
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No hay indicios para pensar que los procesos de globalizacién y los cam-
bios en el panorama actual econémico, politico y social, puedan contribuir
a resolverlas: sino mds bien, parecen profundizarse en esta tltima ola de
gobiernos que avanzan en la expropiacién de derechos conquistados, en
la mercantilizacién de los bienes comunes, en el ajuste de presupuesto en
programas y politicas las que afectan particularmente a las mujeres pobres.

Es al tiempo, ademds, que asistimos al fortalecimiento de un fuerte
conservadurismo cultural, con sesgos de fascismo social y de fundamenta-
lismos religiosos que cobran caracteristicas propias y que invocan al man-
tenimiento del orden tradicional de género.

Reconocemos la existencia una gravisima amenaza a los derechos humanos
y a los derechos de las mujeres. Junto con estos procesos conservadores se
destruyen avances —en general insuficientes— en las politicas publicas y se
favorece el desmoronamiento de la seguridad social y la educacién publica,
la destruccién de los derechos laborales, la concentracién de las tierras y
la expulsién del campesinado y de los pueblos indigenas, la explotacién
salvaje de los recursos naturales, la discriminacién en todas sus formas, en
especial racial, de género, por sexualidad y de clase.?

Y es justamente aqui, en esta contempordnea dindmica social, que se des-
pliegan y persisten importantes injusticias de género, las cuales se expresan
en un conjunto de nudos criticos asociados a la divisién sexual del trabajo.

Injusticias estas que se (re) producen a partir de la estructura producti-
va, y que se desbordan y entrelazan con las relaciones sociales de género, a
la par que se extienden y conjugan a la multiplicidad de maneras, de iden-
tidades de ser mujer, si bien todas ellas sujetos de derechos y merecedoras
de politicas publicas.

Asi, las mujeres son las mds pobres de la Region. En lo que refiere a
su relacién con el mundo productivo y el trabajo remunerado, cabe re-
saltar que su participacién viene creciendo en el trabajo formal aunque
lentamente e insuficiente. Si bien en todos los niveles las mujeres estdn

3 Articulacién Feminista Marcosur (AFM). Sin golpes, con derechos. Manifiesto de la AFM ante
la situacién politica en Brasil, Nuestras bocas, fundamentales contra el golpe!, 14 de abril de 2016.
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mids educadas que los hombres, son las mujeres asimismo quienes poseen
las mds altas tasas de desocupacién. En cuanto a las mujeres ocupadas, la
tendencia es a cobrar menor salario que los hombres y concentrase en las
ramas de actividades de menor relevancia, muchas de ellas, extensiones de
las actividades reproductivas en lo publico.

Un tema particularmente critico aqui, es el trabajo no remunerado de
las mujeres, el cual, al decir de Federici (2013), es la base del capitalis-
mo porque es la forma en la que se reproducen los/as trabajadores. Las
mujeres son las cuidadoras por excelencia, y la sociedad —incluidas ellas
mismas— tienden a devaluar este trabajo. Es contundente Silvia Federici
cuando dice:

Debemos admitir que el capital ha tenido mucho éxito escondiendo nues-
tro trabajo. Ha creado una obra maestra a expensas de las mujeres. Me-
diante la denegacién del salario para el trabajo doméstico y su transfor-
macién en un acto de amor, el capital ha matado dos pdjaros de un tiro
(Federici 2013, 38).

A modo de comprender lo expuesto, desde Beijing (1995) se han plantea-
do enfoques para visibilizar la contribucién de las mujeres, instrumentos
como las encuestas de uso del tiempo se aplicaron en las dltimas décadas.
A partir del ejercicio de esta potente herramienta, es que puede afirmarse
que las mujeres latinoamericanas dedican mds del triple de su tiempo al
trabajo no remunerado que los hombres, y también dedican mds tiempo al
trabajo total, es decir, la suma de su trabajo remunerado y no remunerado
(CEPAL 2016).

Otra herramienta utilizada para visibilizar esta opresién naturalizada a
las mujeres por parte del sistema capitalista y patriarcal, es el de las cuentas
satélites, si bien desde un andlisis binario de estos cuidados, permite poner
en evidencia lo que aportan las mujeres a las economias, tarea abordada
con métodos de esmerada elaboracién por Marfa Angeles Duran (2006).
A modo de ejemplo aqui, puede ponerse el caso de El Salvador, en el cual
estos estudios revelan que el valor econémico del trabajo no remunerado
de los hogares (18,3% del PIB) es similar a lo que representa toda la indus-
tria manufacturera (18,8%) o el sector de comercio, restaurantes y hoteles
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(19,9%), hasta se aproxima al valor actual que el pais percibe en concepto
de remesas. (CEPAL 2016).

A esto, debemos agregar en términos de injusticias, el modo bajo los
cuales se configuran los espacios de decisién politica. Esto es, de las posi-
ciones y cargos ocupados por las mujeres como poseedoras de derechos,
como protagonistas de los espacios formales por los cuales circulan los
canales de politicas y la cuestién publica, donde se erige la construccién de
problemas, de demandas y de la agenda de los gobiernos.

Y si bien se viene instalando la idea de la paridad politica, aun hay serias
limitaciones para las mujeres, sobre todo en niveles del Ejecutivo, acrecen-
tdndose los obstdculos a medida que bajamos a los niveles subnacionales.
Asi, sobre un total de 18 655 municipios de la Regién, sélo 2 173 mujeres
han sido electas como alcaldesas, y en 17 paises de 22 la proporcién de
alcaldesas electas es menor al 15% (CEPAL 2012). Lo anterior, remite
a una importante y persistente masculinizacién de los espacios politicos
decisivos y publicos.

Ahora bien, y como se ha anticipado en lineas previas, quizds el punto
mds critico de estas injusticias remite a las violencias, tanto las que se expe-
rimentan como las que se temen, aquellas que se configuran como campo
de disciplinamiento, de prohibiciones para acceder al dmbito publico, de
dominacién de los cuerpos, y que resultan en expresos escenarios de injus-
ticia espacial e injusticia territorial. A la vez que estas violencias crecen en
el espacio urbano, no son iguales para hombres que para mujeres y al decir
de Kessler (2009) en el caso de las mujeres a diferencia de los hombres, se
ejerce de manera aleatoria, tiene clara connotacién sexual y es sobre sus
cuerpos, por el sélo hecho de ser mujeres.

Violencias que las mujeres perciben y vivencian en espacios publicos
y privados, ambas dimensiones interconectadas en una doble restricciéon
de derechos y autonomias para las mujeres en lo publico, lo que Susana

4 En el Poder Legislativo, la mejorfa es evidente donde hay Ley de Cuotas, especialmente en los
casos de Argentina y Costa Rica. Por su parte, son varias las mujeres que de un tiempo a este vienen
siendo méxima figura en el 4mbito politico, sea como Presidentas o detentando la Jefatura de Estado,
aqui destacan nombres como Violeta Barrios en Nicaragua, Mireia Moscoso en Panamd, Cristina
Ferndndez en Argentina o Michelle Bachelet en Chile, que han supuesto un hito muy importante. En:

http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/icap/unpan046955.pdf
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Rotker (2000) denomina la construccién de ciudadanfas del miedo. Esta
violencia, que parte de la concepcién de los cuerpos como objetos de apro-
piacién por el solo hecho de ser cuerpos de mujeres, y que llega hasta la
muerte. La cual motivé a Marcela Lagarde (feminista, antropéloga, acadé-
mica, quien en ese momento se desempenaba como Diputada Federal) a
acufar un nuevo término, feminicidio, a fines de impulsar una legislacién
que contuviese las situaciones de muertes y desapariciones de mujeres en
Ciudad Judrez, México.” Aunque progresivamente, se irfa asumiendo que
éste no era sélo un fenémeno propio de dicha ciudad.

Es a partir de dicho concepto, que se (re) significa esos cuerpos avasa-
llados en “cuerpos dotados de valor social y politico”, al definir sus muertes
como “Crimenes miséginos basados en una enorme tolerancia social a la
violencia de género y en la que el Estado forma parte activa y contribuye
a la impunidad™® (Lagarde 2010). Es en esta figura del feminicidio, que
se condensan el conjunto de las injusticias de género que atraviesan a las
mujeres. Se trata de asesinatos, que mds alld de que se manifiesten en lo
publico o en lo privado, tienen como fuente comun actualizar la domi-
nacién masculina mediante la eliminacién de los cuerpos de las mujeres.
Como efecto inmediato, persiguen perpetuar esta dominacién mediante la
puesta en marcha de mecanismos de terror, bajo un Estado que participa
activamente, 0 en su caso, propicia la impunidad.

5 Amnesty Internacional, en informe efectuado en 2003 expresa que desde 1993 en el Estado
de Chihuahua son mds de 370 las mujeres asesinadas, de las cuales, alrededor de 137 han sido objeto
de violencia sexual. A estas cifras hay que afadir alrededor de 70 jévenes todavia desaparecidas. Esto,
segtin las autoridades y mds de 400 segtin organizaciones no gubernamentales mexicanas. En general,
se trata de mujeres jévenes y de origen humilde. Las mismas, son raptadas, mantenidas en cautiverio y
sujetas a la violencia sexual mds feroz antes de ser asesinadas y dejadas en lotes abandonados junto con
los escombros. En algunos casos, sus restos son hallados por transetintes al cabo de unos dias o anos
después. En otras ocasiones las mujeres nunca son encontradas y sus familiares tienen que vivir con
la angustia permanente de desconocer su destino o paradero. Las jévenes serfan seleccionadas por sus
victimarios por ser mujeres sin ningin poder en la sociedad. Suelen ser trabajadoras de las industrias
magquiladoras de compafias multinacionales que dominan la economia de Ciudad Judrez, camareras,
empleadas en la economia informal o estudiantes. Muchas de ellas viven en circunstancias precarias, a
veces con hijas e hijos que mantener. En diez afios de desapariciones y asesinatos de mujeres en Ciudad
Judrez y Chihuahua. www.amnestyusa.org

6 Lagarde, Marcela. Mayo 2010. [en linea] “Los feminicidios son la punta del iceberg de todas
las formas de violencia cotidiana contra las mujeres”. Recuperado el 28/11/2017 en: generoconclase.
blogspot.com
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Las cifras en América Latina, cuando las hay, son alarmantes. Segin el
Observatorio de Igualdad de Género de América Latina y el Caribe, y de
acuerdo con la informacién oficial proporcionada hasta el momento por los
paises, en 2016 un total de 1 998 mujeres de 17 paises de la regién (14 de
América Latina y 3 del Caribe) fueron victimas de femicidio o feminicidio.”

Y en el marco de estas cifras, ;Cudles son los temas que fundan la com-
prensién de lo que es la violencia en nuestro tiempo? La pregunta la plan-
tea Rita Segato, respetada estudiosa del tema, quien agrega a su interrogan-
te, la caracteristica progresiva que conlleva la violencia, vinculando en su
andlisis la progresién con la falta de medidas dentro del Estado.

Para Segato, (2016) no se puede seguir enarbolando el argumento de
que ahora es mds visible la violencia porque las personas denuncian mds,
asegurando que la mayor parte de los paises en los dltimos diez afios ya
cuentan con estadisticas y nos permite construir a partir de este conoci-
miento. Ahora bien, la investigadora dice que ya se tienen los conceptos,
las categorias. Y atn, a pesar de los esfuerzos en el campo de lo estatal este
tipo de violencia no deja de aumentar. Entonces, una, uno, todos, pode-
mos seguir interrogandonos al respecto.

Dirfamos que hemos avanzado sustantivamente, visibilizando la
violencia, colocdndola en la agenda de lo publico y de las politicas. Sin
embargo, no es suficiente. Y volvemos a Segato (2017) cuando se pregunta
acerca de cudl es el problema que no puede ser detenido con leyes. Con
todo ello, lo preocupante también es que usen la violencia que viven las
mujeres, “los crimenes, el sufrimiento, para darle una vuelta de tuerca al
punitivismo, que no es otra cosa que el genocidio de las personas no blan-
cas y pobres en las cdrceles.®” Una nueva forma de re-victimizacién.

7 Honduras sigue siendo, para todos los anos de la serie histérica, el pais de la regién con el
mayor nimero total de femicidios (466 en el 2016), alcanzando una preocupante tasa de un 10,2
femicidios por cada 100 000 mujeres. El Salvador es el pais que actualmente presenta la mayor tasa
de feminicidios: 11,2 por cada 100 000 mujeres, lo que da cuenta de 371 muertes en el afio 2016.

8 Segato, Rita (2017). “Las mujeres vivimos en estado de sitio”. Recuperado el 28/11/2017 en La
tinta: https://latinta.com.ar/2017/05/rita-segato-las-mujeres-vivimos-en-un-estado-de-sitio/
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Un movimiento feminista mas alld del feminismo

“Los motivos de la marcha fueron diversos. Cada persona o
grupo alzé su bandera con su reclamo. ‘No es un crimen pa-
sional, es violencia de género’, Yo elijo c6mo me visto y con
quien me desvisto’, ‘Hoy marcho por las que ya no pueden’,

‘Basta de machismo en el poder judicial’, ‘Basta de femici-

dios’, ‘Ni Una Menos” (Julidn del Vecchio 2017)

Fuente: La Voz del Interior, junio 2015

El 16 de marzo de 2015, se encontraba el cuerpo sin vida de Daiana Gar-
cia, quien habfa desaparecido el mismo dia que diez afios atrds lo hiciera
Florencia Pennacchi. Desde ahi, un colectivo de activistas, escritoras y pe-
riodistas convocan a una maratén de lectura para el 26 de marzo de 2016
contra el feminicidio.

Fue el 3 de junio de 2015, cuando se realizd, por primera vez, la convo-
catoria nacional del Colectivo Ni Una Menos en Argentina, en respuesta al
homicidio de Chiara Pérez, adolescente de 14 anos cuyo cuerpo fue desen-
terrado del patio de su novio en la provincia de Santa Fe. La convocatoria
iniciada en Buenos Aires, surgia bajo una consigna amplia y aceptada por
diferentes sectores: Ni una menos. Se calcula que se movilizaron unas 400
000 personas en 120 puntos del pais.

Edurne Cdrdenas y Vanina Escales (Informe CELS 2017), sefalan que
el documento presentado desde Ni Una Menos se focalizaria en distintos
nudos percibidos como problemas: el derecho de las mujeres “a decir no”
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sin castigo; la necesidad de un abordaje integral de la violencia de género,
que exceda la perspectiva de la seguridad; la respuesta ineficaz del Poder
Judicial a las victimas, evidenciada en la alta proporcién de mujeres ase-
sinadas que, a pesar de las denuncias que habfan realizado, contaban con
medidas de restriccién ineficaces; y el tratamiento por parte de un sector
del periodismo, aquel que busca las razones de un asesinato en la conducta
de la mujer. Se denuncian las violencias, se interpela y cuestiona al Estado
en la falta de respuestas a esas violencias, se reafirma la soberania de los
cuerpos de mujeres, de la poblaciéon LGBTT.

El documento fundacional, sintetiza la preocupacién ante las estadis-
ticas de violencia contra las mujeres, quienes conviven con ella desde hace
tiempo en la sociedad argentina. Segiin datos de la Asociacién Civil La
Casa del Encuentro, se registra un caso de femicidio en el pais cada 30
horas; ademds, entre junio de 2015 y mayo de 2016 fueron reportadas
275 muertes violentas y mds de una veintena de agresiones sexuales con
desenlace fatal.

Pero ahora, la marcha de mujeres y el levantamiento de sus voces,
irrumpird en esta convivencia naturalizada con los indices de violencia ma-
chista. Asi, Diaz y Lépez, (2016) relatan c6mo al dia siguiente del primer
acto, los llamados a la linea 144 crecieron en un mil por ciento, al tiempo
que esta linea sumaba cincuenta operadores; la Corte Suprema de Justicia,
por su parte, convocaba a las autoridades judiciales a colaborar en la con-
feccion del Registro de Femicidios de la Justicia Argentina; y el Gobierno
Nacional, a través de la Secretaria de Derechos Humanos, oficializaba la
Unidad de Registro de Femicidios. A la vez, diversas acciones eran pues-
tas en marcha en diferentes provincias del territorio argentino, entre ellas,
Cérdoba, Mendoza y Chaco.

Aquel 3 de junio, marcaba sélo el hito inicial de sucesivas marchas
multitudinarias y paros de mujeres, las que tendrian un alcance ya no sélo
en toda Argentina, sino en diversos paises de Latinoamérica, tales como
Chile, Pert, Uruguay y México, como asi también, réplicas en diversos
lugares del mundo. Asf se sintetizan las mismas en el documento que pre-
sentaron las organizaciones convocantes a la marcha Ni Una Menos contra
el feminicidio, el 3 de junio de 2017:
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Las demandas que exigimos al Estado el 3 de junio de 2015 siguen pen-
dientes. Y nosotras somos cada vez mds. Después del primer 3] la marea
feminista no paré de crecer: el #7N en Espafia, el #24A en México, el #1]
en Brasil, el #3]J2016 en Argentina, el 13 de agosto Ni Una Menos Perd,
el 3 de octubre en Polonia, el 19 de octubre el primer paro de mujeres en
Argentina, el #26N en Italia, la Marcha de las Mujeres en Estados Unidos
el 21 de enero y el #8M con el Paro Internacional de Mujeres, que reunié
a mds de 50 paises en todo el mundo. La marea feminista no se detiene
(Fragmento Pronunciamiento Ni Una Menos 2017).

A partir de alli, uno de los rasgos propios de este movimiento, es una ma-
sividad nunca imaginada, expresién que adquirié en cada ciudad y pueblo
de Argentina, y en sus réplicas por diferentes partes del mundo, donde mu-
jeres y hombres se encontraron y comulgaron bajo una misma consigna.
Resulta entonces, en sustanciales transformaciones en los modos de accién
politica, sosteniéndose desde y para una multiplicidad de acciones de re-
sistencia, con una estrategia basada en las redes y sus soportes informdticos
—comunicacionales, en busca del contagio y la horizontalidad.

Pero la relevancia no es s6lo de la comunicacién en los procesos, sino,
como senalan Diaz y Lépez, (2016, 48) en la estética que adquiere la lucha
colectiva y la incorporacién del lenguaje audiovisual, la apropiacién crea-
tiva no s6lo de las TIC (especialmente de las Redes Sociales), sino de los
lenguajes, simbolos, discursos y modelos organizativos que van asociados a
ellas y el intercambio #ranslocal, que actualmente caracterizan los procesos
de movilizacién y resistencia, donde lo local se articula a lo global:

Las multitudes inteligentes estdn integradas por personas capaces de actuar
de manera coordinada, aunque no se conozcan entre si. Quienes com-
ponen estas multitudes cooperan de formas que no eran posibles hasta
ahora, ya que manejan dispositivos dotados de capacidades comunicativas
e informdticas. Los grupos de personas que emplean estas herramientas
consiguen nuevas formas de poder social (2016, 48).

Es que tal como expresan en el Pronunciamiento de Ni Una Menos, y su
llamamiento al Paro Internacional de Mujeres del 8 de marzo de 2017,
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cabe el debate acerca de la asistencia a la emergencia de un nuevo interna-
cionalismo:

#LalnternacionalFeminista

Tejemos un nuevo internacionalismo. Desde las situaciones concretas en
las que estamos interpretamos la coyuntura.

Vemos que frente al giro neo-conservador, en la regién y el mundo, el mo-
vimiento de mujeres emerge como potencia de alternativa.

Que la nueva ‘caza de brujas’ que ahora persigue lo que nombra como
‘ideologfa de género’ intenta justamente combatir y neutralizar nuestra
fuerza y quebrar nuestra voluntad.

Frente a los despojos mdltiples, las expropiaciones, y las guerras contempo-
rdneas que tienen a la tierra y al cuerpo de las mujeres como territorios pre-
dilectos de conquista, nosotras nos acuerpamos politica y espiritualmente
(Fragmento Pronunciamiento Ni Una Menos 2017).

Por su parte, no es casual que este movimiento tenga como epicentro a Ar-
gentina. Y es que otro de los rasgos que adquiere el mismo es su reinsercién
en el instituyente de los derechos humanos, aquel que encabeza la lucha
de las Abuelas y Madres de Plaza de Mayo, aquel que se entrelaza a las
historias de los Encuentros de Mujeres. Con aquellas mujeres que ain en
el curso de la dictadura proponian abolir el servicio militar, las que hacfan
causa comun por el divorcio, el cupo u otros derechos. O la Multisectorial
de la Mujer, en 1983, que juntaba a militantes de diversos espacios parti-
darios, pero con la misma batalla de género en coman. Junto a las mujeres
que se encontraron en el Primer Encuentro Feminista Latinoamericano en
Bogotd (Colombia 1981), donde se declararia el 25 de Noviembre como
Dia contra la Violencia hacia las Mujeres. O en Lima (Pert 1983), don-
de el encuentro fue autofinanciado y las mujeres tenfamos representacién
propia, donde la autonomia se erigia como bandera, asumida luego por los
Encuentros de Mujeres argentinos.

Vale decir, que también, si bien no sélo, desde el desarrollo de estos
tltimos, se impulsard la Ley de Cupo Femenino, la Ley de Violencia de
Género, programas de salud reproductiva, la incorporacién en la Constitu-
cién Nacional Argentina de la CEDAW y de la Convencién de Belem do
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Para, la realizacién constante de campanas por el derecho al aborto, entre
otras acciones.

Y si bien tributaria de estas luchas y encuentros de mujeres y feministas,
podemos considerar como un segundo rasgo de este movimiento, el hecho de
que su consigna de Ni Una Menos, aglutina mds alld de las fronteras del femi-
nismo, desborddndolo en una diversidad. Asi, dirfa Dillon (2017): “Ha sido
central en la posibilidad de aglutinar las voluntades feministas en una consig-
na que desborde el feminismo y que pueda seguir captando mds voluntades
y mds cuerpos para esta lucha que es fundamental, que es cambiarlo todo”.’

Si bien las mujeres son la mayoria marchando, se han sumado ademds
hombres, LGBTIQ, colectivos populares, grupos barriales, en fin, un va-
riopinto —en el mejor de los sentidos— que expresa la diversidad de la po-
blacién que dice Basta a la violencia de género. Un punto a ubicar aqui, es
el rol de los hombres, y en particular los jévenes, que sin ingenuidades ni
simplismos, nos interroga acerca de la posible emergencia de nuevas mas-
culinidades en construcciéon. Al menos una sensibilizacion ante el reclamo
se evidencié en la masiva la presencia de estudiantes de Educacién Media
plegdndose a las marchas. Estamos hablando asi, y de lo que resulta como
principio emancipador, de un cuestionamiento a la cultura patriarcal, un
cuestionamiento a la cultura del abuso y el autoritarismo, propio de un
sistema social desigual, excluyente y androcéntrico. Presenciamos entonces,
tal como las mujeres del movimiento las denominan, de “alianzas insélitas™

#NosMueveElDeseo
Porque #VivasYLibresNosQueremos nos arriesgamos en alianzas insélitas.

Porque nos apropiamos del tiempo y construimos disponibilidad para no-
sotras, hacemos del estar juntas alivio y conversacién entre aliadas, de las
asambleas manifestaciones, de las manifestaciones una fiesta, de la fiesta
un futuro comdn.

Porque #EstamosParaNosotras, este 8 de marzo es el primer dia de nuestra
nueva vida.

Porque #NosMueveElDeseo, 2017 es el tiempo de nuestra revolucion
(Fragmento Pronunciamiento Ni Una Menos 2017

9 En: hetp://radio.uchile.cl/2017/07/15/marta-dillon-la-rebeldia-de-las-mujeres-despierta-aun-
mas-violencia-en-los-sectores-conservadores/
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Otro de los rasgos, es el hecho que desde el movimiento Ni Una Me-
nos, y especificamente en lo que refiere al Paro de las Mujeres, reinserta las
violencias desde una perspectiva del género y las coloca en el escenario, pu-
blico y politicos, de las injusticias mds amplias y vigentes de nuestras socie-
dades patriarcales. Puede considerarse asi, que pone en discusién aquellas
miradas y acciones destinadas a erradicar las violencias ejercidas hacia las
mujeres a partir de la consideracidn, casi exclusiva, en el mundo privado,
de lo familiar. En contrario, las tareas que guian al movimiento actual
significan nombrar lo silenciado y dotar de visibilidad a las violencias exis-
tentes en la diversidad de sus expresiones y complejidades.

Asi, llegamos a 2017 con una agenda ampliada de demandas por parte
del colectivo, que aluden a la eliminacién de las violencias y los justos de-
rechos reclamados. Sin embargo, el Ni Una Menos expresa también otros
malestares sociales significativos en la vulneracién de derechos crecientes,
y en los cuales los gobiernos de Latinoamérica se muestran cada vez mds
conservadores y neoliberales. Y no sélo, también se coloca en lo publico
la reproduccién, la invisibilizacién de la contribucién de las mujeres en
las tareas no remuneradas ni reconocidas. Lo mejor, citar sus palabras de
contenido emancipatorio:

“#NosotrasNosOrganizamos

Nos apropiamos de la herramienta del paro porque nuestras demandas son
urgentes. Hacemos del paro de mujeres una medida amplia y actualizada,
capaz de cobijar a las ocupadas y desocupadas, a las asalariadas y a las que
cobran subsidios, a las cuentapropistas y a las estudiantes, porque todas
somos trabajadoras. Nosotras paramos.

Nos organizamos contra el confinamiento doméstico, contra la materni-
dad obligatoria y contra la competencia entre mujeres, todas formas im-
pulsadas por el mercado y el modelo de familia patriarcal.

Nos organizamos en todas partes: en las casas, en las calles, en los trabajos,
en las escuelas, en las ferias, en los barrios. La fuerza de nuestro movimien-
to estd en los lazos que creamos entre nosotras.

Nos organizamos para cambiarlo todo (Fragmento Pronunciamiento Ni
Una Menos 2017).
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A modo de cierre. Avances y desafios persistentes

La mayor expresién de Ni Una Menos es la de confrontarse con la violen-
cia machista, y esto lleva en el siglo XXI, después de haber transitado el
Siglo de los Derechos, un cuestionamiento a las estructuras de gobierno, a
los distintos niveles del Estado, a quienes toman decisiones sobre las poli-
ticas de recursos, a quienes se encargan de la aplicacién de las legislaciones
ganadas, resumiendo sin mds, en una falta de voluntad para trabajar en el
necesario cambio cultural de la sociedad.

Hace décadas que las feministas, en una construccién de mds de 30
afos de la agenda politica de Latinoamérica y el Caribe, venimos plantean-
do “tolerancia cero a la violencia contra las mujeres”. Desde Belem do Para
y laIV Conferencia Mundial de la Mujer en 1996, estamos levantando con
mayor fuerza y complejidad aquello que entendemos como violencia con-
tra las mujeres. Hoy, podriamos afirmar que con Ni Una Menos ese umbral
de las tolerancias se achicd, se acortd. ;Y la sociedad en su conjunto estd
reclamando Basta!, y de manera articulada se reinen movimientos sociales,
Organizaciones No Gubernamentales, universidades, escuelas secundarias,
grupos organizados territoriales, sindicatos y partidos politicos en miras de
fortalecer el llamado de derechos y justicias. Esta es una transformacién
emocionante. A quienes venimos comprometidas con el derecho a tener
una vida sin violencias desde hace décadas, esto nos conmueve. Las calles
en una manifestacién de conciencia y de hartazgo sin precedentes.

Los movimientos sociales tienen sesgos muy distintos y expresan posi-
ciones antagénicas, el movimiento Ni una Menos, que surgié en Argentina
en 2015, es un movimiento trasgresor, desafiante, y expresa una enorme
voluntad de emancipacién, de denuncia, de rebelarse contra el asesinato, la
mayor violencia que sufren las mujeres. Se trata de un movimiento plural
y masivo, cuyas acciones se asienta en las nuevas tecnologfas, adquiriendo
formatos estéticos y politicos.

Es importante reconocer, que algunas de las reivindicaciones del movi-
miento, no vienen siendo abordadas adecuadamente por las politicas pud-
blicas estatales. Y es aqui, donde se inserta uno de los riesgos a sortear por
el colectivo, el cual remite al oportunismo de los anuncios politicos, sin el
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sostenimiento conveniente de recursos, de procesos de capacitacién, de pro-
gramas conformes a este tema. Asi, del anuncio politico a la instrumentacién
del mismo existe una brecha, tal como se viene referenciando con el Plan
Nacional de Accién para la Prevencién, Asistencia y Erradicacion de la Vio-
lencia contra las Mujeres en Argentina, previsto por la Ley 26.485, el cual si-
gue en trdmite para una plena efectivizacién. O el Protocolo para la Atencién
Integral de las Personas con Derecho a la Interrupcién Legal del Embarazo,
que deberfa adquirir de manera urgente el rango de resolucién ministerial
para que sea de aplicacién obligatoria en todo el territorio nacional.

A su vez, Ni una Menos se reinscribe en las tradiciones de los dere-
chos humanos y amplia sus demandas, quizds en la bisqueda necesaria
que plantea Fraser (2017) retomar, aquella de la critica estructural de la
sociedad capitalista, y de bisquedas emancipatorias que articulen el reco-
nocimiento y redistribucién, en el marco de las enormes desigualdades que
registran nuestras sociedades.

Precisamente, es en este escenario donde emergen aquellas fuerzas
fundamentalistas, reaccionarias, que enarbolan las banderas del cuestio-
namiento a la “ideologia de género”, con recias acusaciones y argumentos
que quieren ser oidos por muchas personas. Se habla asi de las “nazi fe-
ministas”, que acusan a quienes demandan la “emergencia de sujetos mds
igualitarios”, en los dichos de Dillon, como imposicién a la sociedad. O
como menciona Segato (2016a):

Hay otras elaboraciones aqui que son muy recientes, como la cuestién
de la mujer como sujeto moral, que necesita demostrar que es un sujeto
moral porque siempre cae una sospecha automdtica sobre su persona y las
mujeres somos inmorales hasta que demostremos lo contrario. Entonces
las practicas que se dan en las calles y también en la esfera publica y el
Estado, nos dicen cudl es el ADN, la construccién y la arquitectura del
Estado, de nuestros Estados Republicanos sobre todo. Hay una analogia de
la experiencia del cuerpo en la calle con la de la mujer en el 4gora estatal.

Un racismo estatal éste, que opera en el patriarcado sea con la configuracién
de zonas liberadas para las mujeres, feministas y militantes; o efectuando
de modo directo una politica de represién y persecucién policial. Mujeres
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detenidas, golpeadas, esposadas. Mujeres que transitan espacios liberados
donde circulan potentes significaciones heteronormativas, y riesgos efecti-
vos en sus cuerpos. Tal lo que ocurrié en el Encuentro Nacional de Mujeres
en Rosario de 2016 y la repeticién en el dltimo Encuentro en el Chaco.
También las detenciones efectuadas sobre las activistas del Ni Una Menos.

Sencillamente, lo expuesto nos sumerge en un sentimiento de insatis-
faccién que radica en que no somos ingenuas/os, sabemos que sobrardn
discursos y anuncios, y poco de las multiples demandas iniciadas encon-
trardn los recursos, la voluntad politica y la capacidad para implementarlos
en beneficios de las mujeres.

El acoso sexual, el hostigamiento sexual y la violacién afectan los Dere-
chos Humanos bésicos, especialmente los referidos al Derecho a la Digni-
dad y el Derecho a la Igualdad, es notable que en aquellos paises donde mds
baja incidencia politica y cultural tienen los DDHH menor es también la
conciencia y la proteccién a los DDHH de las mujeres en términos de
igualdad de oportunidades y derechos, y contemplacién de la problemdtica
de las violencias, que persiste, que se complejiza, que se hace mas feroz.

Las agresiones sexuales, afirma Rita Segato (2014, 71), “capturan —a las
mujeres— en la esfera de su intimidad y despolitizan la agresidn, la reducen
al campo de las relaciones de estatus desiguales propio del patrén de género
y la alejan de la posibilidad de una justicia plenamente publica”.

Los desafios centrales siguen siendo los mismos: para nosotras las femi-
nistas, como lo venimos planteando, defender lo ganado y evitar retroce-
sos. Un camino de luchas que se construye de la mano con un tema central
para la Regién y el mundo, y que es la necesidad de achicar las brechas de
desigualdad. Bajo esas condiciones, las mujeres somos mds desiguales que
los hombres, y necesitamos continuamente interpelar el modelo estructu-
ral econdmico y social y bregar por una mayor y mejor redistribucién de
las riquezas.

Ni Una Menos avanza. Va por el sendero mis arduo, el cual es dar
cuenta de las violencias contra las mujeres a partir de demandar por el
conjunto de las injusticias de género que las atraviesan. Lo dicho insta a
fortalecer las voces de las mujeres y sostener el reclamo por las autonomias
econdmicas, politicas, fisicas. Es, como venimos insistiendo, un encuentro
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cultural y poderoso con metas politicas e irrenunciables, como la capaci-
dad de decidir sobre nuestras vidas y nuestros cuerpos, gozar de nuestros
derechos sexuales y reproductivos, acompafar nuestro trabajo con politicas
diversas y continuas con asignacién de recursos contra la violencia contra
las mujeres, visibilizar la contribucién de las mujeres al desarrollo, a las
economias, interpelando la persistencia de la division sexual del trabajo. Y,
siempre, atravesadas en la lucha contra el racismo, la xenofobia, la homo-
fobia; en otras palabras, en la proclama por una real democracia, un nuevo
sujeto politico entrd en la escena publica.
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Animos punitivos y oferta electoral

en El Salvador!

Edgardo Amaya Cébar?

Introduccién

La sociedad salvadorefa, en particular, asi como las vecinas del denomi-
nado Tridngulo Norte de Centroamérica (Honduras, Guatemala y El Sal-
vador) viven bajo elevados niveles de inseguridad, dato que se deriva de
una gran incidencia de la violencia delictiva, en particular, de homicidios,
que ocurren en cada uno de los paises, asi como por la presencia de actores
delictivos organizados tales como las pandillas transnacionales y el narco-
trafico.

Sucesivamente, los gobernantes de estos paises han abordado la proble-
mdtica a través de discursos y acciones de cardcter reactivo y punitivo, sin
andlisis profundos ni atencién a la complejidad del fenémeno de la violen-
cia en sociedades salidas de regimenes autoritarios y con elevados niveles
de desigualdad econémica, exclusion social y politica.

Frente a una demanda social real y verificable por seguridad, los actores
politicos han respondido atendiendo la sensibilidad del electorado a través

1 Este paper fue elaborado para el evento “Lo politico de la violencia y la politica en la seguridad”,
realizado en Flacso Ecuador, en el mes de mayo de 2010. Debido a la distancia temporal con el evento,
el articulo original ha sido actualizado en lo posible hasta sucesos de 2014, ano de la dltima contienda
electoral por la presidencia en El Salvador, lo que permite identificar las principales apuestas y perspec-
tivas politicas de los actores en materia de seguridad.

2 Abogado salvadoreno, con estudios en sociologia juridico-penal y en ciencias politicas. Director
de Informacién y Andlisis del Ministerio de Justicia y Seguridad Publica de El Salvador. Correo elec-
tronico: edgardo.amaya@gmail.com
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de una retérica que exalta el uso del poder penal del estado como respuesta
primordial e inmediata para acabar con el fenémeno de la delincuencia.

Esta respuesta regularmente aborda sélo una dimensién del fenémeno
(aplicacién de la ley de la transgresién), por lo que sus posibilidades de
éxito son sumamente restringidas y la problemdtica permanece o se agrava
y, con ello, la ciudadania pierde credibilidad, confianza en las instituciones
y reduce su apoyo al régimen democritico, al que finalmente culpan o ven
incapaz de abordar eficientemente la problemdtica, provocando nuevos
comportamientos anémicos, entre ellos, la busqueda de soluciones extrale-
gales a través de campanas de “limpieza social”.

Por su parte, los tomadores de decisiones, se ven forzados en brindar
soluciones visibles y a corto plazo para intentar mantener la credibilidad,
dando paso a opciones tales como el endurecimiento penal, el manoduris-
mo en las fuerzas de seguridad y el uso de medios extraordinarios para el
tratamiento de la situacién como la militarizacién de la seguridad publica,
las que si bien puede tener un efecto inmediato, crean nuevas complejida-
des en el fendmeno y se genera un circulo vicioso de nuevas demandas de
seguridad y la necesidad de respuesta inmediata a las mismas.

Sin embargo, a pesar de ser caracteristicas muy pronunciadas en el
Tridngulo Norte de Centroamérica, se ubican en el contexto de la cultura
punitiva tardomoderna de las sociedades occidentales, en las cuales, como
lo destaca Garland (2005), la expresividad hacia el delito y el delincuente
forman parte de un conjunto de actitudes sociales y politicas

En este articulo, se toma como caso ejemplar de la relacién entre el po-
pulismo punitivo y la competencia politica, la implementacién de politicas
de control contra las pandillas en El Salvador, con algunos contrapuntos de
comparacién con los paises vecinos.

Se analiza este tipo de discursos y estrategias a partir de un marco de re-
ferencia académico con un particular énfasis en los efectos que ha suscitado
en la cultura politica de la ciudadania, asi como respecto de la instituciona-
lidad del régimen democrdtico.
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Antecedentes

El dia 27 de julio de 2003, el entonces Presidente de El Salvador, Fran-
cisco Flores —que iniciaba su tltimo ano de gobierno—, lanzaba en cadena
nacional de radio y televisién el Plan Mano Dura en contra las maras o
pandillas. Para la ocasién, Flores escogié como escenario, la comunidad
“La Campanera”, ubicada en un municipio con una alta incidencia de
dichas agrupaciones.

Dias después, la prensa escrita daba cuenta de un memordndum inter-
no del partido gobernante Alianza Republicana Nacionalista (ARENA)
intitulado “Esta es nuestra oportunidad”, elaborado de cara a las elecciones
presidenciales de marzo de 2004 y en el cual, se daban indicaciones a sus
funcionarios para respaldar las iniciativas del Plan Mano Dura y la apro-
bacién de una Ley Antimaras.” Segin el documento citado por la prensa:
“(...) iniciativa Mano Dura y su respaldo por el 95% de los votantes signi-
fica una oportunidad inmediata para que el partido se vincule a un tema
ganador” (La Prensa Gréfica 2003, 14).

Paradéjicamente, Flores lanzaba la iniciativa luego de que, en 2002,
El Salvador alcanzara la tasa mds baja de homicidios desde el inicio de la
posguerra en 1992, contexto en el que se elevaron los indices delictivos.

No obstante, las evidencias mostradas sobre la instrumentalizacién de
la temdtica del control de las pandillas como estrategia electoral, esto no
hizo mella en el respaldo popular a la medida. En una encuesta realizada a
finales de 2003, casi el 80% de los encuestados manifestd estar de acuer-
do con la legislacién antimaras aunque ésta contradijera la Constitucién
(IUDOP 2003).

Gracias al éxito evidente de la iniciativa contra las pandillas en la opi-
nién publica, no result6 extrafio que el candidato presidencial del entonces

3 La ley fue aprobada en octubre de 2003 con una vigencia de seis meses. Diversas personas
impugnaron dicha ley por contener graves infracciones a las garantias penales y procesales, asi como
a tratados internacionales de derechos humanos, particularmente los relativos a la nifiez. La Sala de
lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia declaré inconstitucional la norma apenas dos dfas
antes de que esta perdiera su vigencia (y oportunamente después de los comicios presidenciales de
marzo de 2004). La Asamblea Legislativa, un dia antes de la declaratoria de inconstitucionalidad,
aprobé una normativa similar, con vigencia de otros seis meses, para suplir la previamente declarada
inconstitucional.
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partido en el gobierno la retomara en una versién “corregida y aumentada”
a través de la propuesta electoral de un plan “Stper Mano Dura’. El can-
didato resulté victorioso en los comicios electorales de marzo de 2004, a
pesar de las primeras evidencias de los efectos pocos significativos en tér-
minos de eficacia que arrojaban un 95% sobreseimientos judiciales sobre
las capturas productos del plan (alrededor de 20 mil, FESPAD, 2004 y
2005) asi como otros efectos perversos del plan que se expresaban en un
incremento de los homicidios y en la sofisticacién de las pandillas para
adaptarse y evadir la presién policial.

La historia del Plan Mano Dura no fue exclusiva de El Salvador, de he-
cho, poco antes Honduras habia reformado su legislacién penal con el ob-
jeto de incrementar la persecucién de miembros de pandillas en el marco
del Plan Libertad y en Guatemala, se impulsaba un plan de presién policial
similar, denominado Plan Escoba.

En este articulo haremos un breve repaso de las relaciones entre las
agendas politicas y de competencia electoral con la atencién a demandas
sociales de seguridad y tranquilidad, asi como los efectos que dichas re-
laciones han generado en los planos politicos y de la justicia penal y la

seguridad publica.

El populismo punitivo y la inseguridad en la agenda politica

Aumento de penas, creacién de nuevos delitos, propuestas de pena de
muerte, castracién quimica, reduccién de la edad penal para juzgar me-
nores, legislaciones de emergencia, recorte de las facultades judiciales y
ampliacion desmesurada de las facultades policiales, mayores restricciones
penitenciarias, militarizacién, en resumen: macropenalismo puro y duro,
son sblo algunas propuestas surgidas desde una forma coman —demagdgi-
ca y fraudulenta— de hacer politica: el populismo punitivo.

El populismo punitivo, dentro de sus acepciones, es una forma de ac-
cién politica basada en la toma de decisiones o generacién de discursos y
propuestas populares es decir, de agrado de la poblacién mediante la mani-
pulacién de sus emociones y la promocién de la respuesta penal y policial
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a la conflictividad social, con el fin de obtener apoyos y réditos electorales,
aun y cuando dichas decisiones o propuestas carezcan de evidencia sustan-
tiva que las respalden o atenten contra el mismo Estado democrético de
derecho.

Es una herramienta comunicacional poderosa pues aglutina los temores
colectivos de una sociedad fragmentada y es capaz de conformar amplios
apoyos a su alrededor.

No obstante, ante las criticas el populismo suele ampararse en una 16-
gica seudopragmdtica por la cual la institucionalidad y la normatividad
son s6lo obstdculos para la “eficacia” y, por tanto, pueden ser violentadas
en nombre de la sociedad en general o de las victimas en particular, mani-
puladas segtin las conveniencias del momento, particularmente si ese mo-
mento es una contienda electoral donde se busca el apoyo de los votantes.
El populismo punitivo se ha vuelto connatural a la competencia politica
en nuestras sociedades.

Las transformaciones globales de la justicia penal

Segtin David Garland (2005), la creciente importancia de la inseguridad
en la agenda politica, particularmente en las competencias electorales, es
un fendémeno relativamente reciente, que iniciarfa en el marco de las fuer-
tes criticas al Estado de Bienestar en la década de 1970 en los Estados
Unidos e Inglaterra.

La retérica fundamental de los sectores conservadores seria que el enfo-
que de delito como un fenémeno de origen y tratamiento desde una pers-
pectiva social no habia logrado disminuir las tendencias delictivas y, por el
contrario, habria formado una poblacién indisciplinada, improductiva y
dependiente del subsidio Estatal financiado por la ciudadania trabajadora.

Al mismo tiempo, las investigaciones sobre la victimizacién y el miedo
al crimen realizadas en la época en diversos paises desarrollados, revelaron
que la percepcién ciudadana era una variable trascendental a ser considera-
da en la gestién de la seguridad, la cual operaba, incluso, de manera diversa
a los éxitos o fracasos de las estrategias implementadas, con lo cual, la per-
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cepcién del publico se convirtié en un nuevo objetivo politico a alcanzar
por los gestores de politicas ptblicas de seguridad (Garland 2005, 293).

Un tercer factor que podria considerarse en este proceso de incorpora-
cién de la agenda de la inseguridad en la agenda politica podria mencio-
narse la creciente importancia y reconocimiento de la victima en el dmbito
del conflicto penal, tendencia surgida a partir de las luchas feministas de
mediados de la década de 1960, que supuso una reorientacién de los en-
foques de la justicia penal. A pesar de que el reconocimiento de la victima
era legitimo, necesario y positivo, no estuvo lejos de ser distorsionado a
través de politicas retaliativas como instrumentos de catarsis social frente a
fenémenos concretos de inseguridad.

Otro aspecto senalado por Garland, es el desplazamiento del conoci-
miento académico sobre la inseguridad por el discurso del “sentido co-
mun” —o “sensatez penal” como mds tarde serfa calificada por Wacquant
(2000)—. Este mecanismo, desplazé el andlisis y comprensién del fenéme-
no de la inseguridad y su mulitidimensionalidad y establecié —basdndose
en una antropologfa individualista, en los postulados del anilisis econémi-
co del derecho y del rational choice— la penalidad, el castigo, como princi-
pal estrategia de control del delito, entendido como una accién individual
y unilateral derivada del libre albedrio, de tal suerte que la politica de se-
guridad pasé a ser considerada una politica de restablecimiento del orden
(Binder s/f).

Por su parte, Zygmunt Bauman (citado en Rey 2005, 11) sefiala la po-
derosa influencia politica que ha tenido la simplificacién y reduccionismo
del fenémeno delictivo al generar un esquema de competencia politica en
el cual, las posiciones orientadas al endurecimiento penal ganan réditos
electorales, mientras que las posiciones opuestas u alternativas al esquema
punitivo son consideradas como suicidios politicos, lo cual genera estimu-
los perversos en la competencia electoral y en la accién politica.

Si bien, los aspectos senalados corresponden en gran medida al desa-
rrollo y evolucién de las ideas penales en paises desarrollados, los paises
latinoamericanos han sido influenciados en gran medida por dichas trans-
formaciones a través de la influencia neoliberal en la regién, tanto en el
plano econémico como en el politico.
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La inseguridad en la agenda politica

Algunas caracteristicas propias de los paises centroamericanos contribuyen
a este esquema de estimulo del populismo punitivo, particularmente la ele-
vada conflictividad social derivada de altos niveles de desigualdad y exclu-
sién —con excepcidn de Costa Rica—. La oferta politica sobre la seguridad
tiende a ser un placebo frente a diversas conflictividades y un artificio para
invisibilizar las fracturas sociales o las debilidades o incapacidades institu-
cionales para abordarlas, asi como también es utilizada como un recurso
fécil para la ganancia de apoyos electorales (Chevigny 2002, 61).

Ademds de los problemas estructurales de los que rehtiyen los politicos
a través del discurso punitivo populista, también se encuentran los proble-
mas de debilidad institucional de las mismas politicas e instituciones de
seguridad con limitantes para gestionar niveles tolerables de inseguridad,
asi como el ocultamiento y evasién de problemas mds complejos como la
criminalidad organizada y sus relaciones con la politica (Bauman 2005,
806), frente a esto, los Estados tienen desafios enormes no sélo por su capa-
cidad de corrupcién y generacién de violencia, sino, principalmente, por
su capacidad de influencia politica y desestabilizacién. De esta forma, el
populismo punitivo es la tangente que invisibiliza dichos problemas.

Siguiendo a Chevigny, los politicos también alientan los 4nimos puniti-
vos, atin en ausencia de una necesidad urgente y real. Tal como se consigna
en el caso salvadoreno, luego de la implementacién del Plan Mano Dura
contra las pandillas: mientras que las opiniones publicas mostraban una
sensacion de reduccién de la delincuencia, los politicos mantenian un dis-
curso alarmista para sostener la estrategia iniciada (Huhn, Oettler y Peetz
2006a, 21).

No obstante, la certera observaciéon de Chevigny, en el caso centroame-
ricano, al menos en el denominado Tridngulo Norte (Guatemala, Hondu-
ras y El Salvador) la sensacién de inseguridad se encuentra respaldada por
los elevados niveles de violencia, que colocan a esta subregién como una
de las zonas mds violentas del continente, con elevadas tasas de homicidios.

Por lo anterior, en Centroamérica, la inclusién de la inseguridad en
la agenda politica no sélo tiene una oferta, como ya se indicé, sino una
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demanda concreta de politicas publicas orientadas a disminuir el impacto
objetivo de la violencia y la delincuencia, asi como el miedo al crimen.

Sin embargo, tal como lo proponen algunos estudios sobre la inseguri-
dad ciudadana, ésta —y particularmente, la figura del delincuente— serfa una
condensacidn o catalizador de multiples inseguridades: inseguridad social,
inseguridad laboral, econémica, miedo al “otro”, entre otras (Dammert y
Salazar 2009, 13). De tal suerte que, la peticién de seguridad se convierte
en una super-demanda que incluye diversos fenémenos no tratados o re-
sueltos que exigen respuestas inmediatas y con apariencia de efectividad.

Se debe sefalar que esta relacién de oferta y demanda de seguridad
se da en un contexto politico, histérico y social particular. La historia de
los paises del Tridngulo Norte de Centroamérica ha dejado un legado de
tradicidn autoritaria, fuertemente influenciada por el militarismo, que se
refleja en diversas expresiones sociales y politicas, como por ejemplo, en
los discursos sobre el crimen (Huhn, Oettler y Peetz 2006a). No es extrano
que todos estos elementos formen parte de las relaciones politicas entre los
partidos y el electorado.

El papel de los medios de comunicacién

Sin duda, los medios de comunicacién juegan un papel trascendental en
la construccién de los imaginarios sociales y los discursos sobre el crimen
en Centroamérica (Hunh, Oettler y Peetz 2006a, 21; Oettler, 2007). Las
personas mds expuestas a las informaciones sobre el crimen en los medios
de comunicacién, tienden a ser también las que mayores niveles de inse-
guridad manifiestan en las encuestas de opinidon. Regularmente, el nivel de
acceso a informacién también va asociado con diversos perfiles socioeco-
némicos, donde las élites y clases medias son capaces de generar moviliza-
cién politica a partir de dichas percepciones.

Atn y cuando, los énfasis sobre fenomenologias especificas de insegu-
ridad varfan de pais en pais, en Centroamérica, en esencia, la violencia y
delincuencia mediatizadas juegan un papel en las percepciones y discursos
sociales, a la vez que transforman los valores sociales de convivencia y de
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apoyo al sistema, con un enfoque muy particular orientado hacia el fené-
meno de la violencia juvenil, especificamente sobre las pandillas (Huhn,
Oecttler y Peetz 2006a).

Politicos centroamericanos y estadounidenses, juristas, periodistas y
analistas de dentro y fuera de la regién presentan a las pandillas juveni-
les como una suerte de “mega-pandillas”: interconectadas a nivel inter o
transnacional, equipadas con enormes recursos financieros y armamento
de punta, acatando las érdenes de una ctipula internacional pueden defen-
derse (y hasta atacar) contra cualquier aparato policiaco-militar. Muchos
periddicos de la regién reiteran casi todos los dias el alto grado y el incre-
mento de la violencia ejercida por las pandillas y divulgan de esta manera
el discurso de amenaza y miedo en la poblacién (Huhn, Oettler y Peetz
2006a, 26).

Curiosamente, la preocupacion por el crimen ha ocupado los prime-
ros lugares en la percepcion ciudadana en paises con dispares niveles de
incidencia criminal como los del Tridngulo Norte de Centroamérica que
aparecen juntos en este &mbito con paises con niveles de incidencia delic-
tiva menores como Costa Rica y Panama (Malone 2010, 3; Hunh, Oettler
y Peetz 20006a, 22).

Un estudio de Germdn Rey (2005) mostré cémo los medios escritos
dominantes de El Salvador, El Diario de Hoy y La Prensa Griéfica, se colo-
caron en los dos primeros lugares respectivamente, dentro de una muestra
de paises latinoamericanos en cuanto a cobertura de situaciones de inse-
guridad, lo cual, puede darnos luces sobre el protagonismo de la inseguri-
dad en la agenda medidtica nacional. Por su parte Huhn, Oettler y Peetz
(2006b, 25) ratifican la fuerte presencia en los medios escritos dominantes
salvadorenas de las temdticas de la violencia, especialmente orientada a la
problemdtica del accionar de las pandillas y a la brutalidad de la violencia,
por lo cual, no es extrana su presencia en la agenda politica nacional.

En el estudio de Rey, en un andlisis global de la muestra de paises lati-
noamericanos seleccionados, la principal demanda en materia de seguridad
planteada por el discurso (framming) medidtico era la de enviar a prisién a
los delincuentes, la cual se registré en casi el 60% de los casos como la prin-
cipal alternativa propuesta para las politicas de seguridad (Rey 2005, 32);
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esto ratifica la existencia de una racionalidad punitiva dominante respecto
al conflicto en la region, por el que la respuesta al fenémeno delictivo se
reduce a la sancién penal.

Los resultados y consecuencias politicas del populismo punitivo
El impacto de la inseguridad en la cultura politica

En general, los estudios sobre cultura politica en Centroamérica sefialan
la tendencia que los altos niveles del crimen y la inseguridad en la regién
se convierten en factores de riesgo que socaban el apoyo a la democracia,
lo que es particularmente mds sensible en los grupos poblacionales mds
afectados por el delito (Cérdova, Cruz y Seligson, 2008).

Los andlisis de las encuestas del Barémetro de las Américas en el caso
salvadoreno, muestran que si bien, el crimen y la inseguridad no distor-
sionan completamente la legitimidad de las instituciones y el apoyo al sis-
tema, si hay una clara tendencia a que las personas victimizadas muestren
menor apoyo en estos dmbitos. También, en términos generales, hay una
distorsion del apoyo a la democracia como régimen de gobierno y aparece
la opcién de liderazgos fuertes de tipo autoritario.

Segtin la fuente citada, si bien, una amplia mayoria de los salvadorefios
declaran un apoyo al régimen democritico, en anos recientes ese apoyo ha
declinado a favor del crecimiento de la opcién por un lider fuerte, apoyo
que alcanzé su mayor puntaje en el ano 2012, pero se redujo en 2014
(Cérdova, Cruz y Zechmeister 2015, 268).4

4 Hay que tener en cuenta el pasado autoritario de los paises centroamericanos del Tridngulo
Norte y la posible influencia en una parte del imaginario social. Sin partir de una base cientifica con-
creta, sino mds bien desde el punto de vista anecdético, es curioso escuchar en Centroamérica ciertas
manifestaciones de “nostalgia del dictador”, por las cuales, “todo tiempo pasado fue mejor” y se plantea
el mito de la ausencia de delincuencia en los tiempos de los respectivos dictadores: Ubico (Guatemala),
Herndndez Martinez (El Salvador) y Carfas Andino (Honduras).
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Tabla 1. Apoyo a la democracia o a liderazgo fuerte en El Salvador, 2004-2014

Ano 2004 2006 2008 2010 2012 2014
Apoyo a la democracia 94,5 87,6 84,5 745 72.0 76.2
Lider fuerte 5,50 12,4 15,5 14.6 17.1 12.9

Fuente: Cérdova, Cruz y Zechmeister (2015, 268)

Sin duda, la generacién de mayores niveles de ansiedad ciudadana estimula
la busqueda de soluciones inmediatas, tales como un liderazgo de carac-
teristicas autoritarias que “resuelva’ los problemas, imagen que muchos
aspirantes politicos suelen tomar.

Los datos de los estudios de opinién publica y cultura politica en El
Salvador muestran que hay una clara y contundente relacién entre el nivel
de sensacién de seguridad y el apoyo a la democracia, segtin la cual, las
personas con mayor sensacion de inseguridad muestran menores o exiguos
apoyos a la democracia como régimen y a la legitimidad de las institucio-
nes (Cérdova, Cruz y Seligson 2008, 73-74).

En este contexto, una cuestién de necesaria investigacion es ir més alld
de la influencia de la inseguridad, en términos genéricos, en la calidad de
la democracia y en el apoyo de los ciudadanos a ésta, yendo a la influencia
concreta de los discursos apocalipticos sobre el crimen en la inseguridad
ciudadana y cémo éstos pueden convertirse en verdaderas amenazas a la
democracia al fomentar el miedo y desestimular el apoyo a aquella y pro-
mover medidas claramente antidemocriticas.

Devaluacién del Estado de Derecho y los derechos humanos

El discurso politico del populismo punitivo en esencia devalda el valor de
los derechos humanos y del Estado de Derecho que debe regir la accién
estatal. Muchos lideres politicos se autoproclaman cruzados contra el cri-
men y sefialan a la normativa vigente —particularmente la relativa a dere-
chos humanos, garantias penales y procesales— como un obstdculo para la
eficacia en la lucha contra el crimen. En el contexto de la ansiedad social
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por la inseguridad, dicho discurso simplista suele ganar amplias adhesiones
y tener efectos legislativos a través de medidas de endurecimiento penal
(Malone 2010, 2) y reduccién de derechos y libertades.

Si partimos de la idea del Estado de Derecho como aquella situacién
en la que gobernados y gobernantes se rigen por el imperio de la ley (rule
of law). Las apologias a la ruptura de la ley como valladar para la eficacia
punitiva y la reduccién de derechos y garantias, son claramente acciones
politicas atentatorias contra el mismo Estado de Derecho. El peligro de
estos discursos de endurecimiento es que tienen imbibita una invitacién al
linchamiento y a medidas retaliativas, lo que resulta rayano con lo delictivo.

Adicionalmente, este discurso simplifica la realidad ante su incapacidad
de generar y proponer soluciones y politicas complejas a un fenémeno
complejo, siendo de esta forma funcional a la debilidad institucional para
la generacién de politicas publica al ocultar los problemas mds sensibles y
evidentes que dificultan el control de la criminalidad. Sin embargo, esta
simplificacién del discurso, también se da en un contexto donde las pautas
de comunicacién politica se encuentran altamente mediatizadas y condi-
cionadas a los tiempos y agendas de los medios masivos, dificultando la
generacién de espacios de andlisis mds complejos y abiertos ante el puablico.

La devaluacién del Estado de Derecho por el discurso populista puni-
tivo y su accién politica, sumados a la debilidad institucional para atender
efectivamente las demandas ciudadanas de seguridad, pueden operar como
un estimulo para acciones ciudadanas de facto como los linchamientos de
delincuentes, tal como ha ocurrido con cierta frecuencia en paises como
Guatemala o la existencia de grupos de exterminio en El Salvador.

Otra forma de devaluacién del Estado de Derecho es a través de la ge-
neracién de confusién sobre el funcionamiento de la institucionalidad, la
independencia y separacién de poderes, particularmente en el dmbito de la
administracién de justicia.

En el marco del Plan Mano Dura en El Salvador, el entonces Presidente
Flores, gener6 un fuerte conflicto entre el ejecutivo y el 6rgano judicial, de-
bido al fracaso de la estrategia antipandillas en los tribunales, donde el 95%
de las capturas realizadas bajo la ley especial antimaras fueron declaradas sin
mérito, gracias al control difuso de constitucionalidad de la ley realizado

158



Animos punitivos y oferta electoral en El Salvador

por los juzgadores. El Presidente Flores advirtié a los juzgadores —con una
amenaza velada— que la poblacién les pasaria la factura por sus acciones.

Uno de los aspectos de particular sensibilidad al trazar estindares de
andlisis de los discursos punitivos populistas en contraste con las caracte-
risticas del Estado de Derecho es la verificacién del irrespeto a la nocién
mis bdsica de la igualdad de derechos de los ciudadanos. En primer lugar,
porque, por regla general, estos discursos tienen como sujetos de su fina-
lidad a “los sospechosos de siempre”, es decir, a personas provenientes de
segmentos desfavorecidos de la sociedad.

En el caso particular de la iniciativa de mano dura contra las pandillas
en El Salvador, tanto, la presién policial como el esquema normativo im-
plementado, trazaban un tratamiento claramente diferenciado y devaluado
en contenido de derechos y garantias judiciales para los sospechosos de
pertenecer a pandillas.

Este proceso de etiquetamiento y criminalizacidn, tal cual lo sehala la
criminologfa critica, operé como una profecia autocumplida y terminé for-
taleciendo la imagen e identidad de las pandillas y su desarrollo organizacio-
nal, las convirti6 en el objeto de las politicas de seguridad, las aisl6 mas de
la sociedad convirtiéndolas en parias, complejizando de esta manera futuras
intervenciones alternativas sobre este fenémeno (Savenije 2009, 143).

En el plano operativo, las estrategias de populismo punitivo generan
un circulo vicioso que opera mds o menos asi: el contexto de inseguridad
e impunidad facilita el aparecimiento de lideres oportunistas que ofrecen
endurecimiento penal y acciones eficaces e instantdneas contra el crimen,
dichas propuestas, al traducirse en decisiones legislativas, inevitablemente
impactan en el sistema de justicia penal, particularmente en dos aspectos:
la ampliacién de su capacidad de captacién de casos (mds delitos, menos
presupuestos para la privacién de libertad) y el crecimiento de la pobla-
cién penitenciaria (menos presupuestos para la detencién durante proceso
penal, penas mds largas, reduccién o eliminacién de las posibilidades de
excarcelacion o beneficios penitenciarios).

Lo que sucede es que el crecimiento de los ingresos al sistema de justicia
penal, regularmente no va acompafiada de una mejora similar de los pre-
supuestos de las instituciones —lo que es fiscalmente insostenible— ni de su
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desarrollo o fortalecimiento institucional. En este esquema, por un lado, el
sistema expulsa muchos casos por incapacidad de procesamiento (impuni-
dad) y por otro, al crecer la poblacién penitenciaria, se pierde la capacidad
de control de las cdrceles y los grupos criminales a su interior, volviéndose
un nuevo problema de seguridad a atender.

Ante la impunidad y el aparecimiento de nuevas amenazas a la seguri-
dad, nuevamente, politicos oportunistas, pueden volver a caer en la tenta-
cidén fécil de ofrecer mds endurecimiento penal.

El declive de la mano dura

Sin embargo, a pesar de la ficil y contagiosa retérica del populismo pu-
nitivo, ésta también tiene sus limites en la credibilidad del electorado, es
decir, a veces, la evidencia empirica muestra los pocos o escasos resultados
de estas iniciativas y eso cambia la opinién de los votantes.

Regularmente el efecto de los procesos de mayor intensidad o presién
policial, por definicién son efimeros, por lo tanto, no son sostenibles en
el tiempo e incluso, pueden ser contraproducentes respecto de la finalidad
originalmente ofrecida. De la misma manera que las ollas de presién, al
quitar la tapadera, escapa el vapor y salpica el liquido hirviente. Tal como
lo muestra el Gréfico 1.

Como puede apreciarse, en el periodo en que operé el Plan Mano Dura
y parte del Stiper Mano Dura (julio 2003-junio 2005), la opinién ciuda-
dana mayoritaria crefa de manera contundente que la delincuencia habia
disminuido, sin embargo, para la evaluacién del ano 2005 esa creencia ya
se habia revertido y se ha mantenido, con alzas y bajas, por debajo de las
opiniones que perciben aumento del delito desde entonces.

Vale decir que una revisién de la evolucién de la victimizacién en las
encuestas analizadas, es decir, el porcentaje de personas que dicen haber
sido victimas de un hecho delictivo en determinado periodo de tiempo, las
tendencias entre la percepcién del aumento del crimen es en buena medida
coincidente, en el caso salvadoreno, con el aumento de los porcentajes en
materia de victimizacién (Grifico 2).
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Griéfico 1. Percepcidn sobre la situacién de la delincuencia, 2001-2017
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Grifico 2. Evolucidn de la victimizacién en El Salvador 2001-mayo 2017

30
25
20 197
16,1
15 ’7|4,5
10
5
I+~—T—7T—7F"—"""T"T""TT"TT"T—T"T—T"T—T"T"T—T"T—7"—T7T—T7T—T7— 77T
— N M n O~ o0 (o)} o o~ m n wn (o)
5038388538383 Ze N NmMMy TN OON
OOOoOOOoO%OoOOOoooo ! o;o;o;
NNRNSNNNAR gy Y5 8sas 85 8
U E U XU XY U > e £ = £
fU—O —Om—omnm—om
€ € € € €

Fuente: Construccién propia con datos del IUDOP (varios afios)

161



Edgardo Amaya Cébar

Una de las principales criticas enfrentadas por la administracién del
presidente Antonio Saca en El Salvador (2004-2009), que en las elecciones
ofrecié una “Stper Mano Dura”, fue que dichas estrategias, lejos de solu-
cionar el problema, lo agravaron. Este reclamo fue particularmente fuerte
en 20006, uno de los m4s violentos de la década.

El efecto de este reclamo, al parecer, fue una cierta cautela del elec-
torado frente a las ofertas de mano dura, debido a los resultados contra-
producentes obtenidos en experiencias concretas, lo que sumado a otros
problemas mds tangibles como los econémicos, explicaria el bajo perfil del
tema seguridad en la campana electoral de 2009 en El Salvador.

Este fenémeno también parece haber operado en otros paises centro-
americanos. Por ejemplo, en el marco de la campana electoral de 2005,
Pepe Lobo, entonces candidato del Partido Nacional de Honduras para
la Presidencia de la Republica, fue mds alld de la politica de mano dura y
legislacion antimaras impulsada por su predecesor, el entonces presidente
Ricardo Maduro, proponiendo la pena de muerte y la confrontacién direc-
ta contra las pandillas (Moreno 2004). No obstante la radicalidad de sus
ofertas, perdié las elecciones ante Manuel Zelaya.

En Guatemala, en 2007, el General Otto Pérez Molina tuvo un asom-
broso ascenso electoral que pasé del 10% al 30% de la intencién de voto
en un breve periodo de tiempo, gracias a su mensaje en el que se destacaba
la urgencia de mano dura contra la delincuencia, y sus principales ofertas
electorales se resumian en el lema: seguridad y empleo (Infolatam/EFE
2007). Sin embargo, pese a lograr disputar la segunda vuelta electoral,
el impacto del discurso de campafia no fue suficiente para ganar las elec-
ciones presidenciales en las que salié triunfador Alvaro Colom, con un
apretado 52%.

En el caso salvadorefio, la construccién discursiva de las pandillas como
el principal problema a atacar en materia de seguridad tuvo como conse-
cuencia no deseada el desarrollo de éstas en la cdrcel y en las comunidades
para poder hacer frente a la presion de las politicas de seguridad,’ al tiempo

5 Esta es una de las paradojas de la apuesta excesiva por el control y represién del fenémeno que
sefiala Lessing (2014): cuando el Estado aplica activamente politicas punitivas, es éste el que sirve a
las pandillas en las cdrceles como instrumento para asegurar su control sobre sus bases en el exterior.
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que debido a su crecimiento e impacto, pasaron a ser actores politicos de
peso tanto en el dmbito de la desestabilizacién o generacién de escenarios
negativos para la politica de seguridad y los gobiernos, sino también como
negociadoras de apoyos electorales.

En el periodo 2012-2014 ocurrieron hechos de gran relevancia que
ejemplifican lo dicho en este pdrrafo. En 2012 se inicié un proceso que
ha sido denominado “la tregua”, en la cual, segtin la versién oficial del go-
bierno de turno, fue un pacto de no agresién entre las principales pandillas
del pafs, para el cual, las autoridades “facilitaron” condiciones apoyando
a los mediadores del proceso y ubicando a lideres de pandillas en penales
de menor seguridad para agilizar la comunicacién con sus bases. Si bien el
proceso tuvo un impacto inmediato y positivo con la reduccién de casi el
50% de los homicidios, al cabo de un ano de su inicio comenzé a perder
fuerza debido a la falta de respaldo politico de actores claves como la iglesia
catdlica,’® asi como por la opacidad de las condiciones con las que se im-
plementd el proceso, inicidndose una investigacion por parte de la Fiscalia
General de la Republica.

Siendo 2013 un afo preelectoral, esto dio pie para que el principal
partido de oposicidn se convirtiera en un acérrimo critico del proceso y
convirtiera el tema en un flanco de ataque en el marco de la campana
politica con una oferta orientada al endurecimiento de la represién contra
las pandillas. Esto coincidia con un amplio rechazo de la opinién publica a
este proceso. El mismo Gobierno cambié el discurso e intenté desmarcar-
se, aprovechando la salida del ministro que dio inicio al proceso y la llegada
de uno nuevo con un discurso critico a la iniciativa.

En el mes de marzo de 2014, en la disputa por la presidencia en El
Salvador, el candidato del principal partido opositor —critico acérrimo de
la tregua entre pandillas— lanzé un discurso de endurecimiento penal que
inclufa la militarizacién de la seguridad publica y la creacién de un sistema
legal especial para el tratamiento de las pandillas.

6 La Conferencia Episcopal de El Salvador emitié un pronunciamiento con fecha 11 de mayo
de 2013, en el que destacaba la débil credibilidad del proceso de tregua y el hecho que ésta no habia
producido los resultados esperados, pues la poblacién segufa sufriendo los embates de la violencia
(Mordn 2013).
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Pese a su discurso que buscaba cautivar a una sociedad afectada por el cri-
men y el miedo, estuvo a punto de perder tras quedar en un alejado segundo
lugar a diez puntos porcentuales del ganador de la primera ronda electoral,
el cual no logré la mayoria simple necesaria para ganar, por lo que se hizo
una segunda ronda, en la cual, el candidato opositor con un nuevo discurso
conciliador, proponiendo una politica de seguridad con perspectiva integral,
recuper6 terreno y logré un renido resultado, pero insuficiente para ganar.

Una interpretacién parcial de este comportamiento de los votantes fue
que, luego de anos de manodurismo, los sectores populares, afectados tan-
to por el crimen como por los efectos concomitantes de las politicas de
mano dura (operativos policiales nocturnos, cacheos, tratamiento como
sospechosos por las fuerzas de seguridad, maltrato y hostilidad) no quisie-
ron apoyar una opcién en la que terminan pagando los platos rotos.

Posteriormente, luego de las elecciones de 2014, el candidato perdedor
acept6 haber enviado emisarios a tomar contacto con las pandillas para
esclarecer su propuesta de seguridad con perspectiva integral (Labrador
2014), ademds, con posterioridad se filtraron audios o videos en los cuales
se documentaban reuniones de altos dirigentes de los principales partidos
politicos en la contienda electoral de 2014, negociando con los liderazgos
de las principales pandillas a fin de obtener apoyo de éstas en los comicios.

Lo anterior muestra que bajo un discurso manodurista y efectista de
cara al electorado, la accién politica puede moverse en otras direcciones.
Lo importante a destacar de este periodo es que la oferta del populismo
punitivo pierde terreno como discurso electoral, sin embargo, la existencia
de procesos alternativos a la mera represién como la tregua, tampoco lo-
graron generar credibilidad.

Conclusiones
La incorporacién de la demanda de seguridad en el dmbito de la com-
petencia electoral es un fenémeno global que, en buena medida, se co-

rresponde con las grandes transformaciones econémicas y sociales de las
sociedades occidentales en el ltimo cuarto del siglo XX.
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En El Salvador y los demds paises del Tridngulo Norte de Centroaméri-
ca, esta tendencia adquiri6 caracteristicas especiales debido a los particula-
res contextos politicos de largas tradiciones autoritarias que marcaron sus
historias y culturas politicas.

Esta particular mezcla de factores en sociedades altamente desiguales
y excluyentes favorecié el aparecimiento de discursos y modalidades de
accién politica orientados a responder a las manifestaciones de conflictivi-
dad social expresadas en el incremento del delito y la inseguridad a partir
del tratamiento de sus consecuencias y no de la complejidad de su origen.

Aunque proponer alternativas y mostrar resultados son obligaciones y
necesidades para la sostenibilidad de los gobiernos, estos discursos y estas
politicas, aplicadas en sociedades con elevados niveles de conflictividad
social, han tenido, fundamentalmente, dos efectos principales: un soca-
vamiento del proceso de construccién del Estado de Derecho mediante
la promocién de su deterioro o devaluacién por debajo de los estdndares
constitucionales, lo que resulta atentatorio contra el régimen democrético
y se coloca en contracorriente de los avances que en esta materia han teni-
do los paises salidos de regimenes autoritarios.

La inflacién punitiva, lejos de resolver o aminorar el fenémeno de la
impunidad y la violencia, devalué el valor de la sancién penal y de la cércel.
La impunidad en la justicia penal y la conversién de la cdrcel como una
nueva amenaza a la seguridad publica muestran el agotamiento del modelo
populista-punitivo y resaltan la urgencia de un abordaje alternativo capaz
de generar evidencia, credibilidad y legitimidad social.”

Un segundo efecto serfa el debilitamiento de las capacidades efectivas
de la justicia penal, en primer lugar, por su confusién e inadecuada utiliza-
cién como instrumento preferente para tratar complejos problemas socia-
les y, en segundo lugar, por los costos que las ampliaciones provocadas por
las estrategias del populismo punitivo generan en el funcionamiento de las

7 Entre 2015 y 2016, el gobierno inici6 la implementacién del Plan El Salvador Seguro, produc-
to de una amplia consulta realizada por el Consejo Nacional de Seguridad Ciudadana y Convivencia,
instancia plural con actores de sociedad civil, privados y gobierno. El plan es una iniciativa de cardcter
integral que abarca diversas dimensiones para el tratamiento de la violencia en el pais, incluyendo un
componente de seguridad publica inspirada en el modelo de pacificacion de favelas de Rio de Janeiro,
es decir, intervenciones de control, seguidas de procesos de prevencién e insercién social.
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instituciones ya en condiciones de debilidad, agravadas por el incremento
de sus capacidades de captacién de casos e intervencién, lo que genera
mayor incapacidad de atencién, lo que redunda en impunidad de muchos
hechos, impactando negativamente en la percepcion del publico.

La falta de transparencia de las politicas publicas de seguridad es un
claro valladar a la hora de mostrar los éxitos o fracasos de éstas. Un enfoque
alternativo de la cuestién de la inseguridad debe tener un claro manejo de
intervencién cultural con componentes comunicacionales e informativos
para el putblico, que sea capaz de trasladar con suficiente claridad las com-
plejidades del fenémeno de la inseguridad y las diversas alternativas de
tratamiento.

Adicionalmente es necesario un proceso de didlogo profundo, abierto
e informado entre diversos actores como las instancias técnicas, ejecutoras
y politicas del Estado, los medios de comunicacién y el publico que sea
capaz de transformar la opcidn preferencia por la puncién, por un enfoque
mds amplio e integral sobre la problemdtica de la inseguridad, con el fin
de establecer una nueva dosificacién del poder penal y un reenfoque de la
conflictividad social, asi como una reformulacién de las infracciones, san-
ciones e instrumentos de gestién de la conflictividad mds de acuerdo con
los estdndares democréticos y del Estado de Derecho.
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Las complejas relaciones entre elecciones
y seguridad: el caso del estado de Rio de

Janeiro en la democracia brasilena’

Emilio Dellasoppa?

Democracias y elecciones: definiciones sobre un problema dificil

En su andlisis de 36 paises democrdticos, el libro de Arend Lijphart sobre
modelos de democracia (Lijphart 2003), continuacién de su estudio com-
parativo anterior publicado en 1984, no incluye a Brasil, Argentina, Chile,
Ecuador, Pert, entre otros, en la lista de paises que cumplian con sus cri-
terios para ser considerados democrdticos. En ese momento, apenas Costa
Rica y Colombia estaban en condiciones de ser incluidos como tales.” En

1 Una primera versién de este trabajo fue presentada en el Seminario Internacional “Lo politico
de la Seguridad Ciudadana”, realizado el 29 de marzo de 2010 en FLACSO- Sede Ecuador, durante la

mesa mesa “Elecciones y Seguridad. Ofertas electorales y agenda publica.”

2 Emilio Enrique Dellasoppa es Ingeniero quimico por la Universidad de La Plata y doctor en
Ciencia Politica por la Universidad de Sao Paulo. Actualmente es profesor asociado de la Universidad
del Estado de Rio de Janeiro. Ha publicado el libro A/ enemigo, ni justicia: violencia politica en la
Argentina 1943-1983 y diversos libros, articulos y capitulos de libros en el drea de seguridad publica,
violencia, democracia, gobernabilidad y sociologfa demografica. Actualmente sus 4reas incluyen la
sociologfa juridica, la epistemologfa y la aplicacién de métodos demogrificos en los estudios crimino-
légicos. Correo electrénico: emiliodellasoppa@hotmail.com

3 El pais que nos ocupa, Brasil, casi un continente, ocupa aproximadamente dos tercios de
América del Sur. Estd dividido en 27 estados incluyendo el Distrito Federal, y en 5 564 municipali-
dades. Es una Republica Federativa, presidencialista con separacion de poderes. El Poder Legislativo
es bicameral a nivel federal y unicameral en los estados. El presidente y vicepresidente pueden ser
reelegidos, asi como los gobernadores provinciales. La eleccion es por sufragio universal (para mayo-
res de 16 afos) por el sistema de ballotage. El Senado se constituye con tres senadores por estado, y
la cdmara de diputados proporcionalmente a los estados. Los estados mds desarrollados —como Sio
Paulo— estdn subrepresentados en relacién con los estados del norte y nordeste. El sistema de partidos
incluye un nimero relativamente grande que se identifica desde la derecha a la izquierda pasando por
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su trabajo, Lijphart analiza fundamentalmente los modelos mayoritario y
consensual de democracia como una eleccién posible de polos analiticos,
senalando que contrastes similares ya fueron analizados por la ciencia po-
litica en diversas oportunidades. Esta clasificacidn se presenta como de
dudosa utilidad para las realidades latinoamericanas, lo que ya muestra la
complejidad del problema.

Por otra parte, si tomamos como referencia los atributos que caracterizan
a una poliarquia (Dahl 1973, 1989)° observaremos la extrema importancia
de las elecciones como institucion fundamental para caracterizar una de-
mocracia. Por lo tanto, en este trabajo recuperamos esa importancia para
analizar el contexto y la forma especifica en que estas instituciones ocurren
efectivamente en Brasil, con énfasis en el Estado de Rio de Janeiro. Ademds,
observaremos criticamente toda una serie de manifestaciones colaterales que
influencian y a veces pueden hasta determinar el rumbo de las elecciones.

En nuestro caso, focalizaremos los hechos relacionados con la violencia,
sea tanto de organizaciones de traficantes, de juego ilegal, de sindicatos
paralelos ilegales y de milicias de agentes del drea de seguridad publica y
otras. Estas manifestaciones de la violencia estdn estrechamente relacio-
nadas, en muchos casos, con politicos electos y en el ejercicio de sus fun-
ciones en diversos dmbitos, a nivel municipal y provincial. Para facilitar el
entendimiento de estos procesos que afectan la institucién electoral en la
democracia brasilefa, seguiremos algunas consideraciones que pueden ser

un poblado centro. No existe el sistema de primarias, de modo que los partidos estdn controlados por
grupos bastante cerrados.

4 Entre los contrastes senalados por Lijphart, se encuentran los que “fueron trazados por Robert
A. Dahl (1956) —democracia “populista” versus “madisoniana”; William H. Riker (1988) —"populis-
mo” versus “liberalismo”—; Jane Mansbridge (1980) —democracia “combativa” versus “unitaria’ y S.
E. Finer (1975) —politica “combativa” versus “politica centrista y de coalicién” (Lijphart 2003, 21).
Como puede verificarse, existe en la ciencia politica un amplio conjunto de posibilidades clasificatorias
de las formas democrdticas contemporéneas, asi como una reducida probabilidad de encontrar formas
“puras” en la realidad empirica. Guillermo O’Donnell (1997, 306) cita un trabajo de Collier y Levitsky
(1996) en el que se hace un inventario de casi cien calificativos aplicados al término “democracia’.

5 Los lectores pueden comparar la lista original de Poliarchy (Dahl, 1973) con la presentada en
Democracy and Its Critics (Dahl, 1989:221). En esta tltima se indican siete caracteristicas: 1. Autori-
dades publicas electas; 2. Elecciones libres y limpias; 3. Sufragio universal; 4. Derecho a competir por
los cargos publicos; 5. Libertad de expresion; 6. Fuentes alternativas de informacién; y 7. Libertad de
asociacion.
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utiles para los lectores sobre el contexto histérico y social donde se mani-
fiestan los fenémenos en andlisis.

Caracteristicas socioeconémicas, historia y sistema politico

Brasil representa un enigma para la teorfa politica comparada: ;cémo una
sociedad tan fragmentada ha podido permanecer como un todo cohesio-
nado hasta el presente? (Kesselman y otros 2009, 428).° Ademds, siendo
una sociedad étnicamente plural, con marcadas diferencias de desarrollo
econémico y cultural entre sus regiones. En su historia relativamente re-
ciente, Brasil sufrié el proceso de urbanizacién mds violento después del
de la Republica Popular China. Hasta mediados de la década de los afos
cincuenta era un pais mayoritariamente rural. En los afios siguientes, entre
veinte y treinta millones de personas se trasladaban por década del campo
a las ciudades, fundamentalmente del sur-sudeste. En 2015, de acuerdo
con los criterios del Instituto Brasileno de Geografia y Estadistica (IBGE),”
84,7% de la poblacién reside en centros urbanos, y trabaja fundamental-
mente (67,7%) en el 4rea de servicios,® con un alto indice de informalidad
(alrededor del 50% de la fuerza de trabajo activa’).

6 La fragmentacion de la sociedad brasilefia ha sido un tema frecuente en la literatura, desde
un principio sefialado como uno de los obstdculos mds serios para la conclusion exitosa del proceso
de democratizacién politica (Machado da Silva 1991, 1993; Weffort 1990) influenciando en la con-
figuracién de una “dindmica del desorden” (Weffort) con la incertidumbre e inseguridad asociadas.
25 afos de proceso democrético no han bastado para la construccion institucional necesaria para una
democracia efectivamente participativa.

7 En Brasil, la tasa de urbanizacién pasé del 82,5%, en 2005 para el 84,7% en 2015. En 2015,
los diferenciales por Unidades de la Federacién fueron expresivos. En un extremo, Maranhdo, con
una tasa del 59,6% (poco mayor que el indicador de Brasil en 1970, del 56,0%), Piaui, con una
tasa del 67,1% (similar al indicador de Brasil en 1980, del 67,6%), Pard (68,5%) y Sergipe (70,9%)
presentaron las menores tasas, mientras que en el otro extremo estdn Rio de Janeiro (97,4%), Sao
Paulo (96,6%), Distrito Federal (95,3%) y Goids (91,6%), que concentraron casi la totalidad de su
poblacién en dreas urbanas.

8 Mis de dos tercios (67,7%) de la poblacién ocupada trabaja en el sector terciario (servicios),
el 14,2% en la industria, el 10,4% en el sector primario y el 7,7% en la construccién. (IBGE, 2017).

9 Los datos del Ipea referentes al tltimo trimestre de 2016 apuntan que el 45% de la fuerza de

trabajo activa, estimada en 90 millones, estd en la informalidad, casi el equivalente a la poblacién de
Argentina. (IPEA, 2016).
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Analizando el concepto de calidad de vida,'® se observa que cuando se
utiliza el Human Development Index — HDI — elaborado por las Naciones
Unidas, Brasil estd en la 792 posicién, con un HDI de 0,754 (Desarrollo
Humano Alto). Con la correccién por desigualdad, pierde 25% del indice
y cae 19 posiciones, quedando en 98° lugar. Durante la década pasada,
Brasil habia conseguido aumentar cada ano su IDH global, pero ese resul-
tado oculta las grandes diferencias econémicas y sociales entre los estados
de la Federacién. El mayor indice corresponde al Distrito Federal (Brasilia,
DEF), y los estados del sur y el sudeste ocupan las diez primeras posiciones.
Rio de Janeiro ocupa la cuarta. Sin excepcidn, los estados del nordeste
presentan los peores indices, seguidos por los estados del norte. Algunos
de los estados del nordeste, como Alagoas y Maranhao, controlados du-
rante décadas por las oligarquias locales (Collor de Mello y Sarney, dos
ex presidentes del periodo de transicién democritica), estdn entre los que
tienen el IDH mds bajo de Brasil. Ademds, a pesar de esas leves mejoras en
afos pasados (2004-2012), con los retrocesos de los tltimos afios, Brasil
es el décimo pais mds desigual del mundo, segin los datos del informe de
las Naciones Unidas. El Indice de Gini de Brasil fue de 0,515 en 2015,
el mismo nimero registrado por Swazilandia." Mientras que el 10% mds
rico de la poblacién se apropia del 46,9% del producto, el 10% mds pobre
apenas consigue el 0,7%.

La historia politica reciente de Brasil registra entre 1964-1985 un ré-
gimen caracterizado como “autoritarismo burocrdtico” (O’Donnell 1988,
1994, 1997, 1999), donde a la severa represién politica —que incluyé tor-
turas, desapariciones y muertes de militantes de izquierda— estd asociado un
proyecto de desarrollo econémico dirigido por el Estado, constituido por
una alianza militar-civil. Precisamente en el 4rea civil de ese régimen se en-
contraban muchas de las figuras politicas que todavia perduran en varios
sectores del sistema politico brasilefo: José Sarney, Edson Lobao, Collor de

10 Inequality-adjusted Human Development Index. Human Development Report 2016. Hu-
man Development for Everyone, Empowered lives. Resilient nations. United Nations. United Nations
Development Programme (UNDP). 2016.

11 Gini coefficient. Human Development Report 2016. Human Development for Everyone,
Empowered lives. Resilient nations. Table 3. Inequality-adjusted Human Development Index. United
Nations. United Nations Development Programme (UNDP), 2016.
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Mello y los sectores ligados a Antonio Carlos Magalhies en el estado de Ba-
hia estdn en el origen de muchas de las caracteristicas clientelistas actualiza-
das del funcionamiento actual del sistema politico en algunas regiones. Brasil
tuvo una de las mds largas transiciones democrdticas: puede considerarse que
duré hasta los primeros gobiernos democraticos (1975-2001). Precisamente
durante este periodo de transicién se verifica la creacién del Partido de los
Trabajadores (PT), en el cinturén industrial de Sao Paulo, en 1979.

El proceso de transicién a la democracia incluyé una amnistfa, “amplia,
general y sin restricciones” —confirmada en abril de 2010 por una deci-
sién con amplia mayoria del Supremo Tribunal Federal (STF)—, y produjo
como hito fundacional la Constitucién promulgada en 1988. Desde el
punto de vista que nos interesa, la relacién en el dmbito provincial y muni-
cipal de diferentes formas de violencia con las elecciones, la Constitucién
de 1988 puede ser considerada favorable para los intereses de gobernadores
e intendentes. Lograron mayor participacion en los recursos federales, y un
mayor protagonismo en el juego politico.

Sin embargo, como consecuencia de la transicién democrdtica y de la
operacién de las nuevas reglas constitucionales, la participacién politica y
el clientelismo se desarrollaron paralelamente con mucha intensidad en
los estados y a nivel federal, impulsados por politicas populistas, tanto de
izquierda como de derecha, favoreciendo la fragmentacién politica. Las
instituciones no han conseguido corregir las deficientes formas de repre-
sentacién, para mds alld de la creciente participacién politica y de la expan-
sién de la ciudadania.

Para agravar el cuadro, Brasil siempre registré una debilidad crénica del
sistema de partidos, caracteristica que fue aumentada por las determinaciones
de la Constitucién de 1988 (CRFB); entre ellas estaba la posibilidad abierta a
los politicos de cambiar de partido con escasas restricciones, pricticamente a
voluntad. Para un gran nimero de politicos, la pertenencia a un partido estd
determinada por un cdlculo de beneficios relacionados con un patrimonia-
lismo muchas veces impudico, que no encuentra limites en las resoluciones
formalistas de las comisiones de Ftica parlamentarias, claramente tomadas
‘pour la gallerie” (Eisenstadt y Roniger, 1984; The Economist, 2008, 2009).
Como existe una gran dificultad por parte de los electores de asociar politicos
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a siglas partidarias, esto exacerba el personalismo y, en algunos casos, hasta la
propia sigla partidaria puede ser ignorada. Como cabria esperar, todos estos
sintomas favorecen una fragmentacion creciente en el sistema politico.

Las dltimas décadas manifiestan un marcado aumento de la comple-
jidad del Estado brasilefio, pero manteniendo sus caracteristicas de un
Estado centralizado, centralizador y al mismo tiempo influenciado por
politicas descentralizadoras y hasta fragmentarias, que también pueden
ser observadas desde el punto de vista de los intereses particulares de los
politicos que los implementan. Esta fragmentacion lleva a la confusién de
atribuciones entre los poderes, que puede ser vista tanto como una con-
secuencia natural de la pérdida por parte del sistema politico de la ca-
pacidad de debatir e implementar decisiones vinculantes (ver Luhmann
1993), como un resultado de una estrategia de parte del ejecutivo para
aumentar su autonomia en relacion con los demds poderes. De esta forma,
se ha observado un nimero creciente de “medidas provisorias” (decretos
de necesidad y urgencia) por parte del Ejecutivo, al mismo tiempo que se
manifiesta un creciente “activismo juridico” por parte del poder Judicial
que, utilizando una interpretacién amplia de la funcién hermenéutica de la
Constitucién, avanza sobre las prerrogativas constitucionales del Ejecutivo
y, sobre todo, del poder Legislativo.

Brasil ha sido y contintia siendo un pais de fuerte tradicidn, iniciativa y
hegemonia presidencial. Un indicador de este desequilibrio entre los pode-
res es el nimero de medidas provisorias (MPs)'? editadas por el Ejecutivo.
Entre 2006 y el final de 2009, la Presidencia edité 204 MPs. Durante su
mandato, el presidente Lula edité 388 MPs, todo un récord. Esta préctica
desgasta las relaciones con los demds poderes, pero el poder de reaccién
que estos pueden ejercer es limitado. Hasta el momento, el Parlamento
no ha sabido/conseguido colocarse a la altura del Ejecutivo, aun cuando
la Constitucién de 1988 le depar6 una situacién favorable. Las mayorias
en Brasil (y no apenas las minorias, como las personas con algin tipo de
deficiencia y los homosexuales) sufren con poca representatividad en el
Congreso. Los niimeros del Tribunal Superior Electoral (TSE) demuestran

12 La MP es un acto de uso exclusivo del presidente de la Reptiblica y solamente podria ser usada
en casos de necesidad y urgencia.
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que, aunque algunos de esos grupos en las dltimas elecciones han logrado
elegir representantes, aun asi, contintian en minorfa, tanto en la Cdmara
como en el Senado Federal. De los 513 diputados federales, 46 son muje-
res (8,96%), y 43 son negros o pardos (8,38%). En el Senado Federal, de
los 81 senadores, ocho son mujeres (9,87%) y dos son negros (2,46%)."
Cifras como éstas refuerzan la idea de un sistema politico fracasado, que
permite de hecho apenas una democracia deficiente e insuficiente.
Ademis, otra cuestién importante es la reciente evolucién de la con-
fianza en las instituciones durante el periodo democrético reciente.
Interés personal, corrupcién, patrimonialismo, clientelismo y poca o
ninguna accountability han colocado al sistema politico entre las institu-
ciones mds fragmentadas, menos eficientes y menos confiables del pais. La
Tabla 1 muestra la evolucién del Indice de Confianza Social — ICS— para
diferentes instituciones entre 2009 y 2016. La primera constatacién es que
los brasilenos estdn perdiendo confianza durante el periodo considerado
en fodas las instituciones.'* Las encuestas son coincidentes en el sentido de
mostrar que la confianza de los brasilenos en los partidos y en los politicos
es extremadamente baja: en julio de 2016 los partidos politicos en una esca-
la de 0 a 100 apenas alcanzaban 18 puntos, y el Congreso Nacional, escudli-
dos 22. Pero también la Presidencia de la Republica, especialmente después
de las manifestaciones de 2013, y el Gobierno Federal y el sistema electoral
muestran fuertes caidas en el indice. Las iglesias, con 67, vy las Fuerzas
Armadas, con 65, estaban entre las instituciones mds dignas de confianza,
aunque lejos de los bomberos (83 puntos). La Policia Federal, incluida por
primera vez en la encuesta, pero no en el cdlculo del ICS, alcanza 66 puntos,
probablemente a consecuencia de su actuacién reciente en la Operacién

13 http://jornalismo.iesb.br/2016/06/12/minorias-sofrem-com-pouca-representatividade-con-
gresso/ (Consulta: 24/07/2017).

14 La tnica excepcidn es la “Policfa”, que se mantiene estable en el intervalo, lo que probable-
mente se debe a que las Policfas Militares y Civiles eran evaluadas en conjunto con la Policfa Federal.
En 2016, la encuesta de IBOPE Inteligencia también pregunté a los entrevistados su grado de confian-
za en dos nuevas instituciones, Policfa Federal y Fiscalfa Federal, sin incluirlas en el cdlculo del ICS. La
Policfa Federal alcanza un indice de confianza de 66, lo que la colocarfa en tercer lugar en el ranking de
las instituciones en que el brasilefio mds conffa. La Fiscalfa ocuparfa la octava posicién, con 54 puntos,
por delante del Poder Judicial, que obtiene 46 puntos.
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Tabla 1. Confianza en las instituciones. Encuestas Ibope 2009-2016.
Indice de confianza social

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 Var. %

Presidente de la Republica 66 69 60 63 42 44 22 30 -54,55
Partidos politicos 31 33 28 29 25 30 17 18 -41,94
Gob. de la ciudad dénde vive 53 50 47 45 41 42 33 32 -39,62
Congreso Nacional 55 23 35 36 29 35 22 22 -37,14
Gobierno Federal 53 59 53 53 41 53 30 36 -32,08
Sistema publico de salud 49 47 41 42 32 42 34 34 -30,61
Elecciones, sistema electoral 49 56 52 47 41 43 35 37 -24,49
Medios 71 67 65 62 56 54 59 57 -19,72
Bancos 61 58 57 56 48 50 49 50 -18,03
Or. Soc. Civil 61 61 59 57 49 51 53 52 -14,75
Sindicatos 46 44 44 44 37 43 41 40 -13,04
Iglesias 76 73 72 71 66 66 71 67 -11,84
Poder judicial 52 53 49 53 46 48 46 46 -11,54
Empresas 61 60 59 57 51 53 53 55 -9,84

Escuelas publicas 62 60 55 55 47 56 57 56 -9,68
Fuerzas Armadas 71 69 72 71 64 62 63 65 -8,45
Bomberos 88 85 86 83 77 73 81 83 -5,68

Policfa 52 52 55 54 48 48 50 52 0.00

Fuente: Ibope. Ibope Inteligéncia. Opinido publica. Indice de confianga social 2016 — ICS.* Elaboracién del autor.
http://177.47.5.246/noticias-e-pesquisas/conflanca-da-populacao-nos-brasileiros-em-geral-e-a-menor-desde-2009/
(Consulta: 24/07/2017)

* Margen de error: dos puntos porcentuales, para més o para menos, considerando un intervalo de confianza del 95%.
Periodo: 14/07/2016 a 18/07/2016. Local: Brasil. Muestra: se realizaron 2 002 entrevistas con la poblacién de 16 afios
o més en 142 municipios brasilefios.

Lava Jato de combate a la corrupcién.” De un modo similar, la Fiscalia
de Estado (Ministerio Pablico Federal, MPF) alcanza 54, mientras que el
poder Judicial considerado en forma amplia llega apenas a 46 puntos.

A pesar de sus deficiencias, el 61% de los brasilefios consideraba en
enero de 2009 que la democracia es siempre mejor que una dictadura,
contra un 19% que opinaba que es indiferente que el Gobierno sea una
democracia o una dictadura, y 11% que opinaba que una dictadura es
mejor. Se trataba de una manifiesta mejora del concepto de la democracia

15 La Operacién Lava Jato fue desencadenada por la Policia Federal el 17 de marzo de 2014.
Comenz investigando un esquema de desvio de recursos publicos y lavado de dinero, a partir de lo
cual se descubrid la existencia de una gigantesca red de corrupcién que involucra a Petrobras, grandes
constructoras y politicos. El nombre fue tomado de una gasolinera en Brasilia, que en el primer dia de
operacién fue uno de los blancos de la PE
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entre la poblacién. En el ano 2000, estos indices eran de 47%, 29% y
18%, respectivamente.'®

Sin embargo, segtin las encuestas de la Organizacién Latinobarémetro,
hubo caidas bruscas en América Latina en el apoyo a la democracia entre 2015
y 2016, la mayor de todas ellas en Brasil, donde cae 22 puntos porcentuales
(54 para 32). En el caso de Brasil esta caida estd asociada a una crisis politica,
econdmica y social de gran envergadura, y al creciente escepticismo de la po-
blacién sobre la posibilidad de cambios que signifiquen una efectiva mejora,
ya que el espectro politico apenas ofrece “mds de lo mismo”. También, segin
esta encuesta, hay un recrudecimiento del autoritarismo a costa de la demo-
cracia: en Brasil, 55% de los entrevistados se declararon de acuerdo con la frase
“No me importa un gobierno no democrdtico si resuelve los problemas”.

El sistema politico brasilefio se caracteriza, no solamente en lo que res-
pecta a senadores y diputados, por una elevada corrupcién asociada a una
gran impunidad, casi total, podemos considerar, hasta la Operacién Lava
Jato. Pero esta es apenas una parte de la corrupcidn, que alcanza rodos
los subsistemas sociales: econémico, judicial, religioso, cultural, etc. La
corrupcién forma parte del cotidiano y se explica en parte por el funcio-
namiento de una red de transacciones colusivas'” que tienen un importante
efecto estabilizante en el sistema (Dellasoppa 2000, 2003). A partir del afio
2005 comienzan los casos de corrupcién en el poder legislativo asociados al
Partido dos Trabalhadores, el llamado “Mensalao del PT”'® y otros seme-

16 “Diretas-jd / 25 anos depois. Apoio ao voto obrigatério e & democracia é recorde.” Folha de Sio
Paulo, 25 de enero de 2009. Disponible en: http://www]1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc2501200902.
htm (Consulta: 20 de junio de 2010).

17 Colusién: del latin collusio, -onis. Pacto ilicito en dafio de tercero.

18 El mensalio es el nombre del principal escindalo que golped al gobierno del presidente Luiz
Inacio Lula da Silva en 2005, durante el primer mandato, y que consistia en un esquema de pago de
propina a diputados y senadores para que votaran a favor de los proyectos del gobierno. El ex jefe de
la Casa Civil José Dirceu fué sefialado como coordinador del esquema. Una semana después de que
el caso estalld, Dirceu, que era considerado el hombre fuerte de Lula, pidié salir de la Casa Civil y
fue sustituido por la después presidenta Dilma Rousseff. El 12 de agosto, el presidente Lula hizo un
pronunciamiento por televisién en la que se decfa “traicionado” y afirmé que el “PT tiene que pedir
disculpas”, pero no cité nombres. En 2006, la Procuradurfa General de la Republica presenté al STF
-Supremo Tribunal Federal- denuncia contra 40 personas supuestamente involucradas con la compray
venta de votos para favorecer al gobierno. Al afio siguiente el STF convirti6 el proceso en accién penal
y los acusados pasaron a responder como reos.

El relator del caso en el STF fue el ministro Joaquim Barbosa. El 2 de agosto de 2012 comienza el
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jantes, un gran escindalo de compra de votos para el Gobierno, en el que
ningtn partido estuvo exento. Sin embargo, debe notarse la resiliencia'
de la impunidad como una propiedad especifica en el caso brasileno, asi
como la arrogancia —o ironia— con que determinadas figuras exhiben su
impunidad frente a la opinién puablica.*® Esta arrogancia no estd privada de
fundamento, ya que las encuestas indican que las denuncias de corrupcién
afectan muy poco la tasa de reeleccién de los politicos, cayendo del 67%
al 62,5%.%' Y lo que valia en 2009 continta siendo verdadero en 2017.

juicio en el STE El 17 de diciembre de 2012, tras siete meses de tramitacién y cuatro meses y medio
de debates, el STF concluye el juicio del Mensalao. El juicio confirmd las principales tesis de la Fiscalfa
General de la Republica: dinero publico desviado y préstamos fraudulentos irrigaron un esquema
de compra de votos en la Cdmara de Diputados entre 2003 y 2005, durante el primer mandato del
ex presidente Luiz Inacio Lula da Silva. Ademds del “Mensaldo del PT” hubo también el Mensaldo
del PSDB. Revelado durante la CPI de Correos, en 2005, sélo en 2009 la denuncia fue recibida.
Sin embargo, en una situacién opuesta al caso bautizado como “Mensaldo del PT”, el Mensalao del
PSDB se convirti6 en un simbolo de la morosidad judicial. Lo que todo indica, los politicos del PSDB
involucrados en casos de corrupcién, continuardn contando siempre con una “ayuda’, para continuar
impunes, y la sospecha mientras esa situacién perdure incidird sobre el propio Poder Judicial.

Previamente, otros casos de corrupcién estuvieron asociados a la compra de votos para la ree-
leccién de Fernando Henrique Cardoso, en 1997, y al denominado “esquema PC Farias”, principal
causa del impeachment del presidente Fernando Collor de Mello, relacionado con denuncias que
ligaron directamente al presidente a delitos practicados por PC Farias en la captacion de dinero para
la campana presidencial.

19 La resiliencia (o resilencia) es la capacidad que tiene una persona o un grupo de recuperarse
frente a la adversidad para seguir proyectando el futuro, y estd vinculada a la autoestima, otra capacidad.

20 “Diputado que “se importa un bledo”, festeja absolucién e ironiza a los medios” (Folha de
Sio Paulo, 16 de julio de 2009). “El Consejo de Etica de la Cdmara de Diputados archivé ayer el
proceso contra el diputado Edmar Moreira (sin partido-MG), conocido por ser el duefio de un castillo
(“medieval kitsch”) en Minas (Geraes). (Habia sido procesado por desvio de dinero publico para uso
privado) (...) La decisién fue conmemorada por el diputado Sérgio Moraes (PTB-RS), primer relator
del caso, que fue desvinculado del cargo después de defender a Edmar y atacar a los medios de comuni-
cacién: “Me importa un bledo la opinién publica. Hasta porque parte de ella no cree en lo que ustedes
(periodistas) escriben. Ustedes nos pegan, pero nosotros nos reelegimos.” Ayer, Moraes afirmé que
salié ganando con las criticas de los medios a sus declaraciones: “Esa polémica me dio muchos puntos.
Nunca recibf tantas invitaciones en mi vida, gané espacio.”

21 Corrupcién afecta poco la tasa de reeleccion. En ciudades donde la Contralorfa General de la
Unién -CGU- vio irregularidades desde el 2005, reeleccién fue de 62,5% el ano pasado; la tasa media
nacional fue de 67%. Auditores se refieren a desvios, direccionamiento de licitaciones y notas fiscales
“frias”; en 22 casos, servidores recibfan la Bolsa Familiar ilegalmente. (Folba de Sao Paulo, 12 de enero
de 2009).”Un tercio de la bancada de Rio en la Cdmara Federal tiene procesos abiertos”. El Secretario
¢jecutivo de la ONG Transparencia Brasil, que tiene disponible en su pdgina web diversas publicacio-
nes, servicios, herramientas y bancos de datos para monitorear la corrupcién politica del pais, Claudio
Abramo afirma que el resultado refleja el grado de deterioro de la vida politica brasilera. Se dice ademds
que los culpables de esta situacién serfan los partidos politicos.
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Actualmente estd tramitando e debe ser votada una denuncia penal contra
el Presidente Temer. Dificilmente serd aprobada, ya que muchos que lo
juzgardn también son reos en otras acciones penales. El diputado Bonifacio
de Andrada, del Partido da Social Democracia Brasileira -PSDB-, afirma
que “(...) La Cdmara de Diputados es la representacién del pueblo, los
diputados no son santos porque el pueblo tampoco lo es”. Apoya el archi-
vamiento de la denuncia contra Temer y no tiene miedo de perder votos en
2018: “Si la economia mejora, la gente se olvida”, afirma con conviccidn.
“El elector tiene memoria muy débil, de aqui a un ano, ya ha olvidado”.”

En medio de las perturbaciones del cuadro politico causadas por las de-
nuncias de corrupcién, en 2010 fue aprobado en la Cdmara de Diputados
y en el Senado el Proyecto Ficha Limpia,” que dificulta las candidaturas
para politicos condenados por colectivos. A pesar de las resistencias previsi-
bles de los politicos, que lo consideraban “un proyecto de la sociedad y no
del Gobierno”,* la influencia de la proximidad de las elecciones generales
de ese afo provocé que fuera aprobada por unanimidad.

Para algunos autores, las principales cuestiones para el futuro del siste-
ma electoral brasilefio son el financiamiento de las campanas y la falta de
transparencia (Nicolau 2008) en las cuentas (conocida y asumida como la
“caja dos”). “El principal desafio que afecta la democracia en el futuro es el
control de los gastos, el papel del dinero en la politica”, sostiene Nicolau.
Casi todos los grandes escdndalos que han afectado al sistema politico han
tenido relacién con el financiamiento de las campafias, o con el uso patri-
monial indiscriminado e impune de recursos publicos.

22 Vozes de la experiéncia. Folha de Sio Paulo. http://www1.folha.uol.com.br/colunas/bernar-
domellofranco/2017/07/1905018-vozes-da-experiencia.shtml 28/07/2017. (Consulta: 22/06/2017).

23 La Campana Ficha Limpia (Iniciativa Popular) fue lanzada en abril de 2008 con el objetivo de
mejorar el perfil dos candidatos y candidatas a cargos electivos. Fue elaborado un Proyecto de Ley de
iniciativa popular sobre la vida previa de los candidatos, que pretendia tornar mds rigidos los criterios
de inelegibilidades. Ver Movimento de Combate & Corrupgao Eleitoral (MCCE) (2010). Disponible
en: http://mece.org.br/

24 La situacién provocé muchas contradicciones. El presidente del Senado, José Sarney, debié
desmentir como “posicién personal” la afirmacién del senador gubernista Romero Jucd de que el pro-
yecto no interesaba al Gobierno. (Folha de Sio Paulo Online, 13 de mayo de 2010, 15h18. “Sarney dijo
que la evaluacién de Jucd en “borrén y cuenta nueva” es personal, no del gobierno”).
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Como consecuencia de esta compleja evolucién politica, el Gobierno Fe-
deral, los gobiernos de los estados y de los municipios se han convertido en
un lugar de presentacién de demandas por parte de los diferentes sectores de
la poblacién, y de articulacién y ejecucién de politicas (con caracteristicas
patrimoniales, clientelistas y populistas, en diversas proporciones) por parte
de los grupos que controlan el acceso a los recursos politicos. De esta for-
ma, los gobernadores ejercen una enorme influencia sobre quién puede ser
elegido y las alianzas que podrian ser concretadas, y en la generalidad de los
casos dardn prioridad a aquellos grupos politicos que permitan una politi-
ca populista y clientelista mds eficiente, en el sentido de obtener resultados
cuantitativos en elecciones. Si bien los ciudadanos y ciudadanas en busca de
recursos podrdn obtener ocasionalmente algunos beneficios, la casi totalidad
de los recursos y beneficios serd canalizada para aquellos grupos politicos y
econémicos que fortalezcan la posicién del gobernante de turno. No tanto
de su partido ocasional, ya que, como otra consecuencia de la debilidad par-
tidaria en Brasil, la pertenencia a un determinado partido politico dependerd
estrictamente de un cdlculo politico especifico para cada coyuntura. No es
de extranar, por lo tanto, que los politicos en Brasil desarrollen una altisima
movilidad partidaria. (Kesselman y otros 2009; Dellasoppa 2000).

Este tema estd relacionado con la compleja cuestién de la confianza en
las instituciones y la emergencia del populismo, que ha tomado importancia
creciente en el debate, tanto latinoamericano como europeo. Brasil no es una
excepcion, y, aunque no es este el lugar para un andlisis en profundidad del
tema, citamos una observacién que se aplica a la situacién actual de Brasil:

(...), con respecto a los politicos populistas y los partidos politicos popu-
listas, una vision cinica de la politica y de las instituciones politicas tenderd
a producir individuos que apoyen lo que llamamos ‘empresarios politicos’,
mientras que una verdadera desconfianza en las instituciones se traducird
en apoyo a un populismo mds tradicional de la derecha radical (Fieschi y
Heywood 2004, 14).

Basta observar politicos como Joao Doria e Jair Bolsonaro para encontrar
ejemplos actuales de estas consideraciones.
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Desafios de la complejidad y limitaciones del Estado

Para contextualizar las relaciones de las elecciones con la violencia debemos
realizar brevemente algunas consideraciones sobre la situacion actual del
Estado y su capacidad de control sobre la sociedad a través de las institucio-
nes gubernamentales. Desde el concepto de ingobernabilidad acufado en
la década de los anos setenta, pasando por los modelos neocorporativistas
del capitalismo del tltimo cuarto del siglo XX, asociados a la emergencia
de nuevos movimientos sociales,” se llega a un creciente “desencantamien-
to del Estado”, donde se cuestiona la racionalidad burocratica del Estado
como institucién moderna de dominacién y control (von Beyme 1994,
135). Se verifica actualmente una marcada disminucién de la capacidad
del Estado para regular la complejidad social, sea por debilidad/desborde

26 Estarfamos asistiendo a un caso de au-

o por corporativismo desmedido.
mento de la racionalidad auto centrada de los subsistemas y de la irracio-
nalidad del todo: macro control descentralizado, coordinacién minima. Se
verifica también un creciente protagonismo del sistema econémico en re-
lacién con el politico: hasta en los escasos remanecientes del pensamiento
marxista se acepta esta situacién como un hecho consumado y sin retorno
(Oliveira 2005, 2009). Esta situacién influencia fuertemente las estrategias

partidarias: se manifiesta como un intenso pragmatismo en las practicas

25 Ver Melucci (2001) para un andlisis de los problemas contempordneos de las relaciones entre
los movimientos sociales y el Estado.

26 Otra forma de entender estos cambios es mediante la utilizacién del concepto de gobernanza.
Aqui la estructuracién jerdrquica de la gobernabilidad desaparece para dar lugar a la participacién de
los mds variados grupos de la “sociedad civil organizada” (Ver Mayntz 2003). “Gobernanza (governan-
ce) es una palabra y un concepto que se ha vuelto tltimamente muy popular. Durante mucho tiempo,
la palabra *gobernanza’ significé simplemente *gobernar’, y esto referido al aspecto del proceso de go-
bierno. Sin embargo, en la actualidad el término se utiliza, sobre todo, para indicar un nuevo modo de
gobernar. Tengo que llamar a este nuevo modo de gobernar “gobernanza moderna’. Gobernanza mo-
derna significa una forma de gobernar mds cooperativa, diferente del antiguo modelo jerdrquico, en el
que las autoridades estatales ejercfan un poder soberano sobre los grupos y ciudadanos que constitufan
la sociedad civil. (Mayntz 1998). En la gobernanza moderna, las instituciones estatales y no estatales,
los actores puiblicos y privados, participan y a menudo cooperan en la formulacién y la aplicacién de
politicas publicas. La estructura de la gobernanza moderna no se caracteriza por la jerarquia, sino por
actores corporativos auténomos (es decir, organizaciones formales) y por redes entre organizaciones
(Rhodes 1997, 53)” (Mayntz 2003, trabajo presentado en la Summer Academy on IPP: Wuerzburg,
7 de septiembre). Sobre este tema, ver también Frey, y Czajkowski Jr. (2008), e Mayntz (1998, 2001).
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politicas. El caso del Partido de los Trabajadores en Brasil, y de su principal
figura politica, Luiz Igndcio Lula da Silva, es un ejemplo muy claro de esta
tendencia.”’

Para precisar un poco mds, no es que hayan desaparecido completa-
mente las posibilidades de control del Estado **. Ademads de la adaptacién
a la corrosiva influencia del principio de subsidiariedad,” que se mani-
fiesta tanto desde el neo conservadorismo como desde la préctica de las
organizaciones no gubernamentales (ONG), el Estado ha desarrollado es-
trategias de delegacién (que asumen diferentes formas y, en el dmbito de
la seguridad publica, aparecen como privatizacién de la seguridad) y de
descentralizacién (diversas iniciativas en el dmbito de la seguridad publica,
incluyendo el Plan Nacional de Seguridad Pdblica -PNSP-, el Programa
Nacional de Seguridad con Ciudadania -Pronasci-, entre otros) (Brasil,
2009a, 2009b). Como era de esperar, estos planes y programas se sumaron
a una larga lista de fracasos.

En este panorama, el sistema politico aparece continuamente enfrenta-
do a expectativas desmesuradas: se desborda a si mismo, en la perspectiva
de compromiso de las diferentes facciones que buscan acumular poder.*°
Al mismo tiempo, conviven la colusién como forma de estabilizacién del
sistema y el incrementalismo (muddling through) como metodologia de im-
plementacién de propuestas frente al fracaso de la optimizacién sindptica.

27 “Chico de Oliveira. La llegada al poder es una especie de desastre, expone la fractura, no es
el momento de la transformacién. La fractura ocurrié en 2002, con la Carta ao Povo Brasileiro, y a
los dos afos y medio de Gobierno. Alli, los problemas creados por la organizacién burocrdtica del PT
quedaron a la vista. El PT es una formidable mdquina burocrdtica. De concejal para arriba, cada uno
tiene un cuerpo de asesores. Eso ya forma una masa de intereses econémicos. No se trata de ideologfa,
no, es interés econdmico, es empleo. El PT emplea a una masa formidable de gente, y eso pasa a influir
en el partido” (Oliveira 2005) (Destaque EED).

28 Para una interpretacién divergente, ver Garland (2002).

29 Principio de subsidiariedad: criterio que pretende limitar la accién del Estado a lo que la
sociedad civil no puede alcanzar por si misma.

30 “En tales circunstancias, la existencia de “grupos de colusion” se justifica funcionalmente
porque pueden mediar y viabilizar transacciones entre diferentes sectores a costos —para los sectores,
no para la sociedad— 7ucho menores, lo que implica, para los grupos que consiguen implementarlas,
grandes ventajas comparativas. Como formas de mediacién y control, estos grupos dependen fuerte-
mente del grado de socializacién, que es importante en estructuras clientelistas y patrimonialistas, y
hacer posible conciliar objetivos incongruentes y tolerar un grado alto de ambigiiedad en la evaluacién
de conductas y resultados” (Dellasoppa 2000).
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Estado, violencia, seguridad publica y elecciones

Habiendo delimitado aproximadamente el contexto, podemos realizar un
primer andlisis de la relacién de la violencia e inseguridad urbanas con las
elecciones como institucién y con las estrategias electorales aplicadas por
los partidos politicos en ese cuadro de fragmentacién, corporativismo, co-
rrupcion, colusién, patrimonialismo y clientelismo.

De una forma general, el aumento de la violencia en las tltimas déca-
das, y de la inseguridad personal, ha sensibilizado a los brasilefios y bra-
silenas para los discursos de politicos que prometen mano dura contra el
crimen, disminucién de la edad de responsabilidad penal y otras medidas
de esta indole. Un ejemplo destacado de esta situacion fue el denominado
“Plebiscito sobre el desarme”, realizado el 23 de octubre de 2005, en el que
participaron més de 95 millones de brasilefios, y que se considera termind
con una significativa derrota para los sectores alineados con la defensa de
los derechos humanos. La pregunta que se sometia a plebiscito fue: “;EI
comercio de armas de fuego y municiones debe ser prohibido en Brasil?”
Si bien al principio de la campana las encuestas de opinién indicaban un
triunfo de la propuesta por la prohibicién, el resultado final, en que 64%
de la poblacién rechazé la propuesta, puede ser entendido como una medi-
da del estado de dnimo general de la poblacién en relacién con la inseguri-
dad y la criminalidad. Sin embargo, la poblacién también reconoce que las
policias son parte del problema (Dellasoppa 2009a, 2009b, 2008, 20006,
2002a, 2002b), lo que podria ser caracterizado como parte del proceso de
“desencantamiento del Estado”.

En nuestro andlisis adoptamos un punto de vista que tiene como refe-
rencia un institucionalismo centrado en los actores, combinando hipétesis
adoptadas por el institucionalismo y la teoria de la eleccién racional. De
acuerdo con este abordaje, consideramos que las elecciones son institucio-
nes, “concebidas como estructuras de regulacién que proveen oportunida-
des y colocan restricciones para actores racionales que procuran maximizar
sus preferencias” (Borzel 1998, 263). Todavia, segin este marco tedrico,
una funcién importante de las instituciones serfa superar problemas de
constitucién de accidn colectiva limitando los comportamientos egoistas y
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oportunistas, lo que puede considerarse como de muy limitada materiali-
zacién en el caso que estamos analizando, pero objeto de una construccién
institucional que debe ser visualizada como permanente e inacabada. Ade-
mds, debemos observar nuestros datos teniendo también como referencia
el concepto de redes (networks), que consideraremos:

(...) instituciones informales —no organizadas formalmente—, reciprocas
(no jerarquizadas), relaciones y formas de relaciones relativamente perma-
nentes entre actores que actiian para obtener ganancias en comun, (...) y
se fundan en reglas consensuales para la obtencién de resultados (Borzel

1998, 263).”!

Podemos observar que estas redes, que en el caso de Brasil tienen caracte-
risticas de relaciones colusivas (ver Dellasoppa 2000), son extremadamente
efectivas para reducir los costos de informacién necesaria y de las transaccio-
nes resultantes, y desarrollan tradiciones y reglas comunes basadas en la con-
fianza mutua verificada por comportamientos pasados — que no tienen nada
que ver con la legalidad, apenas con la racionalidad de la maximizacién de
ganancias— que desarrollan a lo largo de los anos la confianza mutua entre los
actores politicos, disminuyendo la incertidumbre y el riesgo de defecciones.

Estas redes, con las caracteristicas descritas, se muestran muy eficaces
en la creacidén de marcos institucionales de coordinacién horizontal entre
actores publicos y privados. Un claro ejemplo en este caso se comentard
mids adelante, y se refiere al desarrollo de carreras politicas por parte de
funcionarios que se inician en el drea de la seguridad publica, fundamen-
talmente de la Policia Civil, o cargos de confianza en el 4rea de la Secretaria

de Seguridad Publica.

31 Debe tenerse en cuenta la importancia fundamental de las redes —en Brasil se acostumbra a
describir su construccién como el “montaje de un esquema’ para la obtencidn de objetivos e intereses
privados por parte de actores racionales que actiian para maximizarlos.
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Un tema importante en la agenda electoral

“El gobernador condena vehemente el crimen
y cualquier tipo de desvios de conducta”, concluye
la nota de la asesorfa de Cabral.??

El tema de la seguridad publica estd cada vez mds presente desde hace por
lo menos una década en las agendas electorales de toda América Latina.?
Desde Argentina a Venezuela, se verifica que los indices de violencia no
han mejorado y, en varios casos, han empeorado. Con el 8% de la pobla-
ciéon mundial, América Latina concentra alrededor del 33% de los homici-
dios y la mitad de los secuestros mundiales. Segtin los nimeros del Banco
Interamericano de Desarrollo -BID-, en 2015 fueron asesinadas 135 mil
personas en la region.** No debe extrafar, por lo tanto, que esta situacién
se refleje en las estrategias electorales, con los candidatos de centroderecha
procurando capitalizar a su favor la situacién. “La seguridad se hace”, fue
el eslogan de un candidato en elecciones argentinas. En Brasil, uno de los
potenciales candidatos a presidente en 2018 por el centro derecha, Jair
Bolsonaro, cambié el foco de sus propuestas legislativas de los militares
para seguridad publica, una de las mds vulnerables del pais y de mayor
atractivo en las urnas.

Estas acciones toman en cuenta dos factores importantes. Primero, que la
poblacién estd colocando el tema de la seguridad publica al frente de sus pre-
ocupaciones, por encima incluso del empleo, hasta en paises como Uruguay,
que ostenta uno de los menores indices de violencia en América Latina. El
otro factor es la desaprobacién de la poblacién con relacién a la gestién del

32 hups://oglobo.globo.com/brasil/eleicoes-2010/na-tv-psol-exibe-elogios-de-cabral-ao-cara-
ter-de-alvaro-lins-condenado-por-corrupcao-4989680

33 “Lainseguridad presiona a los gobiernos latinos. Diferente de los indicadores sociales, la vio-
lencia empeora: con 8% de la poblacion, América Latina tiene el 33% de los homicidios del mundo.
De Argentina a Venezuela es desaprobado el desempefio en el drea; la criminalidad es considerada el
principal problema en esos paises.” (Folha de Sio Paulo, 15 de noviembre de 2009, A21).

34 El Pais, Internacional. Buenos Aires 27 set 2016 — “América Latina registra 135.000 homi-
cidios en 2015. Reunién del BID en Buenos Aires sobre seguridad propone reformar las policias del
continente. La violencia provoca un perjuicio anual de 120.000 millones de délares en la regién.”
https://brasil.elpais.com/brasil/2016/09/26/internacional /1474909844 _140495.html (Consulta:
01/08/2017).

185



Emilio Dellasoppa

Gobierno de turno en el drea de seguridad publica. Considerando gobiernos
recientes, se verifica que la politica de seguridad del Gobierno de Cristina
Kirchner en Argentina tenia una de las menores tasas de aprobacién en todo
el continente, a pesar de que Argentina mantiene uno de los menores indices
de homicidios de la regién. Segtin el Barémetro de las Américas tenia el apo-
yo de sdlo el 32,3% de los argentinos. En relacién con el caso que estamos
analizando, se verificaba que la gestién de Dilma Rousseff en Brasil estaba en
niveles similares de aprobacién, con 34,8 por ciento.”

Frente a esta situacidn, la pregunta que podria sintetizar el objetivo de
este trabajo serfa: ;c6mo se relacionan el monopolio de la violencia legiti-
ma y el control territorial por parte del Estado, con las nuevas formas de
gobernanza y con el ejercicio de la representacién ciudadana en las eleccio-
nes realizadas en dreas urbanas con altos indices de violencia e inseguridad?

A continuacién, debemos pensar en responder a esta pregunta en el
contexto en que nos colocamos desde el principio, el caso de la municipa-
lidad de Rio de Janeiro.

En este punto, conviene hacer un poco de memoria histérica. Cuan-
do el jurista Victor Nunes Leal publicé su famoso texto Coronelismo,
enxada e voto (Nunes Leal 1948), el andlisis de las condiciones de funcio-
namiento de la incipiente democracia representativa se realizaba en un
Brasil rural: 65% de su poblacién vivia en el campo. Como sefialamos, a
mediados de la década de los anos setenta Brasil pas6 a ser mayoritaria-
mente urbano, y actualmente su poblacién urbana supera el 82%. En el
estado de Rio de Janeiro, esta proporcién supera el 96%. Aqui también
debemos tener en cuenta las condiciones de la gobernabilidad posible.
En la década de los afios cincuenta todavia era posible pensar un estado
jerdrquico en los moldes tradicionales del pensamiento moderno. En el
presente, ese modelo se revela inadecuado, por lo que se debe recurrir a
pensar la gobernanza en términos de un estado que al mismo tiempo que
se debilita diversifica el estoque de sus posibilidades de control social,
como sefalamos anteriormente.

35 Ver Zechmeister, 2014, p. 84.
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La urbanizacién desordenada que caracterizé el proceso migratorio in-
terno en Brasil llevé a la constitucidn de espacios urbanos de crecimiento
descontrolado y carente de servicios, las favelas o comunidades, como hoy
se las conoce. En el caso del municipio de Rio de Janeiro, se suma un factor
de topografia especifico, ya que las favelas crecieron en estrecha relacién
con el asfalro, o sea, con la sociedad de las clases medias y altas que com-
praban la mano de obra barata para servicios de los habitantes de favelas.
Como no podia dejar de ser, una politica clientelistica —la famosa politica
de la canilla, que se prometia instalar pero que siempre se postergaba— se
instaurd en la década de los anos sesenta y setenta, contando con la rela-
cién y aquiescencia del régimen militar.

Algunos de los actores que se observan en el cuadro politico actual
ya estaban presentes en aquel momento, sélo que con caracteristicas muy
diferentes. Los indices de criminalidad se encontraban todavia en niveles
histéricos, alrededor de cinco por cien mil para homicidios en los casos de
las municipalidades de Rio de Janeiro y Sao Paulo. La corrupcién politica
y el fraude se mantenian segtin los patrones del Estado oligdrquico-auto-
ritario, la delincuencia se concentraba alrededor del juego ilegal —jogo do
bicho, desde siempre asociado a la corrupcién policial y al control de escolas
de samba— y los homicidios eran casi sin excepcién, pasionales. También a
finales de la década de los anos setenta se registré la organizacién de la pri-
mera milicia constituida por policias, en la favela de Rio das Pedras, zona
oeste de Rio de Janeiro. Sin embargo, estaba muy lejos de tener las carac-
teristicas de las actuales, y se destinaba fundamentalmente a la seguridad
local sin mayores ramificaciones ni publicidad.

La situacién se modificé substancialmente en la década de los afios
noventa. Primero, con la diseminacién del tréfico de drogas. Segundo, con
el contrabando de armas y la adopcién de armamento cada vez mds pesado
por parte del tréfico. Al mismo tiempo, se observé un creciente desarrollo
y diversificacién econdmica del tréfico, en su bisqueda de recursos.

Sin poder entrar en una crénica detallada de los cambios ocurridos, po-
demos senalar que apenas recientemente (después de 2005), la cuestién del
control sobre dreas cada vez mds numerosas por parte del trdfico de drogas
y de las milicias de policias civiles, militares, bomberos y funcionarios de
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los presidios, entra definitivamente en la agenda de la seguridad publica y
con creciente prioridad.*® En este momento también se hace evidente la di-
seminacion del problema a otros sistemas: hay una estrategia de desarrollo
que involucra poder militar, econédmico y politico que es compartida tanto
por el trifico como por parte de las milicias, y por sectores vinculados al
juego ilegal y a la corrupcién policial. También se manifiesta un creciente
conflicto de intereses entre estos sectores, lo que se traduce en un nimero
creciente de asesinatos de politicos: en la Baixada Fluminense, la periferia
violenta de Rio de Janeiro, 14 politicos o candidatos fueron asesinados
desde 2015, con la habitual bajisima tasa de resolucién de los crimenes.?”
Resumiendo brevemente las caracteristicas del control ejercido sobre di-
ferentes dreas por parte del trafico de drogas y por las milicias —que, segin
el informe sobre milicias de la Asamblea Legislativa de Rio de Janeiro, llega-
ron a controlar, en septiembre de 2008, 170 de las 513 favelas oficialmente
registradas del municipio de Rio de Janeiro*- se observa que tanto el trifico
como las milicias controlan en sus dreas la venta de garrafas de gas, mate-
rial de construccidn, conexiones ilegales de televisién a cabo, autorizacio-
nes para circular combis, vans de transporte alternativo, moto-taxis, y hasta
llegan a cobrar un impuesto sobre la transferencia de inmuebles del 20%
en algunos casos. Esta situacién se entrelaza con articulaciones con el jue-
go ilegal para la explotacién de médquinas tragamonedas y bingos ilegales,
lo que frecuentemente provoca conflicto de intereses y guerras particulares
con los controladores del juego ilegal (“bicheiros”) que también contintan
explotando las actividades relacionadas con escolas de samba y carnaval.
Tanto el juego ilegal, el trifico de drogas y las milicias desarrollaron
desde hace mds de una década una creciente articulacién con el sistema
politico, como resultado natural de estrategias de acumulacién de poder
e impunidad. Se verific6, cada vez con mds frecuencia, la eleccién de con-
cejales y diputados provinciales vinculados con diferentes familias que

36 Para un andlisis detallado del proceso de formacién y caracteristicas de las milicias en el estado
de Rio de Janeiro, ver Dellasoppa 2009b.

37 Folha de Sao Paulo. Elei¢oes 2016. Na Baixada Fluminense, 14 candidatos e politicos foram
mortos desde 2015. http://www1.folha.uol.com.br/poder/eleicoes-2016/2016/09/1810543-na-baixa-
da-fluminense-14-candidatos-e-politicos-foram-mortos-desde-2015.shtml (Consulta: 29/07/2017).

38 La Region Metropolitana de Rio de Janeiro cuenta con més de 1 000 favelas.
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controlan el juego ilegal en diferentes municipios. Este procedimiento fue
seguido por las milicias y los traficantes de drogas, también por sectores
corruptos de la Policfa, fundamentalmente de la Policia Civil, que registré
la casaciéon en 2010 del mandato de diputado provincial de un exjefe de
la institucién, comisario Alvaro Lins, por diversos cargos de corrupcién y
crimenes asociados, como formacién de bando armado y venta de protec-
cién para grupos que explotaban el juego ilegal.”” Este caso es interesante
porque muestra la metodologia de construccién de carreras politicas como
salida impune de crimenes en la administracién de la seguridad publica,
ademds de exponer las redes de colusién que sostienen el funcionamiento
de los esquemas de corrupcién. Corresponde senalar que el gobernador del
estado de Rio de Janeiro en 2010, Sérgio Cabral, realizé6 campana electoral
de apoyo a Lins, en 2006. “Tener, en la Asamblea Legislativa, un diputado
con la inteligencia, con la vibracién, la energfa, el cardcter de Alvaro Lins
es fundamental para mi, como gobernador del Estado de Rio de Janeiro” —
dice Cabral, en un video en el que Alvaro Lins aparece en una reunién par-
tidaria.®* Lins fue acusado y condenado por formacién de banda armada,
corrupcién activa y otras acusaciones, destituido de la Asamblea Legislativa
del estado en 2008 y expulsado de la Policia Civil en 2009. Condenado a
28 afios de cdrcel en la Justicia Federal por su complicidad con la mafia de
las mdquinas tragamonedas, Lins apela de la decisién en libertad, y, como
abogado, se dedica a defender colegas acusados de corrupcion.

Ya el exgobernador Sérgio Cabral estd preso desde noviembre de 2016,
cuando fue deflagrada la Operacién Calcuta®'. La operacién investiga crime-

39 “Preso, Alvaro Lins es exonerado por la Policfa Civil de Rio. Lins es acusado de lavado de di-
nero, formacién de banda armada, facilitacién de contrabando en proceso judicial federal y de ofrecer
proteccién a envueltos con juego ilegal y mdquinas tragamonedas” (Folha de Sio Paulo, 12 de marzo de
2009). “El ex jefe de la Policfa Civil de Rio de Janeiro es destituido por la Legislatura. La Legislatura
del estado de Rio de Janeiro destituyé ayer, con el minimo de votos necesarios, al diputado provincial
Alvaro Lins (PMDB), ex jefe de la Policia Civil del Estado de Rio de Janeiro. Lins es el tercer diputado
destituido este afio. Otros dos lo fueron por una supuesta fraude en la asignacién para educacién de la

Legislatura” (Folha de Sio Paulo, 13 de agosto de 2008).

40 Na TV, PSOL exibe elogios de Cabral ao cardter de Alvaro Lins, condenado por corrup-
¢do. Por Paulo Marqueiro. https://oglobo.globo.com/brasil/eleicoes-2010/na-tv-psol-exibe-elogios-
-de-cabral-ao-carater-de-alvaro-lins-condenado-por-corrupcao-4989680  02/09/2010 / actualizado
23/05/2012 (Consulta: 30/07/2015).

41 “Cabral fue trasladado a la cdrcel publica Petrolino Werling de Oliveira, conocida también
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nes de corrupcion, lavado de dinero y asociacién criminal en las obras de ur-
banizacién en la favela de Manguinhos (Programa de Aceleracién del Creci-
miento -PAC- Favelas del Gobierno Dilma Rousseff), construccién del Arco
Metropolitano y reforma del estadio Maracand para la Copa de 2014. El juez
Marcelo Bretas, de la 72 Vara Federal Criminal de Rio de Janeiro acepté la
undécima denuncia contra el ex gobernador Sérgio Cabral, reo en un nuevo
proceso. El magistrado tomé por base la denuncia presentada por el Minis-
terio Pablico Federal (MPF), el 16 de junio de 2016. La Fuerza de Tareas
de la Operacién Lava Jato denuncié a Cabral, su mujer, Adriana Ancelmo
y dos operadores financieros por lavado de dinero. La Operacién Calcuta
(expandida posteriormente para Operacién Descubridor) es el nombre dado
a la operacién policial brasilena desencadenada por la Policia Federal, el 17
de noviembre de 2016, que representé la 372 fase de la Operacién Lava Jato.
La condena del gobernador a los desvios de conducta no incluia los propios.

Milicias, traficantes, control de areas electorales
y acciones del Estado

Las milicias y el tréfico de drogas se extienden para el sistema politico par-
ticipando de elecciones adoptando el mismo modus operandi de los politi-
cos profesionales en las favelas o dreas mds pobres del municipio: invierten
en esquemas de asistencialismo y clientelismo, desarrollando programas
de asistencia social en las favelas. Aqui se registra la participacién habitual
de las ONG, que son utilizadas para el desvio de recursos publicos. La
complejidad de las relaciones entre grupos politicos, traficantes y milicia-
nos se muestra por ejemplo en el caso de la favela de la Rocinha, donde
integrantes (o ex integrantes) del Movimiento de los Trabajadores Rurales
sin Tierra -MST-** dieron su apoyo al candidato del trifico, Claudinho

como Bangu 8. La unidad alberga presos con curso superior y es la misma donde estuvieron presos el
ex jefe de Policia Civil Alvaro Lins y el banquero Salvatore Cacciola.” (Extra online, 17 de noviembre
de 2016, disponible en: https://extra.globo.com/noticias/rio/sergio-cabral-ja-esta-preso-no-complexo-
de-gericino-na-zona-oeste-do-rio-20482206.html )

42 “Comisién Parlamentaria de Investigacién de las Milicias: diputada del PPS afirma existir
accién politica del MST en la (favela de la) Rocinha. Marina Maggessi afirmé en sus declaraciones estar
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da Academia, con frondoso prontuario y que acabé siendo elegido como
concejal. Sin embargo, en enero de 2010 fue denunciado por el Ministe-
rio Publico, acusado de coaccionar electores por medio de amenazas en
la eleccién de 2008. El concejal negaba las acusaciones. La peticién de
investigacion fue motivada por una reunién con cerca de cien residen-
tes y comerciantes locales en julio de 2008, en la que el lider del trafico
de drogas en la favela da Rocinha, Antonio Francisco Bonfim Lopes, (a)
Nem, ordend, con amenazas, que los presentes votaran en Claudinho y
divulgaran su candidatura. En la favela el concejal obtuvo el 73% de los
11 513 votos que le garantizaron el cargo en la Municipalidad. A causa de
esta reunién, Claudinho de la Academia respondia por el crimen de coac-
cién de electores, previsto en el articulo 301 del Cédigo Electoral y cuya
pena es de hasta cuatro afos de reclusién. La accién penal electoral fue
instaurada en enero de 2010 por el Ministerio Publico, pero no avanzé
porque fue encontrado muerto en un bafio en la mafiana del 19/06/2010
en circunstancias no aclaradas.

La reaccién del Estado se intensificé a partir de finales de 2006. Se ad-
miti6 abiertamente el problema de las milicias en el dmbito de la seguridad
publica, que se sumé al del tréfico en el control de 4reas del municipio. El
entonces secretario de Seguridad Publica José Mariano Beltrame el 25 de
febrero de 2007 explicé que “el trabajo en conjunto con las milicias es im-
posible”. Parece una verdad de Perogrullo, pero es importante destacar que
la declaracién ocurrié en respuesta a una propuesta publica de un grupo de
milicianos, y que el intendente de Rio de Janeiro, Cesar Maia, adopté en

ese momento una posicién ambigua en relacién con el tema.®

preocupada por una supuesta tentativa del Movimiento de los Trabajadores Rurales Sin Tierra (MST)
de politizar a los traficantes de la Rocinha. Ella se referfa a la ida a la favela del ex lider de los Sin Tierra
José Rainha, que declaré su apoyo al candidato Claudinho da Academia (PSDC). Segtin Marina, hay
otros veinte integrantes del MST actuando en la Rocinha. El MST afirmé que la declaracién de la
diputada es “irresponsable y sin seriedad”. Dijo no tener vinculacién con traficantes y que Rainha no
integra mds el movimiento” (Folha de Sdo Paulo, 24 de septiembre de 2008). (Nota del autor: cabe
sefialar que el candidato apoyado (y electo) por los traficantes de la Rocinha, recientemente (2010)
sufrié un ataque cardiaco y murié en el baio de su casa).

43 “El gobierno del estado de Rio de Janeiro considera “imposible” cualquier tipo de colabora-
cién con milicias, como propuso el lider del grupo armado que controla el complejo de Palmeirinha,
Jodo Carlos. Segtin la asesorfa de prensa del gobernador Sergio Cabral, su gobierno “es totalmente
contrario a las milicias” y las considera criminales. El secretario de Seguridad (Beltrame) dijo que “no
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La visibilidad de las dreas fuera del control del Estado se agudizé a fi-
nales de junio de 2008, cuando un grupo de periodistas del diario O Dia
fueron secuestrados y torturados por un grupo de traficantes. El problema
asumié dimensiones nacionales, agudizadas por la inminencia de las elec-
ciones municipales de 2008. Frente a esta situacidn, el entonces ministro
de Justicia, Tarso Genro, publicé un articulo op-ed en la Folha de Siao Paulo
donde condend la degradacién cotidiana del Estado de Derecho y alertaba
para el peligro de la “militarizacién de la politica y la politizacién de la
criminalidad”, lo que llevarifa al Estado de Derecho a una profunda crisis.*

A partir de este momento comienza un limitado contragolpe del Es-
tado contra las milicias en el estado de Rio de Janeiro. Se instauré una
Comisién Parlamentaria de Investigaciones en la Asamblea Legislativa del
Estado, que el 14 de noviembre de 2008 acusé a 150 personas —dipu-
tados, concejales, policias civiles y militares, bomberos— de pertenecer a
estas organizaciones. Este nimero en febrero de 2009 ya habia subido a
225. En agosto de 2008, la Cdmara Federal aprobé un proyecto de ley
que considera crimen la formacién de milicia. En septiembre de 2008 fue
detenido un diputado provincial del PT. Evidentemente la proximidad de
las elecciones habia sido un detonador de la reaccién por parte del Estado
y del sistema politico, ya que su actuacién estaba absolutamente limitada
en las dreas controladas por el trifico y la milicia. Dependiendo del tamano
de la favela, los candidatos eran obligados a pagar a traficantes o milicianos
entre 5 mil y 15 mil délares para entrar en el local. Colocacién de afiches
y outdoors de propaganda era cobrado por separado.”

existe la figura penal de la milicia”, y que por lo tanto lo que estd siendo investigado son desvios de
conducta de cardcter administrativo, como el uso de arma de la institucién, venta de seguridad ilegal y
formacién de banda armada” (Folba de Sio Paulo, 25 de febrero de 2007).

44 “El dominio de partes del territorio de Rio de Janeiro por organizaciones criminales, forma-
das por personas originarias o no de las instituciones de seguridad publica, es el resultado dramdtico
de un largo proceso de desintegracion del contrato social en la ciudad. (...) la violencia substituye,
paulatinamente, a todas las demds formas de mediacién social, absorbiendo incluso la politica. La
esfera publica se diluye, degradada por redes de criminales. (...) Las milicias son un mal que constituye
también un alerta sobre el surgimiento de precondiciones para la militarizacién de la politica y la po-
litizacién de la criminalidad, lo que significaria colocar al Estado de Derecho en una profunda crisis”

(Tarso Genro 2008).

45 “El tréfico de drogas y las milicias cobran hasta 30 mil reales de los candidatos (aproximada-
mente 15 mil délares). Traficantes y milicianos establecieron tarifas de peaje para los candidatos a las
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Frente a este cuadro, se negoci6 un acuerdo entre el Gobierno del esta-
do y el Gobierno Federal para deflagrar la Operacién Guanabara, donde,
a partir de una definicién operacional de 27 4reas controladas por la cri-
minalidad, el Ejército las ocupé durante un periodo previo y durante la
realizacién de las elecciones municipales de octubre de 2008.

Sin embargo, esto no inhibié totalmente la accién electoral de los sec-
tores vinculados a las milicias y el trfico, ya que consiguieron elegir cuatro
concejales sobre 51, lo que representé aproximadamente el 8% del Conce-
jo Deliberante del municipio de Rio de Janeiro.

A partir de 2008, teniendo en cuenta la eleccién de Rio de Janeiro como
sede de la Copa y de las Olimpiadas, se pone en préctica una “Estrategia
Integrada de Pacificacién”, que incluia la participacién de las Fuerzas Arma-
das en el policiamiento junto con la instalacién de comisarfas permanentes
denominadas UPPs -Unidades de Policia Pacificadora-, en algunas favelas
especificas (estaban programadas 40 para finales del ano 2014) dentro del
drea de influencia de los eventos mencionados. Este proyecto, que analiza-
mos en (Dellasoppa 2016), entr6 en crisis inmediatamente después de las
Olimpiadas, junto con la quiebra financiera del Estado de Rio de Janeiro.

La crisis del Estado también se manifiesta en las dreas controladas por
traficantes y milicias. En 2014, previamente a las elecciones, el control de re-
ductos electorales por parte de traficantes y milicianos era mds evidente que
nunca, lo que se evidenciaba en el estricto control de cualquier propaganda
en sus dreas y en los precios cobrados, que llegaban a casi 100 mil délares
para tener la exclusividad de la propaganda electoral en un drea controlada
por milicianos o traficantes, que indicaban también la “mano de obra” que
deberia ser contratada por los candidatos. Nada indica que esta situacién no
se repetird, en peores condiciones, durante las préximas elecciones.

elecciones de octubre que hacen campafa en las favelas que ellos controlan. El precio varfa de 10 mil
reales (para favelas pequefias) a 30 mil reales (para favelas de tamafio mediano). Si no pagan el “peaje”,
los candidatos son prohibidos de entrar en la favela para pedir votos y pegar carteles. Segtin lo informa-
do ala Folha de Sio Paulo por dos candidatos a concejal (que no se identificaron temiendo represalias),
esta préctica ocurre en las favelas de Sao Carlos (Estdcio, centro), Turano y Borel (Tijuca, zona norte),
Tuiuti (So Cristévio, norte), Dendé (Iha do Governador, norte) y Terreirdo (Recreio, oeste), domina-
das por el tréfico; y Guaporé (Brés de Pina, norte) y Barbante (Campo Grande, oeste), dominadas por
milicias.” (Folha de Sio Paulo, “Eleigoes 2008, Rio de Janeiro”, 11 de septiembre de 2008).
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Conclusién: mirando hacia el futuro

La primera versidn de este trabajo fue redactada para un Seminario FLAC-
SO en Quito durante mayo de 2010. En esa ocasion, la actuacion del Esta-
do contra los efectos electorales del control territorial por parte de trafican-
tes y milicianos estaba apenas en sus comienzos. El conjunto del sistema
politico habia percibido la gravedad de la situacién y habia comenzado a
esbozar una respuesta, con la instauracién de comisiones legislativas de in-
vestigacion en la legislatura de Rio de Janeiro y el procesamiento y prisién
de numerosos milicianos y cémplices involucrados, algunos del propio le-
gislativo, que parecia un razonable punto de partida para el Gobierno del
estado de Rio de Janeiro. Se buscaba la recuperacién por parte del Estado
del control sobre las dreas perdidas para el trdfico y las milicias. Este ob-
jetivo estaba siendo buscado por medio del programa de implantacién de
Unidades de Policia Pacificadora (UPP), junto con la participacién de las
Fuerzas Armadas en tareas de policiamiento. Las evaluaciones preliminares
lo indicaban como la primera iniciativa de éxito en el combate al trafico
de drogas y a las milicias en el estado de Rio de Janeiro. La recuperacién
del control del drea implicaba la eliminacién de la presencia de armas de
guerra del local, con la subsiguiente reduccién del trifico de drogas. Con
la perspectiva de la Copa Mundial de Fatbol de 2014 y de las Olimpiadas
en 2016, Rio de Janeiro era optimista.

La situacién actual (julio de 2017) es completamente diferente, y para
mucho peor. El 18 de julio de 2017 el actual presidente de la Cdmara de
Diputados, Rodrigo Maia, declaraba en las redes sociales que “Perdimos
completamente el control de la seguridad publica en Rio, nadie consigue
mds moverse con tranquilidad.”*® Esto no es ninguna novedad, llega con
atraso el reconocimiento. El fracaso, llamado a veces eufemisticamente de
“vaciamiento” del programa de UPPs, que llegé a ser considerado por al-
gunos sectores académicos como “un programa victorioso”, ignorando sus
evidentes limitaciones, se traduce actualmente en un retorno de los trafi-

46 Incapaz de garantizar seguridad, Rio libera el “sdlvese quien pueda.” Folha de Sio Paulo,
20/07/2017. htep://www].folha.uol.com.br/colunas/marco-aurelio-canonico/2017/07/1902674-in-
capaz-de-garantir-seguranca-rio-libera-o-salve-se-quem-puder.shtml (Consulta: 29/07/2017).
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cantes a esas dreas con la consiguiente lucha por su control, alimentada
por el armamento pesado que fue contrabandeado hasta el cansancio por
aire, mar y tierra. Entre 2014 y 2017, una sola banda mandé desde Miami
a Rio de Janeiro, en 75 viajes que pasaron por el acropuerto del Galedo,
por lo menos 1 043 fusiles, con igual cantidad de cargadores y 297 mil
municiones.”’

El presente econémico, politico y social de Brasil quedé marcado por
la puesta en marcha por parte del segundo Gobierno de Rousseff de un
proceso de ajuste econdémico neoliberal, implementado por un destacado
técnico de esa corriente y duramente criticado por organizaciones sociales
y hasta por sectores del propio Partido de los Trabajadores. Como conse-
cuencia del plan de ajuste, se realizaron cortes presupuestarios significa-
tivos, que afectaron y contintan afectando también el drea de seguridad
publica, lo que llevé al ex Secretario de Seguridad Publica del Estado de
Rio de Janeiro, José Mariano Beltrame, a caracterizar la situacién de la
seguridad publica en Brasil como “un 4rea en ruinas™® proclive a nuevos
deterioros por la deflagracién de un conflicto de poder entre los principa-
les grupos criminales de Sao Paulo y Rio de Janeiro. Como ejemplo del
colapso institucional de la Policia Militar, el vehiculo blindado utilizado
por la fuerza, conocido como “caveirao” (“gran calavera”), estaba siendo
alquilado en diciembre pasado a los traficantes para circular con seguridad
en sus territorios durante una guerra de bandas.”

Contrariamente a lo escrito en la primera version, hoy los cariocas te-
nemos muchos motivos para ser pesimistas.

47 “El colador del Galedo deja pasar mds de mil fusiles y expone lucha perdida - La policia
civil incauté 60 fusiles en una carga de calentadores de piscinas en el Aeropuerto del Galedo.” Folha
de Sio Paulo, 03/08/2017. htep://www]1.folha.uol.com.br/colunas/marco-aurelio-canonico/2017/08/
1906677-peneira-do-galeao-deixa-passar-mais-de-mil-fuzis-e-expoe-luta-perdida.shtml?utm_source=-
newsletter&utm_medium=email&utm_campaign=newseditor (Consulta: 29/07/2017).

48 “Beltrame: La seguridad puiblica estd cayéndose a pedazos” (Epoca, 08/03/2017). hetp://epo-
ca.globo.com/politica/noticia/2017/03/jose-mariano-beltrame-seguranca-publica-esta-ruindo.html

49 “Rio. Policias Militares cobraban coima de entre R$ 500 mil y R$ 1 millén por mes por
el uso del caveirdo.”  http://odia.ig.com.br/rio-de-janeiro/2017-06-07/policia-cobrava-propina-
-de-r-500-mil-ao-mes-e-r-1-milhao-para-uso-de-caveirao.html (O Dia, 07/06/2017) (Consulta:
08/06/2017).

195



Emilio Dellasoppa

Siglas

ALER]
IBGE

IDH

MPF

ONG
ONU

PF

PNSP
PNUD
PRONASCI

PSOL
PT
STF
TSE
UPP

Bibliografia

Beyme, Klaus von. 1994. Teoria politica del siglo XX. Madrid: Alianza Edi-

torial.

Borzel, Tanja A. 1998. “Organising Babylon. On the different conceptions

Assembléia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro
Instituto Brasilenio de Geografia y Estadistica
Indice de Desarrollo Humano (ONU-PNUD)
Ministerio Ptblico Federal, Fiscalfa del Estado
Organizacién no Gubernamental

Organizacién de las Naciones Unidas

Policia Federal

Plan Nacional de Seguridad Publica

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Programa Nacional Seguridad com Ciudadania, del
Ministerio de Justicia

Partido Socialismo e Liberdade

Partido dos Trabalhadores

Supremo Tribunal Federal

Tribunal Superior Electoral

Unidad de Policia Pacificadora

of policy networks. Public Administration, 76(2).

Brasil. 2009a. Ministério da Justica. 12 Conferéncia Nacional de Seguranca
Publica. Texto-Base. Acceso el 30 de junio de 2009. www.conseg.gov.br

___2009b. Ministério da Justiga. 12 Conferéncia Nacional de Seguranca
Publica. Regimento Interno. Acceso el 30 de junio de 2009. www.con-
seg.gov.br

Collier, David y Steven Levitsky. 1996. Democracy ‘with adjectives: Con-
ceptual Innovation in Comparative Research. The Hellen Kellog Institute

for International Studies: Working Paper #230 — August.

196



Las complejas relaciones entre elecciones y seguridad

Dahl, Robert A. 1956. A preface to democratic theory. Chicago: The Univer-
sity of Chicago Press.

__1973. Polyarchy . New Haven, Yale University Press.

__1989. Democracy and Irs Critics. New Haven, Yale University Press.

Dellasoppa, Emilio E. 2000. “Structure of social relations and collusion
processes in brazilian society.” Revista Internacional de Estudos Politicos
2(3). Rio de Janeiro: UER] / Nuseg,.

__2002a. “Estratégias e racionalidade na Policia Civil do estado do Rio
de Janeiro” En: Violencia, sociedad y justicia en América Latina, editado
por Roberto Bricenio-Leén Buenos Aires: Consejo Latinoamericano de
Ciencias Sociales (CLACSO).

__2002b. “Violéncia: planos, oportunidades e o centro radical”. Polé-
mica 5 (mayo-junio). Laboratério de Estudos Contemporaneos, UER].
Acceso el 17 de marzo de 2004.

http://www2.uerj.br/%7Elabore/violencia_dellasopa.htm

__2003. Corruption in post-authoritarian Brazil: an overview and many
open questions. Institute of Social Science. University of Tokyo, discus-
sion paper F-107, febrero.

__2008. “Rex non curat de re publica”. Delito y Sociedad, XXV

__2009a. “Interview with Dr. José Mariano Beltrame, Security Secretary,
State of Rio de Janeiro, Brazil”. En Trends in policing: interviews with
police leaders across the globe, I, organizado por O. Marenin; D. K. Das.
Londres: CRC Press UK Taylor & Francis Group, primera edicién.

__2009b. “Urbanization, state, and privatization of policing: urban mi-
litias in Rio de Janeiro, Brazil”. En Police practices in global perspective,
organizado por J. A. Eterno y D. K. Das. Lanham, Maryland, USA:
The Scarecrow Press, Inc., Rowman & Littlefield Publishing Group.

Dellasoppa, Emilio E. y Z. S. Branco. 2006. “Brazil’s public security
plans”. En Public security and police reform in the Americas, organizado
por John Bailey y Lucia Dammert. Pittsburgh, PA: University of Pitts-
burgh Press.

Eisenstadt, S. N. y L. Roniger. 1984. Patrons, clients and friends. Interperso-
nal relations and the structure of trust in society. Cambridge: Cambridge
University Press.

197



Emilio Dellasoppa

Fieschi, Catherine y Paul Heywood. 2004. “Trust, cynicism and populist
anti-politics™. Journal of Political Ideologies, 9(3): 289-309. Publicado
online: 06 Ago 2006.

Finer, Samuel E. 1975. Adversary Politics and Electoral Reform. London:
Anthony Wigram Editor.

Frey, K. y S. Czajkowski Jr. 2008. “Gobernanza comunitaria y seguridad
publica en Brasil”, En Ciudadania vivida, (in)seguridades e intercultu-
ralidad, editado por B. Potthast y J. Strobele-Gregor y D. Wollrad.
Buenos Aires: FES / Adlaf / Nueva Sociedad.

Garland, D. 2002. 7he culture of control. Chicago: The University of Chi-
cago Press.

Genro, Tarso. 2008. “Milicias e estado de direito”. Tendéncias/debates. Fol-
ha de Sio Paulo. Sao Paulo, 29 de junio.

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE. 2017. Pesquisa Na-
cional por Amostra de Domicilios Continua (Pnad Continua). Rio de
Janeiro: IBGE.

Instituto de Pesquisa Econémica Avancada IPEA. 2016. Nota Técnica.
Andlise da dindmica do emprego setorial de 2014 a 2015. Rio de Janeiro,
15 de janeiro de 2016

Kesselman, Mark, Joel Krieger y A. Joseph William. 2009. Introduction ro
comparative politics: political challenges and changing agendas. Boston,
MA: Wadsworth Publishing, quinta edicién.

Lijphart, Arend. 2003. Modelos de democracia. Desempenho e padries de
governo em 36 paises. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira.

Luhmann, Niklas. 1993. Teoria politica en el estado de bienestar. Madrid:
Alianza Universidad.

Machado da Silva, Luiz A. 1991. “Violéncia Urbana: representagao de
uma ordem social”. XV Encontro Anual da ANPOCS. Caxambu. 15-
18/10/91.

1993. “Violéncia e sociabilidade. Tendéncias da atual conjuntura
urbana no Brasil”. Semindrio Globalizagdo, fragmentagio ¢ Reforma Ur-
bana. ITramontes-MG, 26-29/10/93.

Mansbridge, Jane J. 1980. Beyond Adversary Democracy. Chicago: The
University of Chicago Press.

198



Las complejas relaciones entre elecciones y seguridad

Mayntz, Renate. 1998. “New challenges to governance theory”. Jean Mo-
net Chair Papers 50, Florence, European University Institute.

__2001. “El Estado y la sociedad civil en la gobernanza moderna”.
Revista del CLAD Reforma y Democracia 21.

2003. From government to governance: political steering in modern so-
cieties. Trabajo presentado en la Summer Academy on IPP: Wuerzburg,
7 de septiembre.

Melucci, A. 2001. A invengio do presente. Movimentos sociais em sociedades
complexas. Petrépolis: Vozes.

Movimento de Combate a Corrupgio eleitoral (MCCE). 2010. Disponi-
ble en: http://mcce.org.br/

Nicolau, Jairo Marconi. 2008. Sistemas eleitorais. Rio de Janeiro: FGV,
quinta edicién.

Nunes Leal, Victor. 1948. Coronelismo, enxada e voto. O municipio e o regi-
me representativo no Brasil. Rio de Janeiro: Forense Editora.

O’Donnell, Guillermo. 1988. Bureaucratic-Authoritarianism-Argentina,
1966-73 in Comparative Perspective. Berkeley, Los Angeles: University
of California Press.

_ 1994. “Delegative democracy”. Journal of Democracy 5/1, enero.

__1997. Contrapuntos. Ensayos escogidos sobre autoritarismo y democrati-
zacidn. Buenos Aires: Paidds.

__1999. “Horizontal accountability in new democracies”. En 7he self-
restraining state, editado por Schedler y otros. Boulder, CO: Lynne
Rienner Publishers.

Oliveira, Francisco de. 2005. “As classes sociais estao se derretendo”. Brasil
de Fato. Entrevista: O PT ndo é mais o mesmo; trocou um projeto de nagio
por um de poder. Edicién 123, 7-13 de julio. Acceso el 20 de mayo de
2010. http://www.correaneto.com.br/entrevistas/chicooliveira.htm

____2009. Carta maior lanca debate: o marxismo ¢ o século XXI, Texto de
apresentagdo. Acceso el 23 de mayo de 2010. http://www.cartamaior.
com.br/templates/materiaMostrar.cfm?materia_id=15899).

Rhodes, R. A. W. 1997. Understanding governance. Policy networks, gover-
nance, reflexivity and accountability. Buckingham, Philadelphia: Open
University Press.

199



Emilio Dellasoppa

Riker, William H. 1988. Liberalism Against Populism: A Confrontation Bet-
ween the Theory of Democracy and the Theory of Social Choice. Long
Grove, Illinois: Waveland Press Inc.

The Economist print edition (24 de enero de 2008). Wolf pack. The survi-
val of patronage politics.

(5 de febrero de 2009). A Brazilian political boss. Where dinosaurs still
roam. A victory for semi-feudalism.

United Nations. 2016. United Nations Development Programme
(UNDP). Human Development Report 2016. Human Development for
Everyone, Empowered lives. Resilient nations. New York: United Nations.

Weffort, Francisco. 1990. “A América errada”. Lua Nova, 21: 5-40, outu-
bro.

Zechmeister, Elizabeth J., ed. 2014. 7he Political Culture of Democracy in
the Americas, 2014: Democratic Governance across 10 Years of the Ame-
ricas Barometer. Nashville, TN: Vanderbilt University (2014) (Revised
Edition April 2016)

Revistas y diarios

Folha de Sdo Paulo online. Sio Paulo.
O Globo online. Rio de Janeiro.
Extra online. Rio de Janeiro.

O Dia online. Rio de Janeiro.

The Economist.

200



sLa competencia electoral
procesa la violencia?

Ariel Avila Martinez'

En Colombia, durante anos se han escrito decenas de libros, informes y
notas periodisticas sobre la violencia politica. Dicho concepto engloba
al menos cuatro grandes hechos en la realidad nacional. Por un lado, la
utilizacién de la violencia como instrumento de competencia politica, en
la que centenares de alcaldes, diputados, concejales y candidatos a cargos
publicos fueron asesinados, secuestrados u obligados a renunciar gracias a
acciones de sus competidores politicos. En segundo lugar, la utilizacién de
la violencia por parte de grupos armados ilegales para maximizar el poder
local y regional, en alianza con algunas estructuras politicas. Particular-
mente los grupos paramilitares aplicaron el famoso proselitismo armado,
en el cual, obligaban a la poblacién a votar por determinados candidatos y
prohibian la participacién a otros candidatos a cargos de eleccién popular.

En tercer lugar, también el concepto de violencia politica fue utilizado
para describir la estrategia de boicot electoral y vacio de poder que utiliza-
ron los grupos guerrilleros para destruir el Estado Colombiano. Miles de
candidatos a diferentes cargos de eleccién popular, fueron obligados a re-
nunciar, fueron asesinados o secuestrados con el objetivo de paralizar el Es-
tado colombiano. Tanto la guerrilla de las FARC en su momento, como el
ELN aplicaron esta estrategia. Y claro, por tltimo, también el concepto fue

1 Subdirector de la Fundacién Paz y Reconciliacion. Profesor de la Universidad Externado de
Colombia. Columnista de la Revista Semana, en semana.com y E/ Pais de Espana. Ha publicado 7
libros, el tltimo de ellos Seguridad y Justicia en tiempos de paz, escrito en conjunto con el exministro de
Justicia Jorge Londofio. Correo electrénico: arielpazyreconciliacion@gmail.com
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utilizado para describir la violencia que dirigié el Estado contra la oposi-
cién politica de izquierda, el mejor ejemplo fue la masacre del partido de la
Unién Patriética. Murieron mds de 4 000 miembros de esta colectividad.

Estos cuatro fenémenos no se dan y se dieron de forma tnica y ex-
clusiva a nivel local y territorial. De hecho, estos “tipos ideales”, (Weber
1998) se mezclan en la realidad. Lo cierto es que al final la violencia causé
distorsiones sustanciales en la democracia colombiana. Si bien a nivel na-
cional, cada cuatro afos se realizaron elecciones, lo cual trajo una mirada
de democracia estable en el pais, sobre el terreno se crearon, durante anos,
lo que se podria denominar autoritarismo subregionales (Gibson 20006).

Asi las cosas, una de las grandes conclusiones que se ha logrado desarro-
llar en los tltimos afios en el pais, es que atin bajo contextos de democracia
estable, con elecciones periddicas, libertad en la inscripcién de candidatos
y grados altos de libertad en el voto a nivel nacional, se pueden configurar
autoritarismos e incluso dictaduras locales y regionales. Este tipo de situa-
ciones tienen mayor probabilidad de desarrollarse en contexto donde exis-
te presencia de grupos armados ilegales, o donde organizaciones criminales
tienen presencia permanente (Valencia y Avila Martinez 2014).

Por ejemplo en Colombia a pesar de que se desarrollaron elecciones na-
cionales de forma periddica en el ano 2002 y 2006, cerca de 40% del con-
greso fue elegido con votos de grupos paramilitares, llegdndose a presentar
casos de votaciones en un municipio o departamento por encima del 80%
de total de votos emitidos en dicha circunscripcién hacia un solo candidato.

La violencia y los conflictos armados internos prolongados generan
procesos de homogenizacién politica (Romero Vidal 2003). Colombia du-
rante la década de los cincuenta del siglo XX vivié un proceso acelerado de
homogenizacién, derivado de la llamada época de la violencia, que enfren-
t6 a la poblacién, dividida entre liberales y conservadores, de buena parte
del pais (Avila Martinez 2011).

La homogenizacién politica puede entenderse como contextos en los
cuales una estructura politica logra controlar todos los factores esenciales
de la distribucién del poder, estos significa, cargos burocréticos, la relacién
entre lo local y nacional y ademds el aparato de justicia, logrando castigar,
legal o ilegalmente, cualquier disenso.
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Entre los afios noventa del siglo XX y primera década del siglo XXI se
produjo un fenémeno similar, esta vez no fue una homogenizacién por
estructuras partidistas, como cincuenta afios atras, sino una homogeniza—
cién de clanes familiares a nivel regional. La alianza entre élites regionales
y locales con grupos paramilitares produjo el mayor proceso de homoge-
nizacién politica del pais. Estructuras politicas en las elecciones de 2002
llegaron a tener el 90% de los votos en diferentes municipios.

Algo que llama la atencién es que estos procesos de homogenizacién po-
litica se pueden dar de dos tipos. Unos en los cuales se produce la emergen-
cia de outsider, es decir, nacen nuevas figuras politicas, nuevos jefes cliente-
listas y se da un revolcén al mapa politico de una regién o zona. En estos
casos la violencia es visible, se pueden producir fenémenos de sancién social
desde el centro hacia la periferia y los regimenes resultantes de este proceso
tienen varios anos de inestabilidad, hasta que se consolidan o desaparecen.

Luego hay situaciones de homogenizacién politica que se basan en la
consolidacién de estructuras politicas ya existentes, es decir, que al final
los ganadores son los mismos que mandaban, la gran diferencia es que
extinguen la competencia politica, pero sobre el papel, no se produce en
recambio de élites.

Alli donde se produce un proceso de consolidacién de élites o agentes
que gozan de una fuerte influencia en la distribucién del poder regional y
local, es decir, aquellos que se encuentran en la parte mds alta de la estruc-
tura social, los niveles de violencia son altos, pero no son notorios, ya que
su influencia opaca los efectos sobre el total de la estructura social. Cuando
los que resultan triunfadores luego del conflicto armado son agentes que
ocupan una posiciéon media o baja en la estructura social los niveles de
violencia son notorios y luego de ajustes violentos en la parte alta de la
estructura estos agentes tienden a ser asimilados y las relaciones sociales y
econdmicas tienden a transformarse.

Habria una hipétesis adicional, pero debe ser trabajada mds a profun-
didad, lo cual el presente texto no alcanza a realizar. Y es que la violencia es
una estrategia entre otras y que solo es utilizada durante un tiempo, luego
ya no es necesaria. En lo que sigue, el andlisis se concentrard en describir
y estudiar tres mecanismos de violencia politica enunciados antes y sobre
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todo construir hipétesis sobre este fenémeno después del proceso de paz
entre el Gobierno colombiano y la guerrilla de las FARC.

La parapolitica y el gobierno de cuerpo ajeno.
Maximizacién de poder local

En este acdpite trabajaremos el segundo fenémeno anunciado en la in-
troduccién sobre la violencia politica. Es decir, aquel en que los grupos
armados ilegales participaron como instrumento que sirvié a la cooptacién
politica y como mecanismo de competencia politica. Esto se produjo prin-
cipalmente entre 1997 y el ano 2005. Luego, desde 2010, se dio lo que se
denominé gobierno en cuerpo ajeno, el cual serd explicado mds adelante.

El fenémeno conocido como la para-politica hace referencia a las rela-
ciones que se establecieron entre la clase politica, mayoritariamente local
y regional, con grupos paramilitares, cuyo objetivo fue capturar la repre-
sentacion politica y las funciones publicas por medio del posicionamiento
de agentes politicos y funcionarios publicos en instituciones nacionales,
(Avila Martinez 2011) locales y regionales (Lépez y Sevillano 2008).

El resultado de dicha alianza fue la creacién de dictaduras y autori-
tarismos regionales, donde el disenso era castigado con la muerte, pro-
duciéndose la mayor homogenizacién politica violenta de las regiones en
la historia del pais. Las élites locales y regionales utilizaron a los grupos
paramilitares como guardias pretorianas o grupos privados de seguridad
para eliminar la oposicién politica y maximizar los intereses econémicos
(Avila Martinez 2011).

Este tipo de control fue reforzando, a su vez, con précticas clientelistas
tradicionales y consolidado definitivamente las élites que habian domina-
do histéricamente estas zonas del pais. La relacién que se establece entre
la clase politica y los grupos paramilitares tuvo dos origenes: por un lado,
la eleccién popular de alcaldes y gobernadores al finalizar la década de los
ochenta del siglo XX permitié la creacién de espacios politicos para terce-
ras fuerzas, movimientos sociales y politicos y nuevos liderazgos sociales.
La resistencia a la democratizacién local llevé a que sectores politicos tradi-
cionales pidieran ayuda a grupos paramilitares para eliminar la oposicién.
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En algunas regiones del pais, fuerzas politicas emergentes de izquierda
lograron importantes resultados:

Las elecciones de alcaldes el 13 de marzo de 1988 confirmaron la llegada de
nuevas figuras politicas. A pesar de la guerra sucia, La UP logr6 16 alcaldias
directas y otras tantas por coalicion, as{ como 256 concejales. Las consecuen-
cias de la guerra sucia ya se sentian y la accién justificadora de ese bafio de
sangre por parte de dirigentes estatales también (Avila Martinez, 2010, p. 8).

La Comisién Interamericana de Derechos Humanos reconoce que:

... casi todos los miembros de este partido que fueron elegidos para ocupar
escafos parlamentarios y otros cargos importantes han sido asesinados.
El asesinato del senador Manuel Cepeda es uno de los méds conocidos de
miembros de la Unidn Patri6tica. Otros se vieron obligados a abandonar
sus cargos politicos y a huir del pais para vivir en el exilio. Por ejemplo,
Aida Abella, presidenta de la UP y ex integrante del Concejo de la Ciudad
de Bogot4, casi pereci a raiz de un ataque en abril de 1996 y se vio obliga-
da a huir a Suiza. En octubre de 1997, el senador Herndn Motta, de la UP,
se vio obligado a dejar su banca en el Senado y a hacer abandono del pais
debido a las amenazas contra ¢l y su familia (Comisién Interamericana de

Derechos Humanos 1999, p. 19).

Ademds, y como segundo origen, no solo se trat6 de impedir la democra-
tizacién local, el pacto instaurado entre gran parte de estas élites y grupos
paramilitares, tenfa la finalidad de la participacién en la distribucién de
los recursos publicos. El proceso de descentralizacién del pais permitié la
llegada de una buena cantidad de dineros que eran canalizados ilegalmente
por estructuras paramilitares y los politicos de la regién. Fue tan grande la
magnitud del desfalco presupuestario de los municipios, que los propios
grupos paramilitares crearon cuotas y una red anti-corrupcion para lograr
controlar las finanzas.

Por ejemplo, por semestre el Bloque Norte podia recibir algo mds de
1 000 millones de pesos.
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Al reconstruir la contabilidad encontrada en una finca de Jorge 40, se descu-
brié que entre paramilitares y politicos se repartfan el 10 por ciento de un im-
puesto que cobraban a la contratacién municipal y departamental, a las admi-
nistradoras del régimen subsidiado y a los proveedores (Verdad Abierta 2008)

Desde 1997 el paramilitarismo inicié un proceso de expansién que cubrié
12 departamentos del pais. Entre estos anos fueron desplazados forzosa-
mente al menos 5 millones de personas en todo el pais. Hubo municipios
donde salieron cerca de la mitad de los habitantes. El siguiente gréfico nos
muestra la evolucién anual del desplazamiento en Colombia que se lee al
margen izquierdo del gréfico comparada con la evolucién del secuestro que
era una de las acciones caracteristicas de los grupos guerrilleros. Nétese
como desde 1997 el desplazamiento comienza a aumentar hasta llegar a su
pico mds alto en 2002 para luego comenzar a descender estabilizindose en
2006 luego de la desmovilizacién paramilitar.

Grifico 1. Evolucién anual del total de desplazados y secuestrados, 1997-2007
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La violencia masiva fue acompafada de una violencia selectiva que se
concentrd en sindicalistas, lideres sociales y miembros de movimientos de
izquierda. Con ello fuerzas progresistas emergentes y de cualquier tipo fue-
ron destruidas sistemdticamente. El Grafico 2 nos muestra la evolucién de
las acciones violentas contra sindicalistas, tanto en temas de homicidios
como en otro tipo de violencia, entre las que se encuentran desaparicién

forzada, secuestros atentados y hostigamientos.

Grifico 2. Ciclos de victimizacién y conflicto armado

Violencia letal contra sindicalistas colombianos 1986-2009
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Este grifico nos muestra cémo existen dos picos en las victimizacién con-
tra sindicalistas, uno primero entre 1996 y 1997 cuando inicia el proceso
de expansién paramilitar y otro entre 2002 y 2004 cuando termina la ex-
pansién e inicia la consolidacién armada de estos territorios.

Ahora bien, veamos qué sucedi6 en materia electoral durante estas fe-
chas. Al analizar las elecciones de cualquier contienda electoral se pueden
detectar dos tipos de riesgo electoral, que indicarian anormalidades en las
elecciones. Las votaciones atipicas por candidato, donde uno o algunos
candidatos obtienen votaciones que superan el 70% dentro de un distrito
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electoral. En términos esenciales, en las democracias modernas las votacio-
nes que superan este porcentaje estin viciadas de ilegalidad. Otro tipo de
riesgo es aquel derivado por los niveles de participacién en las elecciones,
este riesgo es por una muy baja participacién o muy alta del censo electo-
ral, que no coincide con el promedio de participacién en elecciones ante-
riores en el distrito electoral. Por ejemplo, sitios donde la participacién del
censo electoral se acercé al 100% es ya una alarma a tener en cuenta, pues
podria significar un constrefiimiento o manipulacién de electores (Misién
de Observacién Electoral, MOE 2010).

Al momento de determinar los municipios que presentaron riesgo por
una atipicidad electoral en la participacién, se logra determinar que fueron
274 en 1998, 312 en 2002 y 318 en 2000, para 2010 fueron 228. En el
total de municipios se contabilizan aquellos con una alta o baja participa-
cién.

Para el afio 2005 el entonces mando de las AUC y miembro de la
casa Castafio, en una entrevista a la Revista Semana manifestaba que el
35% del congreso de la republica era cuota de los grupos paramilitares.?
Efectivamente las zonas donde las AUC mostraban una alta presencia y
consolidacién militar habian registrado participaciones atipicamente altas,
es decir, un gran porcentaje del censo electoral habia salido a las urnas a
votar. El caso de la Costa Caribe y en especial en los departamentos de
Magdalena, Atldntico, Bolivar donde el Bloque Norte al mando de “Jorge
40” era amo y sefnor.

Ahora bien, cuando se construye el mapa de atipicidad por votacién
alta de candidatos la situacién es mds clara, ya que en estos mismos depar-
tamentos se presenta riesgo extremo por votaciones atipicas por candidatos
como lo muestra el siguiente mapa.

2 Revista Semana (6 de Junio de 2005). Habla Vicente Castafio.
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Mapa 1. Riesgo por votaciones atipicas por candidato o lista. Senado 2002
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Fuente: Datos de la Registraduria Nacional
Elaboracién: Misién de Observacién Electoral

El foco de color méds obscuro que se observa al norte del pais, permite
entender que hubo candidatos que sacaron mds del 90% de total de votos
emitidos en un municipio. Lo que habia sucedido era que el Bloque Norte
de las AUC habia creado la figura de “distritos electorales”, en los que solo
era permitida la votacién por determinas férmulas “Senado- Cdmara”, en
ese momento se crearon por ejemplo el G-9 y G 11, donde nueve munici-
pios votaban por determinado candidato o férmula y los once restantes de
una zona lo hacian por otra.
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El inicio de este proceso se da el 28 de noviembre de 2000, fecha en la
cual se comienza a investigar a los senadores Dieb Maloof, Luis Eduardo
Vives, Mauricio Pimiento y Alvaro Aratjo Castro y a los representantes
a la Cdmara Jorge Luis Caballero y Alfonso Campo Escobar, ambos del
Magdalena (Arias y Acevedo 2010, 52)

Tanto Alvaro Araujo como Luis Eduardo Vives pertenecfan a familias pres-
tantes y tradicionales de la Costa Caribe (Avila Martinez 2011). El primero
de ellos pertenecia a la familia mds influyente en el departamento del Cesar.

Segtin el testimonio de Garcia, tomado como prueba en la sentencia con-
denatoria contra Luis Eduardo Vives por la Corte Suprema de Justicia, de
dichas reuniones surgié la reparticion del departamento en tres grandes gru-
pos de municipios (Centro, Sur y los municipios riberenos del Magdalena),
los llamados distritos electorales, con la ayuda de la informacién del censo
electoral de cada uno de los entes territoriales, que fue otorgado por Enrique
Osorio, un funcionario de la Registradurfa Municipal. Esos tres grupos de
municipios fueron asignados a las férmulas creadas en la légica senador-
representante, en la cual, a partir de un aporte de 800 millones de pesos por
senador y 400 millones de pesos por representante, las Autodefensas garan-
tizarfan el triunfo con base en una votacién muy alta por “f6rmula”. Esto,
ayudado de varios elementos, como constrenimiento al elector y fraude elec-
toral, el cual, segtin Garcfa, se solidificé en una reunién en el Restaurante La
Gran Muralla de la ciudad de Santa Marta a la que acudieron Enrique Oso-
rio y los registradores de casi todos los municipios, donde Osorio les pide
designar como jurados a las personas sugeridas por los candidatos, quienes a
su vez estarfan capacitados para sustituir los votos depositados por candida-
tos distintos a los definidos por el Bloque Norte (Arias y Acevedo 2010, 53).

Al sumar los votos de las personas que se encuentran investigadas por los
delitos de la parapolitica se logra determinar que fueron 3.5 millones de
votos los que tendrian vicio de ilegalidad de un total de 10 millones de
votos aproximadamente que se emitieron en las elecciones parlamentarias
de 2002. Para el ano 2006 la situacién no cambié, las estructuras que se
habian visto fortalecidas por los acuerdos con los grupos paramilitares se
consolidaron en el 2006.
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No hubo recambio de élites, en la gran mayoria de los casos fueron
las viejas élites las que se vieron beneficiadas. Para las elecciones de 2006,
cuando ya la casi totalidad de estructuras paramilitares estaban desmovili-
zadas, la situacién no varié notablemente, si bien el nimero de municipios
en riesgo se redujo, ello en gran parte obedecié al proceso de homogeni-
zacién y consolidacion de estructuras politicas. El siguiente mapa muestra
los municipios en riesgo para el afio 2000.

Mapa 2. Riesgo por votaciones atipicas por candidato o lista. Senado 2006
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Fuente: Datos de la Registraduria Nacional
Elaboracién: Misién de Observacién Electoral
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Cuadro 1. El caudal electoral de la parapolitica muté y se consolidé

Nivel de representatividad nacional (Curules ganados por partido, Congreso 2006 vs. 2002)

Afio electoral 2002 2006 Cambio 2006 v. 2002
Partido/Circunscripcion Senado Cimara Senado Cémara Semado %  Cdmara %
LAU 0 0 20 29 20 29
Partido Conservador 25 30 18 29 -7 -28 -1 -3

Cambio Radical 3 10 15 20 12 400 10 100
Convergencia Ciudadana 1 2 7 8 6 600 6 300
Alas Equipo Colombia 5 4 5 8 0 4 100
Colombia Democrtica 3 3 2 0 2
Colombia Viva 2 2 0 0 0
Apertura Liberal 0 5 0 5
Partido Liberal 34 70 18 35 -16 -47 -35 -50
Polo Democrético 5 5 10 7 5 100 2 40
MIRA 1 0 2 1 1 100 1
Otros 21 42 24 221 -100

Fuente original de datos: Registraduria Nacional del Estado Civil
Célculos totales: Claudia Lépez

Notese cémo al compararlo con 2002 las zonas bdsicamente son las mis-
mas. Ya para ese momento el escdndalo de la parapolitica se habia produci-
do y las posibilidades de la coercién electoral habian disminuido bastante.
Por tanto la estrategia cambid.

Esta reduccién en el nimero de municipios obedecié a varias circuns-
tancias. Por un lado, estas élites locales ya habian desplazado y aniquilado a
la oposicién, de tal forma que la coercién armada electoral no era necesaria
para 2006, basicamente en las regiones del pais ya dominaba, o una sola
familia o casa politica.

En segundo lugar, la sociedad colombiana no castigé este proceso de
homogenizacién politica. Los partidos politicos de la coalicién de Gobier-
no durante las administraciones de Alvaro Uribe, fueron los mas afectados
por esta penetracién paramilitar y la sociedad colombiana no los castigé en
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Cuadro 2. Investigados en parapolitica por partido en Senado 2006

Senado Total curules ~ Curules investigadas ~ Restantes % Riesgo
Coalicién Uribista 70 34 36 49
Colombia Democritica 3 4 -1 133
Mov. Colombia Viva 2 4 2 200
Convergencia Ciudadana 7 4 3 57
ALAS Equipo Colombia 5 3 2 60
Cambio Radical 15 7 8 47
Partido Conservador 18 5 12 28
Partido Social de Unidad Nacional 20 7 13 35

Dejen Jugar al Moreno
Mov. Nacional Progresista

Mov. Conservatismo Independiente

Partido Liberal 18 5 13 28
Polo Democrético 10 - - 0
MIRA 2 - - 0
Otros 0 0

Fuente original de datos: Registraduria Nacional del Estado Civil
Célculos totales: Claudia Lépez

las urnas. En 2006 los partidos y parlamentarios involucrados en el escin-
dalo fueron reelegidos, e incluso, ampliaron su caudal electoral. El Cuadro
1 muestra dicha relacién.

La explicacién sobre el papel de la sociedad colombiana en la acepta-
cién de estas relaciones entre politicos y paramilitares, puede tener mul-
tiples puntos de andlisis, pero resulta notorio como en 1994 luego del
escandalo del proceso ocho mil, donde se investigé la infiltracién del en-
tonces Cartel de Cali en la campana electoral del partido liberal de 1994,
la popularidad del Gobierno estuvo por debajo de los 40 puntos, ademds
el castigo social significé que el mayoritario partido liberal sufrié en 1998
una debacle grande. Es decir el castigo social fue importante.
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Sin embargo, lo ocurrido con los partidos de la coalicién Uribista es lo
contrario, como lo muestra el cuadro anterior, la totalidad de los partidos de la
coalicién aumentaron su participacion politica en 2006 comparado con 2002.

La situacion llegé a ser tan compleja, que hubo partidos donde el total
de la bancada parlamentaria estaba siendo investigada. El caso de “Colom-
bia Democritica” es tal vez lo mds revelador: para las elecciones de 2006
eligi6 tres senadores. La Corte Suprema abri6 investigacién contra estos
tres senados e incluso un cuarto miembro de este partido que no fue electo
pero que particip6 en las elecciones, es decir mds del 100% de su bancada
fue investigada. “Colombia Democritica” era liderada por el primo del
presidente Uribe, Mario Uribe quien no ha logrado explicar un caudal
electoral atipico que obtuvo en varios municipios del departamento de
Antioquia. El siguiente cuadro muestra el total de elegidos por partido, los
investigados y el nivel de riesgo.

En tercer lugar, el proceso de la parapolitica no fue lineal. En el interior
de las AUC y en la propia clase politica los debates sobre las relaciones que
debian establecer con la otra parte fueron acalorados y no todos estuvieron
de acuerdo con lo que se produjo. Se podrian distinguir tres tipos de poli-
ticos que se consolidaron mediante las relaciones con las AUC.

Por un lado, los sectores més radicalizados del paramilitarismo optaron
por la creacién y posicionamiento de figuras propias nacidas de las entra-
fias de las AUC. La Congresista Rocio Arias, Eleonora Pineda son muestra
de ello. Eleonora Pineda, era estilista en un municipio en el Departamento

de Cérdoba.

Segin establecié la diligencia judicial, Eleonora Pineda obtuvo 748 votos
en su eleccidn al Concejo de Tierralta, en 2000, mientras que en las elec-
ciones del afio 2002 pasé a obtener 16 233 sufragios en este mismo muni-
cipio, incrementando su poder electoral en 2 170%. Pineda consiguié no
sélo la votacién mds alta del departamento, 82 082 votos, sino la mayor
votacién del pais en Cdmara de Representantes... Se puede observar que
los mayores niveles de dominio de la votacién de Eleodora Pineda estuvie-
ron en Valencia (79%), Tierralta (82%), Montelibano (43%) y San Antero
(63%) (Avila y Caicedo 2010, 82).
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El siguiente grifico muestra la votacién de Eleonora Pineda por con-
centracién y dominio de la misma para el afio 2002. Los municipios se
discriminan por presencia armada de grupos armados ilegales. Resulta no-
torio cémo cinco de los municipios donde se presenté una votacién alta
tipifican como localidad sin presencia armada, es decir, que ningtin grupo
armado realiz6 acciones armadas. Esto no obedecia a la ausencia de control
por parte de un grupo armado ilegal. Por lo contrario no habia presencia
armada, porque un grupo armado ilegal era hegeménico en el territorio, es
decir, se habia consolidado y por ende las acciones armadas no eran necesa-
rias (Avila Martinez 2011). Los municipios donde se presentan tridngulos,
es decir, que muestran disputa, entran en esta categoria porque en las zonas
rurales algunas estructuras de las FARC presentaban hostilidades contra la
fuerza publica, pero en general, las cabeceras urbanas eran controladas por
el paramilitarismo.

Griéfico 3. Concentracién y dominio electoral. Eleonora Pienda
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Varios lideres paramilitares, entre ellos Ernesto Bdez, prefirieron la alian-
za con politicos tradicionales. Este es el segundo tipo de parapoliticos. Par-
ticularmente la vieja clase politica local y regional se alié con paramilitares
para prolongar su posicién en los cargos publicos de las regiones del pais.

Esta es una de las razones que explica por qué la magnitud de la vio-
lencia en Colombia con tanto silencio y poco conocimiento en sectores
urbanos. Mientras que las dictaduras argentina y chilena se dedicaron a
perseguir la clase media-alta educada, en Colombia se persiguid, asesind y
masacré los sectores mds excluidos. Las victimas del Cono Sur llegaron a
cerca de 30 mil, en Colombia entre asesinatos y desapariciones la cifra ron-
darfa los 400 mil y mds 8 millones de desplazados forzados, Ademds esta
fue una violencia mayoritariamente rural que no tocé las grandes ciudades
del pais, donde atin hoy se desconoce la magnitud de la tragedia. Asi el
proceso de homogenizacién politica destruy6 un tipo de élites tradiciona-
les locales y regionales que no quisieron negociar con el paramilitarismo y
sectores emergentes progresista igualmente sucumbieron a la alianza entre
politicos y paramilitares.

La tercera clase de politicos que se aliaron con paramilitares, no fueron
miembros de las AUC, ni miembros de la clase dirigente local y regional.
Una serie de outsider, sobre todo nuevos ricos emergentes, que se habian
beneficiado con el proceso de privatizacion del Estado y la economia ile-
gal del narcotrafico, lograron posicionarse como agentes determinantes y
lideres emergentes por fuera de las viejas estructuras partidistas. Con un
discurso populista, contra las élites nacionales y los politicos tradicionales
de sus regiones se posicionaron como politicos emergentes y rdpidamente
fueron creando un espacio publico en lo local. Estas personas fueron las
primeros que rdpidamente se aliaron con los paramilitares, un ejemplo es
Dieb Nicolds Maloof.

Inicié su carrera siendo médico en una clinica en el departamento de
Magdalena, colindante con pie de monte en la Sierra Nevada de Santa
Martha que era paso obligado para los heridos que bajaban las guerrillas
de las FARC y sobre todo del ELN. Rédpidamente se convirtié en un infor-
mante de los grupos paramilitares sobre el paso de guerrilleros por la zona.
Con la privatizacién del Seguro Social, logré posicionarse como uno de los
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empresarios mds importantes en el sector de la salud en la regién de la costa
atldntica. En 2002 logré una votacién alta con dominio en seis municipios
donde obtuvo mds del 80% de los votos. Fue condenado por la Corte
Suprema de Justicia a seis afos de prisién por concierto para delinquir,
comprobdndose su relacién con el Bloque Norte de las AUC. El siguiente
grafico muestra la votacién de Maloff.

Griéfico 4. Concentracién y dominio electoral. Dieb Mallof
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La Corte Suprema de Justicia logré iniciar procesos contra una serie de li-
deres politicos, el 92% de ellos, miembros de la coalicién de Gobierno del
presidente Uribe. Gran parte fueron inhabilitados por participar en politi-
cay se produjo un fenémeno en doble linea. Por un lado, estos senadores y
representantes fueron condenados, pero sus estructuras locales no, es decir,
los alcaldes, concejales municipales, ediles etc., no han sido judicializados
por la justicia, de tal forma que las estructuras politicas que se aliaron con
el paramilitarismo han permanecido intactas. En las elecciones de 2010 se
dio el fenémeno de parapoliticos gobernando en Cuerpo Ajeno.

La gran mayoria de los parapoliticos apoyaron en las elecciones de 2010
a familiares o amigos personales de ellos en las regiones donde obtuvieron
su votacién en 2006. Primos, esposas, esposos etc., hicieron parte de esta
estrategia que tuvo grandes frutos en varias regiones del pais. A esto se le
llamé gobierno en cuerpo ajeno.
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Para las lecciones locales de 2011 esta préctica nuevamente se presento,
en algo mds de 100 municipios se detectaron apoyos de estructuras crimi-
nales a estructuras politicas. La investigacién detectd diez departamentos
del pais con altos grados de influencia de organizaciones criminales en la
democracia local y regional. Los departamentos son: Valle del Cauca, Cér-
doba, Magdalena, La Guajira, Cesar, Santander, Sucre, Arauca, Casanare y
Bolivar. En un nivel mds bajo pero atn con interferencia de organizaciones
criminales, estdn los departamentos de Vichada, Putumayo, Chocé y Nor-
te de Santander.

Una de las conclusiones de la investigacién del afio 2011 es que con la
intensificacién de la competencia politica y por lo tanto, el aumento en
la incertidumbre sobre los ganadores, el proceso electoral no transformé
los factores que hacen posible la cooptacién del Estado, sobre todo a nivel
regional y local, por parte de actores armados e ilegales.

Los mecanismos de interferencia por parte de organizaciones crimina-
les fueron variados y a diferencia de lo sucedido en 2002 y 2006, el prose-
litismo armado no fue el comdn denominador, se utilizaron mecanismos
mds bien indirectos de interferencia como la financiacién de campanas,
entrega de dineros a funcionarios publicos para promover la corrupcién
electoral y en algunos casos la presién a candidatos opositores mediante el
homicidio, la intimidacién o amenazas.

El sistema de partidos a nivel regional facilit6 la entrada de criminales
en la competencia electoral; muchos candidatos y sobre todo aquellos que
perdieron legitimidad por sus nexos con estructuras ilegales, al quedar sin
un respaldo electoral de etiquetas partidarias sélidas, decidieron crear pe-
quefos partidos y movimientos locales y regionales. Asi distintos actores
politicos continuaron con el desarrollo de relaciones con criminales que
iban desde la financiacién de campafas hasta la distribucién de votos a
favor de los ilegales con estrategias como el constrefiimiento electoral.

Los resultados de estas elecciones dejan en evidencia la consolidacién
de autoritarismos regionales, los cuales configuraron espacios de poder
desde la instrumentalizacién de la violencia por medio de la utilizacién
de grupos paramilitares en el proceso de eliminacién de la competencia
electoral y maximizacién en el acceso de rentas econémicas.
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La relacién entre criminales y politicos se han transformado, sin que
esto signifique que el capitulo de la parapolitica se haya superado. Al me-
nos tres grandes lineas de andlisis se pueden desarrollar. En primer lugar,
un proceso de fortalecimiento de las élites locales. En todos los casos, élites
que emergieron de la mano del paramilitarismo y que como estrategia para
mantener el poder regional logrado en décadas pasadas han hecho uso de
estrategias como la renovacioén de sus representantes, en muchos casos,
herederos de sangre que han capitalizado las redes de apoyo clientelar y
criminal de sus antecesores. Es decir, estas estructuras han logrado con-
solidarse en el tiempo. Pareciera que en varias regiones del pais el sistema
democriético cada vez es mds cerrado.

En segundo lugar, si bien algunos jefes politicos han sido condenados
en el proceso de la parapolitica, sus estructuras se han consolidado y han
salido impunes. Dadas las ventanas de oportunidad que emergieron luego
del proceso de judicializacién de los parapoliticos, lograron establecerse
como una élite emergente.

Otro de los elementos que se destacé desde 2011 tiene que ver con
la aparente reduccién de riesgos por violencia y narcotrifico, y la visibi-
lizacién de otros delitos que tiene mds relacién con el clientelismo y la
configuracién de redes de apoyo por medio de las administraciones locales
y contratistas, siendo este tltimo, el espacio para fortalecer las finanzas de
las élites regionales.

Corrupcién local y violencia politica por competencia electoral.
Elecciones 2011-2015

Como se vio en la introduccién los “tipos puros” no existen, generalmente
la violencia politica asociada a la competencia electoral no sélo ha sido
histérica en el pais, sino que ademds se ha mezclado con la violencia que
ejercieron, ya sea los grupos armados ilegales o las organizaciones crimina-
les, de hecho, como se vio en el acdpite anterior eran los politicos los que
utilizaron a los paramilitares para eliminar la competencia politica. Sin
embargo, con la desmovilizacién paramilitar y el cambio de estrategia de
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las guerrillas se hizo mds visible la utilizacién de la violencia privada como
mecanismo de competencia politica.

Las elecciones de 2011 y 2015 son un buen ejemplo. En todo caso
es importante abordar algo de historia. Al comparar los resultados de las
elecciones locales en 2003, 2007 y 2011, se logra determinar que el Partido
Conservador perdié 50 alcaldias, los Liberales 23, mientras que el Partido
de la U incrementé en 141 y Cambio radical 41. Por su parte el Polo per-
dié 13 alcaldias y el Partido Vede gan6 29. Llama la atencién que mds de
un centenar de alcaldias las ganaron partidos que para 2007 no existian.

Las explicaciones para este fenémeno se podrian resumir en dos. La pri-
mera se refiere a dindmicas propias del clientelismo tradicional y la perdida
de burocracia de uno u otro partido. Otra explicacién es que gran parte
del caudal electoral de los denominados Partidos de la Parapolitica, como
Alas Equipo Colombia, Colombia Viva, fue recogido por los Partidos de
la U y Cambio Radical. Esto ha llevado a una especie de concentracién del
voto en algunos partidos. Es de aclarar, en todo caso, que este reagrupa-
miento en partidos del orden nacional le permite a algunos candidatos que
pertenecian a estructuras politicas de la parapolitica, camuflarse y evitar
ser sefialados como partidos locales vinculados a intereses de jefes politicos
que actualmente se encuentra presos.

Para los comicios de 2011, hay sintomas de re-nacionalizacién. Es decir,
hay una tendencia a que los grandes Partidos del nivel nacional —Liberal,
Conservador, Cambio Radical, Partido Social de Unidad Nacional—, ab-
sorban los electorados dejados por las etiquetas parapoliticas como Alas-
Equipo Colombia, Convergencia Ciudadana, Colombia Democritica,
Colombia Viva y Apertura Liberal. El siguiente cuadro confirma dicha
hipétesis, al describir los traslados de diputados electos en 2007 por eti-
quetas parapoliticas y que se reeligieron en 2011 bajo el paraguas de otros
partidos.
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Cuadro 3. Migraciones de diputados electos en 2007 hacia otros partidos

Debartamento Filiacién partidista  Filiacién partidista Nombre del
P € en 2007 en 2011 diputado electo
.- . . Moénica Karina
Amazonas Polo Democritico Partido Liberal
Bocanegra
. Movimiento Alas- . Juan Esteban
Antioquia Stz Calmmbie Partido Conservador Wil
.. . . Partido Social de Alexander Flérez
Antioquia Cambio Radical Unidad Nacional Garcia
. . Partido Social de Edgar Fernando
LIRS Canlbity Recleel Unidad Nacional Guzmén
Atl4ntico Cambio Radical Partido Conservador Wikl C.lCl S
Miranda
Bolivar Movimiento Apertura  Partido Social de Orieta Elvira
ofva Liberal Unidad Nacional Visquez
Boyacd Partido Liberal Partido Verde st A{mando
Quifones
, . . Partido Social de Luis Eduardo
PR Calbits Recel Unidad Nacional Rodriguez
Caldas Mov1f1/1 lento 'de Sl Partido Conservador St Ubf:rney Os-
vacién Nacional pina
Cesar Movllmlento Ala.s— Partido Liberal Eduardc]) Esquivel
Equipo Colombia Lépez
Chocé Partido Col/o.mbla Partido Liberal Visitacién Asprilla
Democritica Cuesta
Cundinamarca Partldo. Convergencia Part.l)do de I.nte— Luis Aroldo Ulloa
Ciudadana gracién Nacional
Guainia Movimiento Alas- Partido Social de Héctor Alonso
Equipo Colombia Unidad Nacional Montenegro
Guaviare Movllmlento Ala.s— Partido Conservador Liots Cerlios Liers
Equipo Colombia nados
Guaviare Fardlp Viorle Orpeldin Partido Conservador ~ Nicanor Valencia
Centro
La Guajira Mov.lmlento Ala.s- Partido Conservador Lt .Alfonso
Equipo Colombia Fominaya
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Magdalena Mov1mle.nto Apertura Partido Liberal Armand9 Rafael
Liberal Castillo
Partido Convergencia Partido Social de .
Wegilere Ciudadana Unidad Nacional I e [Koranres
Narifio Mov1m1.ent(? Colom- Partido Conservador Diego Ferflando
bia Viva Cortés
Quindio Partido Convergencia Partido Social de Luis Alberto
“ Ciudadana Unidad Nacional Rincén
San Andrés Mov%r)mento.lnte- Cambio Radical Jorge l\{[endez
gracién Regional Herndndez
Partido Convergencia Partido de Inte- Rubel Antonio
Vel dil Casen Ciudadana gracién Nacional Mufioz
Vaubé Partido Convergencia Partido Social de Ensi Nei
aupes Ciudadana Unidad Nacional nrique iNetra
Movimiento Apertura Movimiento de
Vichada OVIMIENTO APEIUIA 11 lusion y Oportu- Berenice Ortiz
Liberal .
nidades

Fuente: Elaboracién propia

Este cuadro permite observar un total de 24 migraciones, de las cuales 15
de ellas (el 63%) han sido de diputados que fueron avalados en 2007 por
partidos de la parapolitica y en 2011 son avalados por otros partidos mds
nacionalizados. De hecho, el Partido de la U fue la agrupacién partidaria
que mds absorbid a los electorados de dichas etiquetas. El siguiente cuadro
asi lo demuestra:

Dicho proceso de camuflaje electoral, permitié que una gran cantidad
de estructuras lograran mantener pricticas criminales. El siguiente mapa
muestra la violencia politica para las elecciones locales de 2015. Resulta
interesante como cerca del 50% de las agresiones contra candidatos a alec-
ciones locales se dieron en zonas que no eran de presencia de las guerrillas,
que eran para la fecha las que ejercian violencia politica organizada.

El siguiente mapa muestra los municipios del posconflicto o zonas pos-
farc. Eran los municipios donde operaron las FARC por décadas y desde
finales del afio 2016 con el repliegue de esta guerrilla producto de las ne-
gociaciones de paz quedaron sin FARC.
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Mapa 3. Violencia politica elecciones locales 2015

Fuente: Fundacién Paz y Reconciliacién




Ariel Avila Martinez

Mapa 4. Comportamiento de homicidios de 2016 a 2017 en zonas postfarc

Datos del 1 de Enero al 15 de Octubre e
de 2016 y 2017 .

oeRERGUAN] “

s

4 Fundacion
' q‘ Reconciliacion -

Fuente: PONAL

Fuente: Fundacién Paz y Reconciliacién
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Al comparar los dos mapas, es importante ver los municipios de la Costa At-
ldntica, los cuales desde hace mds de una década no tenian presencia guerri-
llera, pero acumulan un nimero importante de acciones de violencia contra
candidatos a cargos publicos. Uno de los resultados de las investigaciones
en 2011, que quedd consagrada en el libro de “Democracias en venta”, lo-
gré demostrar que los mayores niveles de competencia electoral en zonas de
periferia colombiana, llevan, ante la incertidumbre de los resultados electo-
rales, a que los candidatos tiendan a aceptar recursos ilegales para financiar
campanas o a utilizar la violencia como mecanismo de competencia politica.

El siguiente cuadro analiza los resultados electorales en las elecciones
locales de 2011. Se estudia particularmente la tasa de reeleccién de las
asambleas departamentales.

Cuadro 4. Tasa de releccién asambleas departamentales. 2011

No. Total de No. de curules

Departamento curules reelegidas Tasa de reeleccién
Amazonas 11 4 36%
Antioquia 26 9 35%

Arauca 11 2 18%
Atl4ntico 14 5 36%
Bolivar 14 7 50%
Boyacd 16 6 38%
Caldas 14 2 14%
Caquetd 11 1 9%
Casanare 11 1 9%
Cauca 12 2 17%
Cesar 11 2 18%
Chocé 11 4 36%
Cérdoba 13 4 31%
Cundinamarca 16 6 38%
Guainia 11 3 27%
Guaviare 11 2 18%
Huila 12 1 8%
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La Guajira 11 3 27%
Magdalena 13 5 23%
Meta 11 3 27%
Narino 14 3 21%
Norte de San- 13 5 38%
tander
Putumayo 11 1 9%
Quindio 10 3 30%
Risaralda 12 1 8%
Santander 16 3 19%
San Andrés 11 3 27%
Sucre 11 0 0%
Tolima 14 2 14%
Valle del cauca 21 2 10%
Vaupés 11 3 27%
Vichada 11 2 18%

Fuente: Elaboracién propia

Este cuadro demuestra que:

En 17 departamentos (es decir, el 53%), la tasa de reeleccidn oscild entre
el 0% y el 25%; en 15 departamentos (es decir, en el 47%), la tasa oscild
entre el 26% y 50%. Y en ningtn departamento (0% de los casos), mds
del 50% de los diputados electos en la Corporacién, se pudieron reelegir.
Esto confirma la hipétesis expuesta de que, las Asambleas departamentales
se han convertido en un espacio de representacién politica bastante diverso
y competitivo (Avila Martinez y Velasco 2011).

Mirese los departamentos de la Costa Atldntica, como Bolivar, Magdalena,
Atléntico o Sucre, que fueron los més influidos por el paramilitarismo en
el pais, para 2011 en las elecciones locales se da una gran tasa de recambio
y para 2015 son los departamentos mds afectados por violencia politica.
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Cuadro 5. Nimero de participantes electos en elecciones locales 2015.
Altamente criminalizados

Partido Contratistas GA::E:;CO— Heredero Imzztlilga— Parapolitica g{l(:z:l{l
AICO 0 0 0 0 1 1
Cambio Radical 0 0 2 0 0 2
Coalicién 1 1 3 4 0 9
Firmas 2 0 1 0 0 3
MAIS 0 0 1 1 0 2
Opcién Ciudadana 1 0 2 1 0 4
Partido Conservador 0 2 3 2 1 8
Partido de la U 1 0 2 0 0 3
Partido Liberal 0 1 6 2 2 11
Total general 5 4 20 10 4 43

Para las elecciones locales de 2015, segtin investigaciones de la Fundacién
Paz y Reconciliacién, se lograron detectar 152 candidatos altamente cri-
minalizados. Del total de candidatos, el 81% tenia altas probabilidades de
salir elegidos.

De ellos al final ganaron 43, el Cuadro 5 discrimina dicha situacién por
partido y por tipo de relacién con la ilegalidad.

Los candidatos y nuevos mandatarios electos cuestionados no son ho-
mogéneos en sus vinculos con la ilegalidad. Existen varios tipos de relacio-
nes. Pero lo cierto es que ante la posibilidad de perder utilizan la violencia
COMO un recurso md4s.

Violencia politica asociada a las guerrillas

A diferencia de los grupos paramilitares, los grupos guerrilleros no se de-
dicaron a aliarse con la clase politica tradicional o a cooptar el Estado. En
cambio se dedicaron a destruirlo y para ello utilizaron dos estrategias: El
boicot electoral y el vacio de poder.
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Para el caso de las FARC, desde 1993 comenzaron una gran ofensi-
va militar en el sur del pais. Las FARC para ese ano realizaron su octava
conferencia guerrillera, que reunié a toda la comandancia de todas las re-
giones de Colombia. Allf, luego de la masacre del partido de izquierda de
la Unién Patridtica, las FARC desataron lo que para muchos es una ven-
ganza. Intentaron negociar en la década de los anos ochenta y el Estado,
aliado con grupos paramilitares, los masacré. De tal forma, que en los anos
noventa del siglo XX se fueron a la guerra frontal.

Fue de tal magnitud el avance de las FARC desde 1995° que centenares
de cabeceras urbanas de municipios fueron destruidas entre 1996 y 2002.
El siguiente gréfico nos muestra la evolucién anual de las tomas guerrilleras
a municipios discriminadas por autor.

Grifico 5. Evolucidn anual de las tomas a cabeceras municipales realizadas por grupos
guerrilleros. 1985-2009
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Fuente: Bases de datos Corporacién Nuevo Arco Iris

3 En 1995 las FARC adoptaron la denominada estrategia de “La nueva forma de operar”, que
si bien se habfa aplicado desde 1993, se confirmé como estrategia militar del grupo guerrillero desde
1995. En términos especificos significaba la formacién masiva de columnas méviles que se debia com-
poner por no menos de 200 guerrilleros y la concentracién y movilizacién de grandes contingentes de
tropa en varias regiones del pafs. El maximo esplendor de esta estrategia militar se vivié en el oriente del
pais donde la Columna JJ Rondén llegd a concentrar y realizar ataques con mds de 1 000 guerrilleros.
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Notese como, sélo en 1998, hubo mds de 70 cabeceras urbanas destruidas.
Si bien, las FARC nunca estuvieron cerca de tomarse el poder se puede de-
cir que para 1999 habian ganado la guerra a la fuerza publica colombiana
en el sur del pais. Los ataques tenfan como fin sacar la institucionalidad de
los municipios, los alcaldes debfan despachar desde la capital departamen-
tal, las estaciones o comandos de policia fueron destruidos y decenas de
municipios quedaron sin presencia de la fuerza publica. A ese fenémeno se
le denominé “vacio de poder”.

La ofensiva militar se acompafd de una politica casi de nivel nacional
de incrementar el secuestro de autoridades publicas y desplazamiento de
mandatarios locales. “Los secuestros masivos contra funcionarios publicos
fue justificada como reaccién ante la creacién de las Convivir (Diario El
Tiempo, 1997), que para ese momento se expandian por todo el pais”
(Avila Martinez 2009, 34). El secuestro y asesinato de autoridades publicas
no sélo buscaban el colapso del Estado; se enfocaban como retaliacién por
la matanza de la UP. A esto se le denominé boicot electoral.

El siguiente cuadro muestra el total de los hechos de violencia contra el
sector politico durante los periodos electorales.

Es necesario aclarar, que en el anterior cuadro no se muestran los hosti-
gamientos e intimidaciones que produjeron la renuncia de miles de can-
didatos a cargos publicos entre 1997 y 2007 (Avila Martinez 2010). Al

Cuadro 6. Hechos de violencia contra el sector politico

Afios/Procesos electorales Homicidios Secuestros Atentados Total hechos

1997 165 431 153 749
1998 76 307 67 450
2000 97 118 27 242
2002 144 124 63 331
2003 132 42 36 210
2006 81 14 27 122
2007 88 17 63 168

Totales 783 1053 436 2272

% del total 34% 46% 19% 100%

Fuente: Policfa Nacional
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momento de discriminar, el cuadro anterior y observar la autoria de los
hechos, es notorio que son las FARC las que han liderado estas acciones,
mientras que los grupos paramilitares en muy pocos casos. Esto se debe a
que desde la década de los ochenta las relaciones entre las élites politicas y
econdmicas locales y los grupos paramilitares fueron muy estables y estre-
chas. El siguiente cuadro muestra dicha discriminacién:

Cuadro 7. Autoria de los hechos de violencia contra el sector politico

Afio/Grupo  FARC ELN EPL AUC Narco ERP  Del comin Ind;:;tomi—
1997 505 75 11 2 40 118
1998 217 139 10 7 5 70
2000 71 49 9 51 5 57
2002 207 36 8 32 2 2 44
2003 108 13 46 10 33
2006 49 3 2 2 39 27
2007 83 3 1 19 62

Totales 1240 318 27 149 5 12 110 411

% del total ~ 55% 14% 1% 7% 0,2% 1% 5% 18%

Fuente: Policia Nacional

La misma estrategia aplic el ELN en casi todas sus zonas de influencia a
excepcién del departamento de Arauca. Al final este proceso destruyé gran
parte de la base politica de las guerrillas.

La explicacién de la destruccién es que muchos lideres sociales cercanos
a las guerrillas querfan participar de elecciones, y tener un proyecto poli-
tico dentro de los juegos de la democracia Colombia. La negativa de las
guerrillas, llevé a que estos lideres se alejaran de las guerrillas, y sumado a
la ofensiva paramilitar y de la Fuerza Pablica en esos anos, la base politica
de las guerrillas fue diezmada de forma importante.

Desde 2010 las FARC cambiaron la estrategia, el saboteo electoral y lo
dejaron de lado. Si bien se presentaron algunas acciones militares el dia de
elecciones comenz6 a transcurrir en normalidad. Para 2014 pricticamente
no hubo acciones armadas. No debe olvidarse que para ese ano las FARC,
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en el marco de las negociaciones de paz, habian declarado ceses unilaterales
como muestra de voluntad de paz. Esas fueron las primeras elecciones en
paz para Colombia.

La primera tregua fue declarada entre el 20 de noviembre de 2012 y el
20 de enero de 2013 el cese fue cumplido en cerca de un 90%. Durante la
segunda tregua, entre el 15 de diciembre de 2013 y 15 de enero de 2014 el
cese se cumplié en cerca de un 95%. En la tercera tregua, declarada entre
el 18 y 28 de mayo de 2014, el cese se cumplié en un 100%, solo una
accién armada no quedé del todo esclarecida, ocurrida en la Unién Peneya
departamento del Caquetd. La cuarta tregua se desarrollé entre el 9 de
junio y el 30 de junio de 2014. Para ese momento la tregua se cumpli6 en
un 97%, solo se produjo una accién violatoria. El siguiente gréfico muestra
los niveles de cumplimiento de las diferentes treguas.

Candidatos de todo espectro ideolégico lograron hacer campanas elec-
torales. No se presentaron acciones de asesinato de esta guerrilla, y tampo-
co del ELN. Es decir la violencia politica contra-estatal descendié a cero.

Proyecciones en la Colombia posfarc

La conclusion obvia luego de leer lo anterior es que la violencia politica
contra-estatal de las guerrillas, que trajo miles de muertes, secuestros, y
amenazas desapareci6 casi en su totalidad. Si bien atin se mantiene la gue-
rrilla del ELN, todo parece indicar que la violencia politica en las zonas
donde opera esta guerrilla se reducird drdsticamente, pues se prevé ceses
unilaterales durante de las negociaciones de paz en periodo electoral.

Igual se puede plantear de la violencia politica que ejercieron los grupos
paramilitares. Aunque atin quedan los denominados grupos neo-paramili-
tares, o que surgieron luego de la desmovilizacién paramilitar no hay una
estrategia sistemdtica de eliminar lideres por parte de estas organizaciones
criminales, como las hubo en el pasado. Si bien han cometido acciones de
violencia politica todo parece indicar que es producto mds de tipos de ser-
vicio que estas organizaciones les prestan a agentes legales que pagan para
asesinar la competencia politica.
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Sin embargo, atin existe aquella violencia politica producto de la com-
petencia politica. El siguiente grafico muestra la victimizacién a lideres
sociales luego de la firma del acuerdo de paz en 2016. 95 homicidios, es
decir, que cada cuatro dias asesinan un lider social en Colombia.

Griéfico 6. Lideres sociales y defensores de derechos humanos asesinados
desde la firma del acuerdo
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Fuente y elaboracién: Fundacién Paz y Reconciliacién.

Al discriminar por departamento las victimizaciones, el resultado se apre-
cia en el Mapa 5.

Tres cosas son importantes mencionar. Primero, no hay sistematicidad
desde el punto de vista de los victimarios: por ejemplo, el clan del golfo
asesina lideres sociales en el Urabd, pero no en otras zonas donde ellos
controlan la vida social, como la zona metropolitana de Cticuta o el depar-
tamento del Magdalena. Pareciera que la sistematicidad viene por el perfil
de la victima, casi el 80% de los asesinados son: 1.lideres de victimas y
restitucién de tierras, 2. miembros de Juntas de Accién Comunal, y 3. per-
sonas que iban a participar en politica a en las elecciones de 2018. Lo que
las investigaciones indican es que hay gente en la “legalidad” que contrata
criminales para eliminar la competencia politica.
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Mapa 5. Violaciones de DH contra lideres sociales y defensores de derechos humanos
del 24 de noviembre de 2016 al 31 de octubre de 2017
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Fuente y elaboracién: Fundacién Paz y Reconciliacién.
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En segundo lugar, el Estado colombiano, entendido como el aparato
institucional nacional, las élites nacionales y el empresariado urbano, ya
no practican la violencia contra sectores contrarios ideolégicamente. Sin
embargo a nivel local, la violencia es un mecanismo mds de competencia
electoral. Es un recurso entre otros.

Tercero, el proceso de paz con las FARC trae el comienzo del fin de la
estigmatizacion politica. Es decir, tradicionalmente agentes instituciona-
les deslegitimaban la protesta social y la competencia politica acusindolos
de ser guerrilleros infiltrados. Ahora que ese recurso retérico no existe, se
ha producido en Colombia una explosién de protesta social. Habrd que
esperar como reaccionard la élite local y regional. Por el momento si bien
la violencia ha bajado, se mantiene esa violencia selectiva contra lideres
sociales como se vio antes. Dentro de esto mismo comienza a preocupar
la violencia contra el nuevo partido que nacié del grupo guerrillero de las
FARC. Cerca de 30 homicidios de exguerrilleros se han presentado.

Colombia vive un periodo de transicion, y habrd que esperar si se logra
sacar la violencia de la politica, o se revierte lo alcanzado hasta ahora y
regresamos a un nuevo escenario de violencia, tal vez diferente al anterior,
pero serd un nuevo ciclo de violencia. Todo parece indicar que dependerd
de los resultados electorales en 2018.

Bibliografia

Arias, Angélica y Tatiana Acevedo. 2010. “Monografia politico electoral
Departamento de Magdalena 1997-2007”. En Y refundaron la patria. ..
De cémo mafiosos y politicos reconfiguraron el Estado colombiano edita-
do por Claudia Lépez. Bogotd: Editorial Random House Mondadori.
Versién CD.

Avila Martinez, Ariel. 2010. “Injerencia politica de los grupos armados
ilegales”. En Y refundaron la patria...De como mafiosos y politicos re-
configuraron el Estado colombiano editado por Claudia Lépez. Bogotd:
Editorial Random House Mondadori.

234



:La competencia electoral procesa la violencia?

__ 2011. Homogenizacion politica, para-politica y democracia local. Bo-
gotd: Fescol.

Avila Martinez, Ariel y Juan David Velasco. 2011. ;Perder es cuestién
de método? Elecciones locales, escenarios partidistas y redes politicas
altamente criminalizadas en Colombia. Bogotd: Fescol. Documento sin
publicar.

Avila, Ariel y Eder Caicedo. 2010. “Monografia politico electoral
Departamento de Magdalena 1997-2007". Y refundaron la patria...
De cémo mafiosos y politicos reconfiguraron el Estado colombiano edita-
do por Claudia Lépez. Bogotd: Editorial Random House Mondadori.
Versién CD.

Comisién Interamericana de Derechos Humanos. 1999. Tercer informe
sobre la situacién de derechos humanos en Colombia. Washington:
Comisién Interamericana de Derechos Humanos. Punto 53. Capitulo
de Libertad de asociacién y derechos polipticos.

Gibson, Edward. 2006. “Autoritarismo subnacional estrategias territoriales
de control politico en regimenes democrdticos”. Revista Desafios. Vol
14. Bogota.

Lépez Claudia, editora. 2010. Y refundaron la patria... De cémo mafiosos y
politicos reconfiguraron el Estado colombiano. Bogotd: Editorial Random
House Mondadori.

Lépez, Claudia y Oscar Sevillano. 2008. “Balance politico de la parapoliti-
ca’. Revista Arcanos, 14. Bogota: Corporacién Nuevo Arcoiris.

Misién de Observacién Electoral, MOE. 2010. Mapas de riesgos por ano-
malias e irregularidades Electorales. Bogotd: MOE.

Romero Vidal, Mauricio. 2003. Paramilitares y autodefensas. Bogota: Edi-
torial Planeta.

Weber, Max. 1998. “Tipos de dominacién”. En Economia y Sociedad. Mé-
xico: Fondo de Cultura Econémica.

Valencia, Le6n y Ariel Avila Martinez. 2014. Herederos del mal. legalida-
des, clanes y mermelada. Congreso 2014-2018. Ediciones B. Agosto.

Verdad Abierta. 26 de Agosto de 2008. La Red antocorrupcién de Jorge 40.

235






IV. Lo POLITICO EN LA POLITICA
DE LA SEGURIDAD






Entre revolucién y
represion en Venezuela

Roberto Briceno-Ledn!

Para el afio 2017 Venezuela era uno de los cinco paises con mayor violencia
en el mundo. Los datos sobre homicidios no eran claros, pues, después de
doce afos de censura de las cifras oficiales y en un pais altamente dividido
politicamente, las dudas sobre la magnitud de los homicidios se habian
incrementado. Los centros de investigacion de las siete universidades na-
cionales, publicas y privadas, agrupadas en el Observatorio Venezolano de
Violencia, estimaron una tasa de 91,8 victimas por cada cien mil habitantes
para el ano 2016 (OVV 2016). Pocos meses después, la Fiscalia General de
la Republica, la tinica instancia del Estado que se pronuncid, ofrecié otros
datos y segin su estimacidn la tasa de homicidios era de 71 fallecidos por
cada cien mil habitantes (Ministerio Pablico 2017). El Gobierno nacional,
una vez més callé y no dio cifras, pero se molesté con la Fiscal General por
las afirmaciones y datos contenidos en su informe anual.

Ciertamente no hay consenso sobre las cifras de violencia, en muchos
otros paises tampoco lo hay, sélo que en Venezuela la incertidumbre pu-
diera ubicarse en la polémica entre si la tasa de homicidios es de 71 o de
91 asesinatos por cada cien mil habitantes. Cualquiera de las dos cifras ex-

1 Socidlogo. Doctor en Ciencias Sociales. Profesor titular de la Universidad de Central de Ve-
nezuela y director del Laboratorio de Ciencias Sociales, LACSO. Desde el afio 2005 es coordinador
del Observatorio Venezolano de Violencia —OVV-. Ha sido profesor de la Universidad Sorbonne-
Nouvelle, Paris III, Associated Fellow del Saint Antony’s College, Oxford University, e investigador
del Wilson Center de Washington DC. Tiene més de 200 articulos cientificos y 24 libros publicados,
entre ellos Sociologia de la violencia en América Latina (Quito, FLACSO, 2008) y Ciudades de vida y
muerte (Caracas, Alfa, 2016). Correo electrénico: roberto.bricenoleon@gmail.com
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tremadamente altas, y que representan una mortalidad al menos tres veces
superior a la de Colombia, Brasil o México. Y, con cualquiera de las dos
tasas, Venezuela continta ubicdndose entre los cinco paises més violentos
de mundo (UNODC 2013).

:Cbémo pudo ocurrir que uno delos paises que, por afios, fue considerado
pacifico, terminara en la lista de los mds violentos? La explicacién para
nosotros estd en la politica.

El enigma de Venezuela

Durante varias décadas, los académicos discutieron las razones por las cuales
Colombia era un pais violento y Venezuela, su vecino cercano, no lo era.
Los argumentos eran muy diversos, algunos decian que habia una cultura
de la muerte que se habia instalado en Colombia desde los tiempos de la
guerra de independencia, pues, aunque muchos de los jefes militares eran
venezolanos, la tropa que peleaba y mataba habia estado integrada mayori-
tariamente por colombianos, y desde alli, se sostenta, se habia instalado una
violencia en la cultura (Deas 2006). Otros intentaban encontrar su origen
en las condiciones sociales que habian surgido de la riqueza petrolera de Ve-
nezuela, las cuales hacian disimiles la situacién de pobreza o la desigualdad
entre ambos paises, siendo Colombia mds pobre y desigual que Venezuela.

Esa diferencia se mantuvo durante casi todo el siglo XX, y en especial
en su segunda parte, ya que desde los anos cincuenta, con el inicio de la
llamada Guerra del Llano en Colombia, y hasta fines de siglo, las tasas de
homicidio de Colombia fueron dos o tres veces superiores a la de Venezue-
la. Esta situacién se modific6 a comienzos del siglo XXI y, en un proceso
opuesto, los asesinatos aumentaron en Venezuela y al poco se inicié una
disminucién sostenida en Colombia. Para el afio 1997, la tasa de homici-
dios de Colombia fue de 67 fallecidos por cada 100m/h, tres veces supe-
rior que la de Venezuela, donde para ese ano fue de 19 por cada 100m/h.
Quince afos después, Venezuela alcanzaba la tasa de 67 fallecidos por cada
100m/h, mientras que en Colombia los asesinatos se habia reducido a una
tasa de 33 por cada 100m/h. La situacién se habia invertido y Venezuela
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padecia el doble de muertes violentas que Colombia (Bricefio-Leén 2017).

Lo singular y enigmdtico para muchos ha sido que eso ocurrié durante
el mismo lapso de tiempo que se incrementaba la riqueza en Venezuela, y
que habia un Gobierno que la distribufa a manos llenas entre la poblacién.
Para el afio 1997 el precio del petréleo, el principal producto de expor-
tacién del pais, rondaba los diez délares por barril, una década después,
para el afno 2007 estaba cercano a los 140 délares, catorce veces més. Esto
significaba, que en ese periodo el Gobierno nacional dispuso de al menos
diez veces mds riqueza que a fines de los anos noventa. Y fue en ese mismo
periodo en el cual se produjo el incremento de la tasa de homicidios en
el pais, ocurrié en el momento de mayor bonanza econémica y cuando,
como resultado de las politicas redistributiva del ingreso petrolero, dismi-
nuyd la pobreza y la desigualdad. Cuando hubo mads riqueza, fue cuando
aumentd la violencia (Bricefio-Leén 2016).

La decisién politica de no-reprimir

A varias causas podemos atribuir el incremento del delito y la violencia
durante el Gobierno de Hugo Chévez, pero una primera circunstancia fue
la decisién politica de no perseguir a los delincuentes ni utilizar las fuerzas
policiales para la contencién de la violencia (Chédvez 2010c). Es una deci-
sidén extrana desde el punto de vista del ejercicio del Gobierno, pero tenia
un fundamento politico. Por un lado, el Gobierno queria evitar los costos
que siempre tiene asociados una accién de control del delito, en particular
los abusos que pueden cometer los funcionarios policiales. Por el otro,
queria enviar un mensaje de tolerancia y laxitud que lo pudiera distanciar
de la imagen represiva que han tenido por siempre asociados los militares
en el Gobierno.

Es singular, pues esa misma imagen de un militar que podia controlar el
delito y la violencia le habfa servido para captar votos durante la campana
electoral. Las personas, atemorizadas por el delito y cansadas de la inefi-
ciencia del Gobierno, vieron en el militar una esperanza de cambio social y
de aplicacion de la mano dura que pudiera disminuir la criminalidad. Sin
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embargo, la accién del Gobierno y el mensaje presidencial se orientaron en
otra direccidn, la de no-reprimir a los delincuentes, ni aplicar la ley.

En ese mismo afo de 1999 entré en vigencia el nuevo Cédigo Orgdnico
Procesal Penal que era un cddigo garantista, introducia nuevas exigencias
en los procedimientos para la detencién de los infractores y le ponia coto
al abuso policial. La poca preparacién previa a los funcionarios policiales
y judiciales para su aplicacién, asi como la poca claridad practica de las re-
queridas condiciones de la “flagrancia” que eran exigidas para realizar una
detencion, llevaron a una paralizacién de la accién policial, lo cual coinci-
dia con los intereses politicos del presidente. Asi entonces, la decisién poli-
tica de no-reprimir se junté con el desconcierto o la voluntad de saboteo de
los funcionarios policiales para hacer cumplir la ley (Bricefio-Leén 2012).

La justificacién del delito

La decisién de no-reprimir, ademds de tener un propésito instrumental de
cambiar la imagen y aumentar la simpatia presidencial, tenia un sustento
teérico. El argumento subyacente estaba en la explicacién del delito como
un resultado de las condiciones de pobreza, desigualdad de la poblacién.
Los delincuentes robaban porque eran pobres y tenian necesidad, y por
lo tanto no era correcto detenerlos o castigarlos, porque ellos no tenian la
culpa, la culpa la tenia la pobreza, el sistema social en el cual ellos se encon-
traban. Al comienzo de su Gobierno, el presidente Chdvez desconcerté al
pais al afirmar publicamente que si alguien robaba por necesidad, porque
su familia tenfa hambre, el robo estaba justificado, no era censurable ni
criticable.

El impacto de estos mensajes son dificiles de mesurar, pero el tema de
la justificacién del delito por necesidad, que puede ser el tema de una aca-
lorada discusién en las cdtedras de sociologia o filosofia del derecho, puesta
en la boca de un presidente, se convierte no s6lo en una justificacién, sino,
quizd también, en una incitacién a delinquir.

La consecuencia de este razonamiento es que no hay politica de segu-
ridad, de control del delito que involucre a la policia, sino que, como se
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asume que la causa del delito es la pobreza, lo que se debe hacer es aplicar
politicas para reducir la pobreza y de inmediato, de manera casi automa-
tica, se reducirdn los crimenes y la violencia (Chédvez 2010). Esto fue en
gran medida es lo que se llamé una “politica de izquierda” en seguridad y
que bédsicamente se redujo a evitar la accién policial y propiciar las politicas
sociales de empleo y educacion.

Violencia y lucha de clases

Pero existia un componente adicional. La violencia era entendida como
una expresion del conflicto en la sociedad, era la voz alzada de los pobres y
los explotados, era una manifestacién de la lucha de clases.

La tesis que sostiene que la violencia es una expresion legitima de la
lucha de clases no es nueva, ha sido un componente central en el pensa-
miento revolucionario, pues se asocia de manera directa con la rebelién de
los oprimidos, lldmense éstos esclavos, siervos de la gleba, burgueses, cam-
pesinos o proletarios. Se asocia, y ha interpretado por igual, la rebelién de
Espartaco en Roma, la actuacién de Robespierre en Francia, el terrorismo
en Italia o las guerrillas en América Latina. Esa vaga idea politica se usé
para interpretar la violencia delincuencial que se estaba incrementando en
Venezuela a comienzo del siglo. Sostenfan algunos, desde las filas politicas
afectas al Gobierno, que la violencia de los robos y asesinatos que ocurrian
en el pais eran una expresién de la guerra que soterradamente libraban los
pobres contra los ricos, formaba parte de la batalla que libraban “los con-
denados de la tierra”, segtn la expresién de Fanén.

Ese razonamiento tenia entonces dos componentes. Por un lado es-
taba su parte expresiva: la violencia era una consecuencia, una forma de
comunicar el rechazo a las condiciones sociales de pobreza. Por otro lado,
estaba su parte funcional: si la violencia era la expresién de los sometidos
y los explotados, podia ser entonces una herramienta para el cambio social
y la revolucién (Chédvez 2010b). Al fin y al cabo, ya lo habian descrito
muy bien Marx y Engels en su Manifiesto Comunista, la violencia no sélo
era un componente de la historia de la lucha de clases, sino que tenia una
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relevancia fundamental como palanca de las transformaciones sociales, y
por eso se atrevieron a sostener que la “violencia era la gran partera de la
historia”. La violencia, entonces, como una herramienta revolucionaria no
era mala, y bien podia servir al cambio social y politico, por ello debia de
ser apoyada y estimulada o, al menos, permitida.

El elogio de la violencia

Es en esos territorios donde se debe buscar la explicacién al incremento
de los homicidios, robos y secuestros en Venezuela. Como la violencia no
era mala, podia ser util a los fines politicos de la revolucién y habia que
defenderla.

En Venezuela hay una vieja mdxima que le repiten los padres y los
maestros a los nifos. La mdxima reza asi: la violencia es el arma de los que
no tienen la razén. Yo recuerdo claramente como la repetian en la casa de
mis abuelos, en las montafas andinas, cada vez que se formaba una pelea
entre los primos. De igual modo, lo hacen los maestros en las banales tri-
fulcas de las escuelas. El propésito educativo y social ha sido siempre muy
claro: despojar de legitimidad a los actos violentos y exaltar los argumentos
de la razén como la forma apropiada de dirimir los conflictos. Es algo muy
simple, pero muy arraigado en la cultura popular venezolana. Ahora bien,
desde los inicios de su Gobierno, el propio presidente Chévez se encargd
en sus discursos televisados de refutar la méxima y afirmar, con la autori-
dad presidencial, que tal afirmacién estaba equivocada, que era erréneo y
falso decir que la violencia era el arma de los que “no tenian la razén”. Con
lo cual se colaba, implicitamente, lo contrario.

El elogio de la violencia y de las armas fue una constante en los mensa-
jes del Gobierno. La fuerza politica que integraba el Gobierno era descrita
como una “alianza civico-militar” y el proceso era descrito repetidamente
como una revolucién “pacifica, pero armada”, y en la expresion se insinua-
ba, de manera ambigua, que se contaban con el apoyo de las armas, sin
especificaciones si se trataba de las del ejército regular del pais o de otras
agrupaciones armadas no institucionales.
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De igual modo se realiz6, desde un primer momento, un elogio a las
figuras violentas de la historia nacional y extranjera. Las figuras militares y
guerrilleras recibieron especial atencién y destaque. Las fotos y referencias
al Che Guevara se colocaron desde el primer momento en las oficinas pu-
blicas y si bien la famosa foto de Alberto Korda de 1960 se habia populari-
zado en el mundo, no s6lo como un icono contracultural, sino quizd como
el producto de consumo cultural capitalista mds evidente y globalizado, su
vistosa presencia en lugares de honor de los edificios ministeriales, creaba
suspicacias. Los empleados y visitantes podian detectar una intenciona-
lidad que iba mds alld de un fetiche cultural y esto produjo reacciones
molestas en la poblacién.

En los Andes venezolanos se construy6 una estatua homenaje al Che
Guevara y, para intentar suavizar las criticas, se argumenté que se trataba del
homenaje a un médico humanista y no a un guerrillero. Claro, resultaba un
contrasentido en esa zona, pues alli cerca habfan nacido varios médicos fa-
mosos y humanistas, a los cuales no se la habia construido estatuas oficiales,
tales como José Gregorio Herndndez, un médico dedicado a los pobres, que
la Iglesia Catdlica lo ha hecho “beato” y aunque estd camino de la santidad
en el Vaticano, desde hace afos el fervor popular lo ha convertido en el
mds popular de los santos populares de Venezuela. También eran oriundos
de la zona Rafael Rangel o Arnoldo Gabaldén, ambos médicos famosos y
dedicados al bienestar publico, pero que no eran militares o guerrilleros, y
no recibieron la atencién oficial. Al poco tiempo, en una noche cualquiera,
la estatua al Che fue destruida a martillazos por vecinos anénimos.

Las figuras emblemdticas y muertas del movimiento guerrillero venezo-
lano de los anos sesenta fueron convertidos en los héroes de la revolucién
chavista. Américo Silva, Argimiro Gabaldén o Fabricio Ojeda, recibieron
honores, se nombraron calles y plazas, escuelas y cuarteles, en su memoria.
La Asamblea Nacional realizé actos de homenaje con “capillas ardientes”
en 2012 y sus atatides fueron trasladados al Pante6n Nacional.

De igual modo se celebraba a los guerrilleros colombianos. En el ano
2008, luego del ataque del ejército colombiano al campamento guerri-
llero y la muerte de Radl Reyes en territorio ecuatoriano, el presidente
Chdvez guardé un minuto de silencio en su homenaje y antes de ordenar
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el despliegue de diez batallones de tropas a la frontera con Colombia. En
Caracas, a poca distancia de la oficina presidencial, se erigié un monu-
mento con una estatua del fundador de la guerrilla colombiana, Tirofijo
Marulanda, y al acto de develacién del busto asistieron lideres politicos y
diputados del partido oficialista.

Lo que nos parece importante destacar, mds alld de los juicios y opi-
niones que cada quien puede tener acerca de estas personas, o de los temas
del respeto de la soberania territorial, es que ha habido un elogio de la
violencia y de los individuos violentos durante todo ese periodo vy, si bien
su propésito y contenido podia ser de cardcter politico, su impacto en
la sociedad ha sido generalizado. Por eso sostenemos que, si bien la gran
mayoria de los homicidios no han tenido una intencionalidad politica, su
ocurrencia ha sido propiciada por mensajes y comportamientos politicos.

La censura y la historia oficial

En los cinco afos anteriores al Gobierno de Chdvez, el niimero de homi-
cidios se habia mantenido estable y, entre oscilaciones, se pudo incluso
registrar una leve reduccién que llevé de 4 733 fallecidos en 1994 a 4 550
muertos en 1998, afio de la campana electoral. A partir de la toma de po-
sesién del nuevo Gobierno, a comienzos de 1999, se inicié un inmediato
y fuerte incremento de la violencia que hizo que al finalizar ese ano se
contabilizaran 5.968 fallecidos, es decir 1 418 asesinatos mds que el afio
anterior. Y en el segundo ano de gobierno alcanzaron los 8 022 decesos
violentos, lo cual representaban 3 472 homicidios mds que el afio de la
campafia electoral. En los dos primeros anos de Gobierno de Chévez casi
se duplicaron los homicidios.

Las razones de este rdpido y temprano incremento fueron tanto la deci-
sion politica de “no-reprimir” como la entrada en vigencia del nuevo Cédi-
go de Procesamiento Procesal Penal que antes hemos mencionado. Aunque
el Cédigo fue reformado varias veces en los afios siguientes, los homicidios
continuaron en aumento, asi como la conflictividad politica. Para inicios
del ano 2004 se dieron a conocer las cifras oficiales de las muertes violentas

246



Entre revolucidén y represién en Venezuela

del ano anterior, las cuales mostraban que los homicidios sumaban los 11
342 fallecidos. Casi tres veces mds que al inicio del gobierno, un incre-
mento y una magnitud muy dificil de explicar y justificar para cualquier
funcionario publico. La decision que se tomé en ese entonces fue aplicar la
censura y prohibir la difusién de los datos de criminalidad del pais.

A partir del ano 2004 no son publicas las cifras oficiales de los delitos de
robos, secuestros, violaciones, homicidios... Los reportes de victimizacién,
que por décadas se ofrecian semanal o mensualmente, y que se compilaban
anualmente y hacian publicas en los informes oficiales y en las paginas web
de la oficina de estadistica nacional o de los ministerios, dejaron de publi-
carse. Y los datos que se encontraban ya digitalizados fueron retirados de
internet, la sala de prensa de la sede de la policia de investigacién donde se
ofrecian los datos y respondian las preguntas, fue clausurada.

Esa situacién de censura se mantenia todavia en el ano 2017, luego de
trece anos de prohibicion de la informacién y donde los tnicos datos ofre-
cidos por el Gobierno han sido declaraciones aisladas de los funcionarios,
para dar informaciones puntuales, de periodos temporales muy cortos, o
de agregados y de porcentajes ofrecidos sin evidencias que los sustenten. La
voluntad de censura ha sido muy clara durante este periodo, se ha tratado
de ocultar la realidad, y la tnica explicacién posible es que se ha hecho con
el propésito de esconder el problema y de intentar crear una versién oficial
de la realidad y la historia (Daniels 2015).

La negacién del problema

La construccidén politica de la historia oficial tuvo como propésito funda-
mental la negacién del problema y eso se construy¢ a partir de tres compo-
nentes de normalizacién de la situacién: en primer lugar que el problema
no era nuevo, sino que igual que antes, que se habia heredado del pasado;
lo segundo era que el problema era igual a los otros paises, y, el tercero, que
no que afectaban a las personas, sino que eran asesinatos que se cometian
entre las bandas delincuenciales y que por lo tanto no debian contabilizarse
como homicidios.
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En una alocucién televisada en el afio 2008, el presidente Chavez dijo:

Que la Venezuela de hoy es un pais mucho més inseguro que hace nueve
afios, es una mentira del tamafo de una catedral. Qué hay todavia mucha
inseguridad, claro, la hay en el mundo y aqui también. Pero decir que hoy
la Venezuela que tenemos estd azotada por la inseguridad es, pricticamen-
te, desconocer el pasado, como algunos pretenden. Esos sectores, jvaya,
cémo manejan cifras!, con qué irresponsabilidad, tratando de enganar al

pueblo... (Chdvez 2009, 29).

Para ese ano de 2008 el nimero de homicidios registrados en los archivos
de la oficina de estadistica del Gobierno nacional fue de 14 589 fallecidos,
es decir, 10 039 asesinados mds que nueve afios antes, con un incremento
del 320% en los datos oficiales. Y para ese mismo ano, Venezuela ya habia
superado el nimero absoluto de asesinatos que se cometian en Colombia
y la tasa de 52 homicidios por cada cien mil habitantes de Venezuela era el
doble de la que padecian Brasil o México.

El propésito politico era entonces negar una evidencia contundente y
para ellos se apelaba a estos artilugios, que se pretendian fueran creibles por
la ausencia de cifras oficiales en el pais. Pero, como aun asi, para los habi-
tantes del pais resultaba palpable el crecimiento de la violencia, se utilizaba
un recurso que buscaba restarle importancia a las victimas al convertirlas
en muertes degradadas, deshumanizadas, no tenfan relevancia, no eran
personas porque eran delincuentes, y merecian tal destino o, al menos, no
debian ser tomados en cuenta para la contabilidad de la violencia. Estas
medidas y mensajes, que procuraban disminuir el costo politico de la in-
seguridad para el Presidente y el Gobierno, en lugar de contribuir a buscar
soluciones, lo que hizo fue agravar el problema, y asi se pudo constatar en
los anos siguientes.
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La violencia como medio politico (y criminal) legitimo

La resultante de los mensajes y practicas oficiales era el establecimiento de
la violencia como un medio politico legitimo para alcanzar el poder. El
mecanismo tenfa un doble efecto e impacto, por un lado buscaba legitimar
los origenes violentos del movimiento politico que estaba en el Gobierno,
pues antes de llegar por las elecciones al Gobierno, Hugo Chdvez y su
grupo de militares habian intentado llegar al poder por el uso de las armas
en dos intentos de golpe de estado perpetrados en febrero y noviembre de
1992. En estos golpes de estado se atac con fuego de armas y tanques de
guerra el palacio y la residencia presidencial, y con aviones de guerra se
bombardearon las instalaciones militares en la capital, con saldos de cien-
tos de muertos entre tropas leales al Gobierno y tropas rebeldes.

Se intentaba también justificar el uso de la lucha armada de los grupos
guerrilleros en Venezuela y en América Latina, en Cuba, en Colombia, en
Centroamérica y en Bolivia. En el caso de la guerrilla colombiana fue bas-
tante claro, en 2008 pidié a los organismos internacionales que se sacara
a las FARC y al ELN de la lista de grupos terroristas, y solicité que se les
reconociese y diese el estatus de fuerza beligerante. Lo paradéjico es que
esas solicitudes provenian de un pais done la lucha armada habia fracasado
como medio de acceso al poder. En Venezuela fracasaron las guerrillas y los
golpes de estado, y los miembros de ambos grupos habian podido llegar al
poder, lo habian alcanzado, por medio de las elecciones democrdticas, no
de las armas.

Los intentos de legitimar la violencia como un medio legitimo fueron
multiples y se sostuvieron en el tiempo. Chdvez se hizo famoso en el pais
luego de un intento fallido de golpe de estado en febrero de 1992, pero
su triunfo politico ocurrié realmente el 6 de diciembre de 1998, cuando
gano las elecciones presidenciales en un contexto democrético. Sin embar-
go, durante todos los quince anos de su gobierno, desde el inicio hasta su
muerte, todas las celebraciones se orientaron a conmemorar el intento de
alcanzar el poder por las armas, no la conmemoracién de la democracia
que le permiti6 llegar al poder por los votos. Los grandes y pomposos des-
files militares tenian lugar el 4 de febrero, nunca hubo festividades un 6 de
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diciembre. Y para refrendar tal celebracién, se agregé a la lista condecora-
ciones de Venezuela una especial, y asi como existia una “Orden José An-
tonio Pdez” para premiar el servicio de los oficiales de las Fuerzas Armadas,
se cred la medalla “Orden 4 de Febrero”, para premiar a los participantes
de los golpes de estado.

Lo singular es que la justificacién del uso de la violencia como un me-
dio legitimo para alcanzar los fines politicos se trasladd y generaliz6 en la
sociedad como un medio vélido para alcanzar cualquier otro fin, inclusive,
y de manera importante, para los fines delictivos y los propésitos criminales.

Los colectivos

En Venezuela hay unos grupos organizados que se ha dado a llamar “colec-
tivos”, los cuales ejercen un control territorial en las zonas populares, sea en
las dreas urbanas de construccién esponténea, tipo favela, o en los grandes
edificios construidos por el Estado.

Esta denominacién abarca formas muy distintas de organizacién y de
propésitos sociales o politicos. Aunque las notables diferencias surgen entre
aquellos que utilizan las armas de manera preponderante y los otros que o
bien no tienen armas a pesar que algunos de sus integrantes pueden estar
armados, ese no es un componente esencial en su organizacion y actuacion.

Algunos colectivos pueden dedicarse a la promocién de la organizacién
social comunitaria y se ocupan de los temas de los servicios publicos, la
vivienda y convivencia. Otros han privilegiado el control social y la seguri-
dad, dedicdndose a proteger a las personas de los delincuentes y traficantes
de drogas. Otros han desplazado a los traficantes de drogas para quedarse
ellos con el negocio. No hay un patrén uniforme, hay mucha variedad.

Lo que nos interesa destacar aqui son los grupos armados, pues son los
mds conocidos y con quienes se asocia regularmente la denominacién de
“colectivos”. Estos son grupos paramilitares que ejercen un control territorial
armado, llegando a substituir al Estado de manera casi completa, pues son
ellos los que ejercen el monopolio de la violencia y los cuerpos policiales no
pueden ingresar a esas zonas sin su autorizacién. Ademds, imponen las reglas
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de circulacién y convivencia entre vecinos y visitantes, y ejercen un control
fisico en las calles con sus alcabalas o con circuitos cerrados de television.

Varios de estos grupos tienen sus origenes en la guerrilla urbana de los
aflos sesenta y setenta, y de manera explicita en sus discursos y comunica-
dos hacen referencia a la lucha armada como un medio politico para hacer
la revolucién. Estos grupos habian sido reprimidos durante varias décadas
pero con la llegada de Chavez al Gobierno y luego de Maduro, la relacién se
torné amigable y ambigua. El Gobierno les otorgaba tolerancia, impunidad
y apoyo financiero, pero al mismo tiempo los podia criticar o amenazar con
perseguirlos y encarcelarlos cuando no se dejaban manipular politicamente.

Durante las protestas politicas del ano 2014 estos grupos paramilitares se
convirtieron en grupos de choque para atacar y atemorizar a la poblacién. El
descenso de la popularidad del Gobierno y los temores de una revuelta po-
pular de magnitudes mayores, hizo que estos grupos se convirtieran para el
Gobierno en un factor relevante del control social y politico de las zonas de
bajos ingresos a través de la amenaza o el uso efectivo de la fuerza (ACNU-
DH 2017). Los colectivos participan en la represién de las protestas estu-
diantiles, sindicales o politicas y en esos casos resulta muy dificil establecer
cuando acttian los “colectivos” tradicionales, verniculos de la zona, cuando
lo hacen grupos de mercenarios recientes, o cuando son policfas y militares
que se disfrazan de civiles para hacer el trabajo sucio de la represion.

La milicia

Las milicias son histéricamente grupos de civiles que se incorporan a la-
bores de defensa de un territorio o zona, no son soldados profesionales, en
el sentido que no tienen pago ni tiempo fijo en sus obligaciones. En mu-
chos paises son definidos como unidades de “reserva”, que acttian para la
defensa del pais en situaciones excepcionales. Esta concepcion fue alterada
en Venezuela, pues el presidente Chdvez explicitamente quiso acabar con
los tradicionales “batallones de reserva” para crear unas nuevas unidades de
defensa territorial y de combate que llamo la “Milicia Bolivariana”. Este
nuevo componente, que debfa servir como “apoyo” a las Fuerzas Armadas,
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o como “bisagra” entre el pueblo y las Fuerzas Armadas, dependia en lo
operativo directamente del Presidente, estaba bajo sus ordenes, y su nexo
con el Ministerio de Defensa era exclusivamente administrativo.

Lo particular de este grupo es que a diferencia de otros paises, sus fun-
ciones no estdn orientadas a la defensa ante un enemigo externo, sino que
como lo define el articulo 44 de su Ley, tiene funciones de “mantenimiento
del orden interno, seguridad, defensa y desarrollo integral...”. El presi-
dente Chdvez las definié como el “pueblo en armas” y en sus alocuciones
explicé de manera directa que la milicia urbana era “guerrilla urbana”, y la
milicia rural era “guerrilla rural”.

Este supuesto “apoyo” a las Fuerzas Armadas puede ser interpretada
también como una fuerza alternativa que podia en un momento dado ac-
tuar como contrapeso armado al ejército regular del pais o como fuerza re-
presiva de los enemigos politicos internos, sin tener las restricciones legales
que tienen para el uso de la fuerza los soldados profesionales. Esta situacién
fue motivo de muchas tensiones con la oficialidad profesional, pues la pro-
puesta presidencial de que los milicianos se llevaran el armamento para
sus casas, fue rechazada por la comandancia del ejército, pues los oficiales
podian temer de un uso criminal de tales armas.

La tesis de “un fusil para cada miliciano, un fusil para cada miliciana”
proclamada por el presidente Maduro en el afio 2015 y su posterior par-
ticipacién en la represién de las manifestaciones de protesta, han sido una
confirmacién de la verdadera funcién de control politico interno de esta
unidad paramilitar.

Los planes de seguridad y la politica

En los dieciocho afios que transcurrieron entre 1999 y 2017, el Gobierno
nacional anuncié e implementé 23 planes de seguridad. Todos ellos esta-
ban destinados a reducir la criminalidad en las ciudades o el campo, en
las calles o en el transporte publico, entre jévenes o mujeres, dirigidos por
civiles o militares; ninguno pudo mostrar resultados, de ninguno se hizo
evaluacién, y este fue el periodo de mayor crecimiento de la violencia de-
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lincuencial en Venezuela. La tasa de homicidios ascendié de 25 homicidios
por cada cien mil habitantes en 1999 a 44 en 2003; y luego a 57 en 2017,
ya9l en 2017.

Diversas razones técnicas pueden aducirse para justificar su fracaso.
Nosotros pensamos que la razén es esencialmente politica. Los planes de
seguridad no han tenido como propésito central contener el delito, ni re-
primir a los delincuentes, sino lograr dividendos politicos, sea sorteando
las criticas en momentos de crisis, sea buscando votos en las campanas
electorales. No puede ser casual que los granes planes anunciados por el
Gobierno hayan sido en anos electorales: en el afio 2006 se tenfan elec-
ciones presidenciales y se lanzé “Plan Estratégico Nacional de Seguridad
y Convivencia Ciudadana” y una valiosa iniciativa, como fue la Comisién
Nacional de la reforma Policial (CONAREPOL), al no més pasar la elec-
ciones, sus recomendaciones fueron mandadas a archivar por el Ministro
de turno. En el afio 2008 se tenian elecciones municipales y el Gobierno
propuso los planes “Caracas Segura” y “Ruta Segura”, por medio del cual
colocaron soldados con armas largas en cada unidad de transporte piblico.
A fines del ano 2010 habian elecciones parlamentarias, y en el mes de mar-
zo se inicié el “Dispositivo Bicentenario de Seguridad” con participacién
de la Guardia Nacional. En el afio 2012 habia de nuevo elecciones presi-
denciales y con gran promocién y recursos se anuncia la “Misién a toda
Vida Venezuela”. Y en el ano 2015, como se repetian las elecciones parla-
mentarias, en un intento por detener la caida de popularidad del partido
de gobierno y el inminente triunfo de la oposicién, lanzaron los operativos
militares de gran violencia policial y militar llamados pomposamente la
“Operacion de Liberacién del Pueblo”. Todos coincidian con las elecciones
y con el tiempo se ha podido observar que su propésito central era politico
y no de controlar el delito.

En la primera pdgina del plan de seguridad llamado “Gran Misién a
Toda Vida Venezuela”, quizd el mds completo de todos, se dice que para
disminuir la violencia y el delito se aplicaran una diversidad de programas,
pero que no se usard “la policia”, pues la utilizacién de la policia para con-
tener el delito es propio de los “gobiernos de derecha” (Venezuela 2010).
Sin embargo, al poco tiempo, en el afio 2013 los militares copan los planes
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de seguridad y se inicia el “Plan de la Patria” que militarizé las calles de las
ciudades, colocando soldados con armas largas en las esquinas, y en las en-
tradas del transporte subterrdneo y los centros comerciales (Provea-Human
Rights Wacht 2016). Y posteriormente, se transforma en las “Operaciones
de Liberaciéon del Pueblo” por medio de las cuales centenas de soldados
y policias toman una zona urbana, ingresan a las viviendas y detienen o
“dan de baja” a los delincuentes. Para el ano 2016 los cuerpos de seguridad
“dieron de baja” a 5 281 personas cuyos casos fueron clasificados como
“resistencia a la autoridad”, y la Fiscalia General de la Republica logré
documentar judicialmente que 505 personas habian fallecido a manos de
“funcionarios policiales y/o militares durante las OLP” entre julio de 2015
y marzo de 2017 (Ministerio Publico 2017b, 9).

Atrés, y en el olvido, habian quedado las proclamas de no usar la repre-
sién militar ni la policia.

Enaltecimiento y espanto de la muerte

Durante muchos anos la muerte fue una parte protagénica del discurso
politico del Gobierno de Venezuela. Las amenazas de muerte a los enemi-
gos, el sacrificio con la muerte por la patria, el elogio a la muerte de los
revolucionarios, se repetia extensivamente y en alta voz.. Asi como se habia
realizado una apologia de las armas y la violencia, se hacia una exaltacién
continua de la muerte. A partir del aflo 2007 esas referencias adquieren
mayor fuerza y sintesis en el lema que el presidente Chdvez le imprime a su
Gobierno: jPatria, Socialismo o Muerte!

La consigna era una variacién del lema de la guerrilla y el Gobierno cu-
bano, sélo que se le agregaba el término “socialismo” con lo cual se le men-
guaba el sentido nacionalista original. Ese mismo criterio fue la razén por
la cual, en unas versiones posteriores, se decia “patria socialista o muerte”,
pues el énfasis en la patria no era genérico, sino especifico de su cualidad
socialista. Y asf fueron pintados los grandes letras rojas los carteles que lle-
naron las fachadas o pasillos de las edificios publicos, escuelas, hospitales,
cuarteles y refinerfas petroleras.
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Las politicas de seguridad ciudadana y de control de la violencia se
vefan entonces en una contradiccién, pues se suponia que eran politicas
disefiadas para proteger la vida y la publicidad oficial colocaba carteles
y voceaba consignas que elogiaban la muerte. Algo similar sucedia con
el control de las armas, pues por un lado se hacian costosas campanas de
radio y television a favor del desarme de la poblacién, y por el otro se exal-
taba al “pueblo en armas”.

El mismo lenguaje de los programas de seguridad se convirtieron al
vocabulario militar y de guerra: el alto mando de seguridad ciudadana,
las unidades de batalla, los frentes de combate...Y resultaba siempre pa-
raddjico, pues se hablaba de armas, guerra y muerte, cuando la seguridad
ciudadana es exactamente lo contrario a todo eso.

El enaltecimiento de la muerte cambié a raiz de la enfermedad del
presidente Chdvez. Poco tiempo después, cuando anuncié que padecia de
céncer en julio de 2010, sus discursos se modificaron. Al parecer el espan-
to de la muerte lo obligé a cambiar las consignas. Unos dicen que fueron
unos brujos que le recomendaron que no tentara a la muerte con sus pala-
bras; otros, que se trataba de consejos de la psicologia positiva, que lo ins-
taba a evitar las energias negativas e impulsar las positivas de la vida. Nunca
lo sabremos. Lo que si cierto es que la consigna oficial cambié de manera
definitiva, y a partir de alli en lugar de concluir la frase con la mencién de
la muerte, comenzé a hacerlo con la exclamacién de “viviremos y vencere-
mos”. Y también es cierto que las precauciones sobre los efectos destructi-
vos de los mensajes enaltecedores de la muerte que se habian tomado con
el individuo, nunca se aplicaron a la sociedad, o quizd ya era muy tarde, y
para ese entonces, las energias negativas y la tentacién de la muerte ya se

habian apoderado del pais.

El fin de la fiesta

A partir de la muerte del presidente Chédvez el control militar de las ofici-
nas publicas destinadas a la seguridad se hace mds evidente y generalizada.
El componente militar ocupa las calles y los organismos policiales, incluso
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la Universidad Experimental de la Seguridad pasé a manos militares. Una
de las principales recomendaciones de la Comisién de Reforma Policial,
montada por el Gobierno en 2006, habia sido retirar a la Guardia Nacio-
nal de sus funciones de seguridad urbana y hacer que los jefes de los cuer-
pos policiales municipales fueran civiles y no militares. El proceso fue en
direccién contraria, mds presencia militar en las ciudades y mds militares
en las direcciones de las policias. Y en los casos en que los alcaldes se opo-
nian y nombraban a civiles, esas policias municipales fueron intervenidas
por el Gobierno nacional, quien coloc a militares en su jefatura.

Después de la gran riqueza petrolera, una vez acabado el festin que
despilfarré miles de millones de délares comprando votos, lealtades y amis-
tades y destruyendo la produccién nacional para acabar con los potenciales
enemigos politicos de la burguesia nacional, el pais qued6 sumido en una
inmensa miseria. Y asi también las instituciones de seguridad ciudadana.
Los policias de una ciudad tan importante como Barquisimeto ganaban a
mitad del ano 2017 el equivalente a 12 d6lares mensuales. Ciertamente, y
por venganza politica con el gobernador de ese estado, antiguo partidario
del gobierno, ellos estaban peor que los demds y otros policias ganaban
mds, pero aun asi, el sueldo mensual de un Comisario de la policia de Ca-
racas, con veinte afios de servicio, no superaba los cuarenta d6lares men-
suales; como tampoco los superaba el sueldo de un profesor universitario
con los mismos afos de experiencia docente.

En esas condiciones el malestar social y politico ha sido grande, por esas
mismas razones el Gobierno perdié las elecciones a las Asamblea Nacional
en 2015 de una manera estrepitosa y los diputados de la oposicién sumaron
los dos tercios necesarios para tener la mayoria calificada que les permitiria
tomar decisiones y ejercer una funcién controladora sobre el Gobierno.

El Gobierno nacional opté por no seguir las reglas del juego demo-
crdtico expresado en la Constitucién y cerrar los caminos para una salida
electoral, impidié la realizacién del referendo revocatorio contemplado en
la Constitucién, desconocid y anulé las funciones de la Asamblea Nacional
y postuld la realizacién de una Asamblea Nacional Constituyente, para
substituir a la legitima y legalmente electa, por mecanismos inconstitu-
cionales y quebrando el principio de votacién universal. Con triquifiuelas
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estableci6 reglas nuevas para unas elecciones donde no todos podian votar
en igualdad de condiciones, porque se votaba por “grupos sociales” tales
como los campesinos, los discapacitados, los indigenas, los estudiantes, en
fin reglas donde s6lo podian votar los que el Gobierno seleccionara para
hacerlo. Y atin asi, la misma compania que por mds de una década estuvo
encargada de las mdquinas electorales, denuncié un fraude por haber fabri-
cado mds de un millén de votos falsos.

El empobrecimiento generalizado, la carencia de alimentos, ha llevado
a una situacion inédita de hambre, a un enflaquecimiento de la poblacién
que, segtin las encuestas de nutricién en el afio 2016, indican una pérdida
promedio de 8,7 kilos de peso en las personas (Landaeta-Jiménez ez al.,
2017). Esta situacién, aunado a la carencia de medicinas y la incapacidad
de los hospitales para atender a los pacientes, han conformado una tragedia
que ha disminuido relativamente la preocupacién por la inseguridad per-
sonal, y no porque haya disminuido la violencia y el delito, sino porque las
urgencias del hambre y las medicinas la hacen pasar a un segundo plano.

La represion

Decia Maquiavelo que el principe debia buscar ser amado, y eso fue lo que
por anos intenté hacer Hugo Chdvez con su carisma personal, el dinero
petrolero y su politica de no reprimir. Pero, agregaba Maquiavelo, que ese
amor no era fdcil de conservar y que por lo tanto, era preferible ser temido
a ser amado; y ese fue el camino que escogié el Gobierno del sucesor de-
signado de Chdvez. Sin el carisma personal, ni la riqueza petrolera, con un
pais endeudado y hastiado de pasar trabajo para conseguir algo de alimen-
to, al Gobierno de Nicolds Maduro no le ha quedado otro camino que la
represion y la fuerza para sostenerse en el poder.

A diferencia de otros paises de América Latina, donde se estd haciendo
énfasis en construir politicas de seguridad ciudadana, en Venezuela la aten-
cién y el gasto publico se volcaron hacia la seguridad del Estado, hacia el
orden publico y al control politico y policial de los ciudadanos. Las policias
de prevencidn, ocupadas de proteger a los vecinos, han visto mermados sus
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recursos y sus sueldos. Mds de la mitad del equipamiento de las policias
municipales y estadales estd paralizado, los vehiculos y las motos, estdn fue-
ra de servicio por falta de repuestos tan bdsicos como el de los cauchos neu-
mdticos o las baterfas, pues no se consiguen en el mercado formal o no tie-
nen recursos para comprarlos. En cambio, la Guardia Nacional, encargada
de la represién de las manifestaciones, tiene los equipos mds modernos en
tanques de asalto, camiones lanza agua, fusiles para bombas lacrimégenas
y poderosos atuendos de “robocop” para proteccion del personal militar.

Entre las masivas protestas de los meses de abril y julio de 2017 murie-
ron 157 personas, fueron detenidos 5 051 personas y 527 personas fueron
presentados a juicio en tribunales militares, cuando como civiles les co-
rrespondia ser juzgados por tribunales ordinarios. Las cuerpos policiales de
las gobernaciones que estaban en manos de la oposicién politica, fueron
intervenidos y sus jefes fueron destituidos y substituidos por funcionarios
militares. La policia politica que tenfa encarcelados a civiles y policias, se
negd sistemdticamente durante los anos 2016 y 2017 a acatar las 6rdenes
de excarcelacidon emitidas por los jueces.

La represién como respuesta violenta del Estado ha tenido su médxima
expresién en las ejecuciones extrajudiciales de mds de cinco mil “presuntos
delincuentes” al afio por parte de los cuerpos de seguridad. Los célculos
que ha podido hacer el Observatorio Venezolano de Violencia estiman que
en el afno 2016 fueron dados de baja un promedio de 14 personas cada dia
por “resistir a la autoridad” y esa cifra habia aumentado a 15 fallecidos a
mediados del ano 2017.

Violencia y politica

Si bien la violencia mayoritaria que ha ocurrido en Venezuela ha sido de-
lincuencial y no la podemos calificar como restringidamente politica, es
decir, no se trata de una violencia que ha sido ejecutada o sufrida por parti-
dos o grupos politicos en su lucha por conquistar o conservar el poder, sus
origenes si son politicos, en el sentido amplio de la politica, como el arte de
fundar el orden social pactado y de responder al conflicto, como el modo
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de superar el “orden natural”, en el sentido de Hobbes, y de construir la
institucionalidad (Bricefio-Leén 2008).

La violencia reciente en Venezuela ha tenido un origen politico en la re-
volucién, pues el principe buscando ser amado dejé sin efecto la aplicacion
de la ley. Para conquistar la simpatia de algunos sectores, y evitar los costos
politicos que podia ocasionar el abuso de la accién policial o el sesgo cla-
sista que podian tener los tribunales, el principe opté por frenar la accién
policial y paralizar a los tribunales, y por lo tanto impulsé la impunidad.

También han sido politicas las razones que llevaron al Gobierno a apo-
yar la guerrilla colombiana y a los grupos politicos armados en la regién o
en el Medio Oriente. Las razones para facilitar los negocios de la guerrilla
colombiana fueron politicas, aunque el involucramiento de muchos fun-
cionarios de bajo o alto nivel ha podido ser econémico, por las jugosas
ganancias que aportaba la complicidad o el silencio. La razén estratégica
era politica, tanto a nivel nacional, para contar con un apoyo militar local,
como a nivel internacional, para molestar y acosar a los enemigos externos.

También es posible argumentar, como lo sostienen algunos, que la de-
cisién de no respuesta ante el delito ha sido una forma de control social, de
intimidar a la sociedad y de propiciar la emigracién de la clase media que
se ha opuesto al proyecto “revolucionario” del Gobierno, repitiendo asi la
formula cubana de los anos sesenta. Sea como un plan urdido o como una
consecuencia no planificada, ese propésito lo ha logrado el Gobierno. Casi
dos millones de venezolanos han emigrado de manera legal e ilegal y las
principales razones para dejar el pais por cientos de miles, desde antes que
se generalizara la desesperacién por el hambre y la devastacién de la calidad
de vida, han sido politicas, esto es, tanto por el temor a a ser victimas del
delito por la falta de proteccién del Gobierno, como por el temor a ser
victimas del abuso del mismo.

Pero también hay que contar como politicas las razones de la destruc-
cién moral y fisica de las policfas, que son unas instituciones civiles y una
atribucién del poder municipal, para substituirlas por unas fuerzas centra-
lizadas y militares. El desarme de los cuerpos policiales, al despojarlos de su
armamento de mayor poder, y la intervencidn de las policias consideradas
como “opositoras’, han tenido una motivacién de control politico y de
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neutralizacién de posibles enemigos, pero su incidencia ha sido en el au-
mento del delito comun, pues los bien armados bandidos, con fusiles de
repeticién y granadas, supieron puiblicamente de la incapacidad operativa
que tenfan los cuerpos policiales para detenerlos.

Politicas son también las razones que han llevado a la entrega de la
seguridad ciudadana a los funcionarios militares, contradiciendo expresa-
mente una de las principales conclusiones y recomendaciones de la Comi-
sion de Reforma Policial del ano 2006, que solicitaba la salida de la Guar-
dia Nacional de las funciones de seguridad urbana y que los jefes policiales
fueran civiles y no militares. Ministros, jefes de policia y hasta el rector de
la universidad de seguridad, pasaron a ser militares en servicio o retirados.

Venezuela se convirtié en una sociedad donde no hay estado de dere-
cho, donde se gobierna y se vive por los argumentos de la fuerza. En una
sociedad donde el Presidente de la Reptblica se otorga a si mismo pode-
res extraordinarios para gobernar en “estado de excepcién y emergencia”,
con potestad para modificar las leyes sociales, econémicas, ambientales,
e intervenir empresas privadas o publicas pablicas (Decreto N° 2323 del
13 de mayo de 2016), y aunque la Constitucién establece que tal decreto
s6lo puede ser prorrogado una vez y por dos meses con la aprobacién de
la Asamblea Nacional, el presidente no lo somete a la aprobacién de la
Asamblea Nacional y lo prorroga siete veces en dos afios. Un pais donde el
Tribunal Supremo de Justicia se atribuye a si mismo las funciones legisla-
tivas y contraloras que constitucionalmente le corresponden a otro poder,
al legislativo, a la Asamblea Nacional, como ocurre en cualquier democra-
cia desde que se establecié la separacién de poderes (Sentencias de la Sala
Constitucional N° 155 y 156 del 27 y 28 de marzo de 2017). Donde una
“Asamblea Constituyente” ilegitima y cuyas inicas funciones, en caso de
legal, serian redactar una constitucién para que fuese aprobada, se otorga
a si misma poderes para destituir a la Fiscal General de la Republica en
contra de los procedimientos establecidos en la Constitucién vigente y
nombra otro Fiscal sin ningtin sustento constitucional ni legal. Donde se
enjuician y destituyen alcaldes por no reprimir las manifestaciones o no
recoger la basura, donde los detenidos que tienen boletas de excarcelacién
emitidas por jueves que las autoridades militares no acatan.
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Donde gobierna la fuerza

Esa situacién politica de facto s6lo se puede imponer por el uso 0 amenaza
de la fuerza, es decir, por la represion y la violencia. La situacién politica
cambi6 radicalmente: la revolucién se transformé en represién. Pero el in-
cremento de la criminalidad y la destruccién de la convivencia demuestran
que ni la revolucién ni la represion controlan la violencia, sino otra forma
de hacer sociedad y politica, basada en en la defensa de las instituciones
y en el cumplimiento de las reglas, pues s6lo la politica del derecho penal
minimo, con autorregulacién méxima, que permite la democracia puede
controlar la violencia y expandir la libertad.
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Venezuela: la confrontacién entre
Gobierno y oposicién en ausencia

del caudillo

Luis Gerardo Gabaldén!

Antecedentes de la confrontacién y la cuestién de la Constitucién

Con la muerte de Chdvez, en marzo de 2013, se abrié una nueva etapa en lo
que ha venido a denominarse revolucion bolivariana, un proceso que aunque
vinculado en su origen a la victoria electoral de 1998, y que algunos trazan
hasta la conformacién de un grupo de militares disidentes y contestatarios
en la década de 1980, comenzé a radicalizarse a partir de 2004 como con-
secuencia de la reaccién frente a un golpe de estado fraguado en 2002. En
abril de dicho afo, con gran despliegue de manifestantes en las calles y saldo
de decenas de muertos en las inmediaciones del palacio presidencial, un
pronunciamiento militar acompanado por las élites econdémicas y politicas
desplazadas del poder en las elecciones de 1998, logr6 desalojar del poder al
presidente por 48 horas. Reinstalado Chdvez en el Gobierno ofrecié conci-
liar, acaso un movimiento tictico antes que una vocacién sincera, aunque
el paro petrolero promovido poco después, que paralizé al pais, desvanecié
cualquier 4nimo que en este sentido pudiera haber albergado. Con ocasién
del primer referendo revocatorio promovido para desalojar a Chdvez de la
presidencia, a fines de febrero y comienzos de marzo de 2004 hubo serios

1 Profesor Titular de Derecho Penal y Criminologia en las universidades de Los Andes, Mérida
y Catdlica Andrés Bello Caracas, Venezuela. Investigador Asociado y Profesor invitado, Universidad
de Nuevo México, 1992 y 2006. Consultor en materia de justicia penal y seguridad ciudadana en
Argentina, Brasil, Colombia, Ecuador, Honduras, Perti, Reptiblica Dominicana y Venezuela. Correo
electrénico: luisgerardogabaldon@gmail.com
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disturbios en varios estados y el Distrito Capital, con saldo de 12 muertos,
100 detenidos y 150 detenidos, como consecuencia de una decisién del
Consejo Nacional Electoral en el sentido de exigir validacién de firmas en
las planillas utilizadas para promover el referendo, lo cual procuraba enervar
este procedimiento (Gabaldén 2004, 74).

Luego de 2009, en buena parte debido al repunte de los precios del
petréleo, que permitié expandir generosos planes de ayuda social y el de-
sarrollo de una red de apoyo clientelar, entre otras instancias a través de
los consejos comunales, el antagonismo entre gobierno y oposicién declind
en sus manifestaciones mds evidentes, incluyendo las protestas callejeras.
Probablemente debido a la enfermedad terminal del presidente se fue con-
solidando una percepcién de martirio en torno al caudillo, a quien se le
iba la vida en el proyecto de redimir al pueblo de la injusticia, con fuerzas
cada vez mds menguadas, amainando la confrontacién y abriéndose una
pausa en una disputa que ya se vefa como irreconciliable desde 2006. En
las elecciones de 2013, a raiz de una declaracién del candidato perdedor,
en el sentido de descargar la rabia por la frustracién en la calle, y de algunos
focos de disturbios, surgieron acusaciones, por parte del gobierno, de que
la oposicién estarfa fomentando una confrontacién violenta, y el clima
politico se volvié a enrarecer. Desde febrero de 2014, bajo la consigna de
la salida, propuesta por los dirigentes mds extremistas y conservadores de
la oposicidn, se iniciaron disturbios en la capital y en estados del occidente
del pais que concluyeron con 43 muertes, destruccién de propiedad pu-
blica y privada, incluyendo conatos de incendio en las sedes de la Fiscalia
General de la Reptblica y en la Escuela Nacional de la Magistratura. Pro-
bablemente debido al perfil de quienes manifestaron pablicamente dicho
afo, estudiantes y miembros de las clases medias, asi como a la extensién
de este fendmeno y la produccién de muertes en las calles que no se vefan
desde 2002, resurgi6é una extrema polarizacién politica y se afianzé la per-
cepcién gubernamental de que se trataba de acciones desestabilizadoras
orientadas desde el exterior que procurarian la caida del Gobierno.

Con el significativo triunfo de la oposicién en las elecciones legislativas
de diciembre de 2015, que le otorgaron mayoria calificada, no tardé en
plantearse una agenda de salida del presidente en un plazo de 6 meses, de
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la cual se hizo vocero el recién nombrado presidente de la Asamblea Na-
cional. Entretanto, habiéndose intensificado el conflicto entre Gobierno
y oposicion, comenzd la apelacion sistemdtica a agentes internacionales.

Entre los participantes surgieron varios expresidentes y jefes de Go-
bierno hispanoamericanos a cada lado de los bandos enfrentados, y una
iniciativa del Vaticano, que llevé a la instalacién de una mesa de didlogo
integrada por representantes de segunda linea, entre Gobierno y oposicidn,
que ha cumplido funciones bdsicamente rituales. También se produjo la
intervencién cada vez mds activa de la OEA, la cual a través de su Secreta-
rio General y de paises con reciente giro a gobiernos conservadores, como
Brasil y Argentina, o tradicionalmente neutrales, como México, adoptd
una perspectiva proactiva en favor de las posiciones opositoras.

En medio de este escenario internacionalizado del conflicto, la confron-
tacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo ha devenido irreconciliable
a raiz de varias decisiones del Tribunal Supremo de Justicia suspendiendo
diputados electos mientras se resolvian los recursos contenciosos electora-
les propuestos por el chavismo (lo cual fue interpretado por la oposicién
como una jugada para quebrar la mayoria calificada) y, finalmente, pro-
nunciando el desacato en que habria incurrido la Asamblea Nacional al
incorporar a los diputados suspendidos mediante medida cautelar.

La escalada del conflicto en 2017

Entre el 28 y 29 de marzo de 2017, la Sala Constitucional del Tribunal
Supremo de Justicia, en dos decisiones que produjeron escéndalo, pro-
nuncié que el Presidente de la Republica tendria facultades para reformar
la legislacién penal sustantiva (TS] 2017a) y que la misma Sala asumiria
funciones de la Asamblea Nacional por hallarse en desacato (TS] 2017b).
A las 48 horas, la Fiscal General de la Republica, refiriéndose a dichas
sentencias, manifesté que se habfa roto el hilo constitucional, mediante la
eliminacién de la separacion de poderes. El Presidente convocé al Consejo
de Seguridad y Defensa de la Nacién y el Tribunal Supremo de Justicia,
al parecer, recibi instrucciones de enmendar estas decisiones, lo cual hizo
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mediante dos decisiones sucesivas en las cuales suprimié las medidas cau-
telares controvertidas (TS], 2017¢y 2017d).

En los dias siguientes comenzé el desarrollo masivo de manifestacio-
nes de calle que han arrojado, segtin datos recogidos por una acreditada
organizacién no gubernamental de referencia internacional, hasta el 30 de
junio, 89 fallecidos, 2 000 detenidos y 275 procesados por tribunales mi-
litares (Provea 2017). Las protestas han estado, fundamentalmente, con-
centradas en el occidente del pais y la regién capital, lo cual marca también
un patrén geogréfico, sin descartar eventos esporddicos en el oriente del
pais. E1 90% de los fallecidos con ocasion de protestas entre el 4 de abril y
el 30 de junio de 2017 se concentra en el drea metropolitana de Caracas,
seguida en orden descendente por las principales ciudades de los estados
Lara, Barinas, Tachira, Carabobo Mérida y Zulia, todos occidentales (Foro
Penal Venezolano 2017).

La divisién entre chavismo y oposicién tiene, pues, también una ex-
presion geografica, que ya se observé desde la protestas de 2014. Dentro
de la capital, la segmentacién social y politica urbana también se refleja en
los sitios de concentracién y conflicto; asi, los cierres de las vias rdpidas se
han hecho notorios en segmentos del este y sur este de la capital, donde ha
habido movilizaciones muy significativas y la adopcién de esta modalidad
que ha venido a denominarse ¢/ zrancazo. Pero en ciudades de los estados
andinos, como Barinas, Mérida y San Cristébal, asi como en el centro y
noroccidente, especialmente en las capitales de Lara, Carabobo y Zulia,
con fuerte presencia relativa de poblacién universitaria, ha habido también
choques violentos y cantidad de heridos y muertos. Un rasgo particular, en
esta Ultima ola de protestas y acciones de calle, ha sido la incorporacién de
jovenes de sectores populares, quienes tienden a ocupar la primera fila en
los enfrentamientos, provistos de elementos improvisados de proteccién,
como escudos de madera y mdscaras con secciones de envases de refres-
cos para contrarrestar el efecto de los agentes quimicos, lo cual muestra
un enfrentamiento desigual y atroz con los cuerpos de policia nacional y
guardia nacional, que utilizan equipos pesados de dispersién de motines,
incluyendo gases irritantes y chorros de agua, y en muchos casos proyec-
tiles improvisados e incluso letales, como tuercas, metras o los mismos
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cartuchos lacrimégenos propulsados directamente al cuerpo de los mani-
festantes, tdcticas que si bien fueron utilizadas en Venezuela en el pasado,
resultan totalmente incongruentes con la retérica del respeto a los derechos
humanos y del uso proporcionado y diferenciado de la fuerza.

Estos tltimos principios han sido recogidos mediante reglas detalladas
que, incluso, fueron copiadas a la letra por los componentes militares de
los manuales y directrices aprobados con ocasién de la reforma policial
de 2008. Las normas vigentes sobre control de manifestaciones han sido
dejadas de lado para utilizar un enfoque anticipatorio en el cual los agentes
quimicos, definidos como armas intermedias, indicadas para agresiones no
mortales, se utilizan desde el comienzo para disuadir y dispersar las con-
centraciones, en un esfuerzo para impedir las protestas.

En estos encuentros violentos, si bien tiende a presentarse por parte de
la oposicién un cuadro en blanco y negro sobre el aparato represivo del
Estado, y aunque han sido claramente documentados casos de fallecidos y
heridos directamente mediante el uso de armas de fuego y objetos propul-
sados por los cuerpos de seguridad, también se ha observado la copartici-
pacién de agentes informales armados, que podrian actuar por su cuenta o
también como avanzada de los cuerpos policiales y militares, sin descartar
casos en los cuales han operado venganzas o represalias dentro del seno
mismo de la manifestacién, probablemente como producto de confron-
tacién entre variados participantes. Lo que pareciera haberse venido con-
formando es un enfrentamiento directo entre grupos que finalmente no
resultarian tan heterogéneos desde el punto de vista social. Por una parte,
sectores jovenes, y entre ellos los de perfil mds popular, mayormente ague-
rridos e impulsivos, quienes también buscan un momento de protagonis-
mo, de registro fotogréfico o filmico, para alcanzar fama, reconocimiento
(Gabaldén 2015, 1296-1298) o incluso compensacién material, de parte
de sus dirigentes o de quienes los reclutan, en medio de una situacién eco-
némica de gran escasez, especulacion alimentaria y desborde inflacionario.
Por otro lado, los funcionarios de orden publico y sus auxiliares civiles,
quienes en una situacién de merma o de reduccién a lo insignificante de los
ingresos licitos, aprovechan la ocasién de la protesta y la represion para la
extorsién y otras formas de apropiacién o acopio ilicito de ingresos que, si
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bien han sido descritas para la policia como précticas crénicas y endémicas
(Monsalve Bricenio 2015) podrian estar expandiéndose y convirtiéndose
en una nueva forma de distribucién de recursos, cuando sueldos y salarios
se desvanecen en medio de una economia desestructurada e informalizada.

A raiz de un mes continuo de acciones de calle y creciente violencia,
con ocasién de la celebracion del dia internacional del trabajo, el Presi-
dente anunci6é que habia decidido convocar a una asamblea constituyen-
te, dado que las formas de didlogo habian fracasado. Esta fue una habil
jugada del chavismo con un propésito multiple: promover una eleccion
en condiciones de ventaja, dado que los constituyentes elegidos por sectores
permitirfan manipular listados y facilitar la movilizacién entre la clientela
chavista, incluyendo los consejos comunales; por otro lado, la asignacién
de peso en la eleccién territorial a los municipios como entidades geogra-
ficas, antes que atender a la base poblacional de cada uno de ellos, per-
mitirfa concentrar esfuerzos en dreas rurales y dispersas, antes que en las
ciudades y conglomerados densos, donde son mds recurrentes las protestas
y los disturbios. Pero habia otros objetivos, expresivos e instrumentales: el
pueblo entero estaria convocado a un proceso comicial fundante, bisico,
allende los poderes constituidos, lo cual no sélo manifestarfa que el gobierno
si promovia elecciones, sino que abria la oportunidad de deshacerse de la
Asamblea Nacional, como sucedié con el Congreso elegido en 1998 cuan-
do se instalé la Asamblea Constituyente de 1999, o de la Fiscal General
e incluso avanzar consolidando poderes, o al menos medirse en una arena
indefinida, maleable e incluso liquida, sin tener que enfrentar una eleccién
centrada en gobernadores o alcaldes, esto es, cabezas de poder con funcio-
nes predefinidas.

La verdad es que la Ginica interpretacién compatible con un criterio re-
publicano, consonante con los principios y fines contenidos en los arts. 2 y
3 de la Constitucién, era que e/ pueblo venezolano como totalidad podria de-
cidir si fuere necesario, conveniente u oportuno convocar una Asamblea Cons-
tituyente, cuyo propésito serfa, conforme al texto del art. 247, transformar
el Estado, crear un nuevo ordenamiento juridico y redactar una nueva
Constitucién. Por ello la decision de la convocatoria, no la de la iniciativa,
como menciona el art. 248, no podria estar en manos del Presidente de
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la Reptblica, como tampoco la de definir la gufa temdtica de la nueva
Constitucién, el procedimiento a seguir para llevar a cabo la consulta y la
fijacién de los criterios para definir las bases de la eleccién de los miem-
bros de dicha Asamblea. Una de las razones propuestas por el Ministro de
Educacidn fue que esta via corta o expedita seria la alternativa a la supresion
por la fuerza de la disidencia. E1 Consejo Nacional Electoral, comprobando
las peores sospechas de parcialidad que se habfan manifestado desde hacia
trece anos (Gabaldén 2004), se apresuré a avalar la propuesta presidencial
y comenz6 de inmediato a trabajar en un esquema electoral constituyente
que termind por convocarse para el 30 de julio, con tal premura y atrope-
llamiento que hacen pensar que esta jugada estaba prevista desde hacia me-
ses. Y a partir de este momento, la Fiscal General de la Reptblica rompié
lanzas contra el Gobierno, amparada en la pretension de mantener el legado
de Chdvez expresado en la mejor constitucion del mundo.

El rol del estamento militar en la confrontacién

La denominada unién civico-militar promovida por Chdvez, con algin
disimulo téctico antes de 1998, y con incorporacién explicita a la estruc-
tura normativa después de 2007, se hizo manifiesta, aunque no en forma
exclusiva, con la Ley Orgdnica de la Fuerza Armada. Ello podria explicarse
como la oportunidad de consolidar, con posterioridad a la toma del poder
politico, un apoyo de cuadros civiles a una gestién orientada por militares.
Las dltimas tendencias en Venezuela apuntan en esta direccién, lo cual
serfa, por lo demds, congruente con la tradicién histérica de gobiernos
militares en Venezuela desde 1830 hasta 1958. En un texto clandestino
en 1963, escrito por oficiales medios de la época y popularizado por el
chavismo, se hacia, en los albores de la democracia que habia sucedido a
la dltima dictadura militar, la apologfa del liderazgo y control militar de
la revolucién y del gobierno (Asuaje ez al. 2007), y parece que Chdvez se
afiliaba, por formacién profesional y por su discurso, a esta perspectiva. Sin
embargo, algunas interpretaciones cercanas al chavismo ven la emergencia
de esta tendencia como producto de una estrategia para la adhesién de
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amplias capas populares dentro de un proyecto de nacionalismo revolucio-
nario (Biardeau 2009, 74).

Con la aprobacién legislativa del denominado “Plan de la Patria”, o Se-
gundo Plan Socialista de Desarrollo Econémico y Social de la Nacién 2013-
2019, se establecié como objetivo estratégico general el incremento de la
capacidad defensiva del pais y de la actividad civico militar para neutralizar
el crimen transnacional y la accién de grupos generadores de violencia, asi
como la participacién activa del pueblo para consolidar la unién civico mi-
litar (Venezuela 2013, 60). La confusién entre la seguridad de la nacién
(amenazas externas) con la seguridad ciudadana (control de vulnerabilidad
y riesgo interno) se ha venido acentuando, aunque dicha propuesta tie-
ne raices en la insurgencia militar de 1992 que, segn algunos andlisis re-
cientes, es independiente de la tendencia izquierdista que se consolidé con
Chévez a raiz de las elecciones de 1998 (Rivero 2010, 224 y 250).

Durante la guerra de independencia se enfrentd el partido militar de
Bolivar con el partido civil de sus opositores politicos. Parte de la apologia
bolivariana puede ser entendida como ensalzamiento de lo militar, consi-
derado como noble, desprendido y heroico, frente a lo civil, considerado
como innoble, interesado y desdefable. Es claro que la figura traidora de
Santander, también militar pero aliado al partido civil en aquella época,
ha contribuido a suministrar un telén de fondo a la retérica militarista,
aunque Bolivar tuvo en gran estima a figuras civiles, como Rodriguez, Be-
llo, Caldas y Zea. En cuanto a los gobiernos venezolanos, bien es sabido el
predominio militar desde la independencia, aunque entre 1945 y 1998 los
militares comprendieron, incluso con Pérez Jiménez, que la unién civico
militar era una cuestién transitoria para favorecer un cambio politico in-
mediato. La consigna de esa unién civico militar, con pretensién estable,
encubre la imbricacién de los militares en una nueva fase de la econo-
mia rentista, aparte de promover las funciones simbdlicas de representar
al gobierno respaldado por la espada como efecto disuasivo (se trataria de
una revolucion pacifica pero armada, como sostuvo insistentemente Chévez
después de 2003) y de enviar el mensaje de que son los militares quienes
proveen de seguridad de todo tipo al pueblo, incluyendo la alimentacion.

Al pretender fundir Gobierno y Estado, se asume que un cambio en el
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Gobierno amenaza la integridad de la Fuerza Armada. Este es el problema
central de la denominada alianza civico militar actualmente en Venezuela.
En cuanto al respaldo militar compacto al Gobierno chavista, que podria
resultar disputable pero que aparece, al menos en simbologfa, rituales y
manifestaciones publicas como evidente, existen dos razones poderosas:
por una parte el realce de la profesién militar operado durante el chavis-
mo, lo cual es percibido como una dignificacién, comparable por cierto,
aunque en otra escala, a la efectuada por Pérez Jiménez entre 1952 y 1958;
por otro lado, la participacién cada vez mds extensa y relevante de cuadros
militares en la gestién politico administrativa y empresarial del Estado, que
indudablemente ha expandido el poder de decisién de la Fuerza Armada
en materias trascendentales para el pais més alld de la seguridad y la defen-
sa. Precisamente, uno de los desafios de cualquier transicién significard la
negociacion con estos agentes clave para el mantenimiento del Gobierno,
no sélo desde la perspectiva estrictamente institucional, sino de las lealta-
des, los imaginarios y las representaciones simbdlica de quienes se asumen
como custodios del legado del comandante, que a nivel de la representacién
popular implica, ademds, atenuar el efecto de desgaste que ha implicado la
intervencién en la represién de las manifestaciones publicas, y cuyo costo
ha sido asumido principalmente por la Guardia Nacional.

Hacia una nueva medicién de fuerzas: constituyente vs. consulta popular

Desde que el presidente Maduro anuncié a principios de mayo de 2017 su
decisién de convocar a una asamblea nacional constituyente, utilizando el
marco del art. 348 de la Constitucidn, el enfrentamiento alcanzé un nuevo
nivel. Esta jugada implicaba poner en entredicho las reglas que se habian
colocado en 1999 y que permitieron de alguna manera reorganizar fuerzas
politicas para poderse sentar en una mesa. Ahora se tiraba del mantel y
se rompia la vajilla. La convocatoria de esta asamblea era el equivalente
funcional de la disolucién de la Asamblea Nacional en el supuesto del art.
240 constitucional, esto es, cuando hubiere provocado por tercera vez la
remocién del Vicepresidente Ejecutivo como consecuencia de un voto de
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censura legislativo, y asi lo habia dado a entender la Sala Constitucional al
comentar el control politico de la Asamblea Nacional en los considerandos
de la sentencia n. 156, antes comentada.

La celeridad y disposicién con que el Consejo Nacional Electoral acogié
el decreto Presidencial para fijar el cronograma de elecciones, obligé a la
oposicién a tomar medidas urgentes. La Fiscal General impugné sin éxito
el Decreto Presidencial y la Resolucién del CNE, percibiéndose el riesgo
de una eleccién en la cual, debido a las bases comiciales sectoriales y la dis-
tribucién territorial, el Gobierno obtuviese una mayoria significativa. Ante
esta emergencia, el mismo dfa que desfilaban en el Paseo Los Préceres los
militares y sus vituallas, conmemorando 216 afios de la firma del Acta de la
Independencia, la Asamblea Nacional convocé a una consulta popular para
el 16 de julio, esto es, quince dias antes de la eleccién prevista para la cons-
tituyente, con el objeto de que cualquier elector que a la fecha hubiese cum-
plido 18 afios, independientemente de su ubicacién territorial, y al margen
de los protocolos electorales usuales, se manifestase sobre si: 1) Rechazaba la
convocatoria de la constituyente. 2) Exhortaba a la Fuerza Armada Nacio-
nal a colocarse al lado de la defensa de la Constitucién. 3) Concordaba con
un proceso de renovacién de los poderes publicos. Por su parte, el Consejo
Nacional Electoral dispuso celebrar el mismo dia, y con el objeto de obsta-
culizar la consulta popular, un ensayo de votacién con anticipacién al 30 de
julio, disputando espacios aledanos a los centros de votacién designados en
los que se habrian instalado algunos de los denominados puntos soberanos, o
centros de concentracién para la consulta popular.

Este desarrollo muestra que para determinar la alineacién y el peso
de la balanza en una confrontacién, desde una perspectiva gravitacional
(quien tiene mds adherentes concentra mayor masa, que tiende a atraer
mds voluntades, sea por conviccién o por resignacién) resulta fundamental
determinar e/ niimero de ellos (Black 2007). La novedad es que esta convo-
catoria a consulta popular, que constituia un proceso electoral anticipatorio
sin participacién del CNE, se procuraba de forma inmediatista, en con-
diciones de desventaja interna, dada la obstaculizacién de los organismos
del Estado, pero con ventaja externa, pues el financiamiento requerido
para tal esfuerzo y la logistica, que permiti6 extender el voto del exterior a
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600 ciudades en 100 paises, suponia un apoyo fordneo considerable. Los
resultados disponibles para el 17 de julio indican 7 186 170 votantes en la
consulta una vez escrutado el 95% de las actas (El Pais 2017). Consideran-
do que el padrén electoral nacional es cerca de 19 000 000 votantes, sin ac-
tualizacién desde 2014, y que en esta consulta se permiti6 votar a quienes
hubiesen alcanzado los 18 afos hasta el dia mismo de la votacién, as{ como
que la tasa de crecimiento poblacional del pais es cerca de 2% interanual, la
votacion obtenida equivaldria a un 35% de los votantes posibles, cifra muy
relevante considerando que se dispuso de sélo cerca del 15% de los centros
de votacién usuales en procesos electorales pero que, independientemente
de los problemas de auditoria y verificacién implicitos en este procedi-
miento atipico, pudiera no resultar determinante para bloquear la eleccién
constituyente prevista para el 30 de julio. A ello contribuye el apoyo de,
entre otros, Colombia y Estados Unidos, quienes en boca de sus presiden-
tes han dictaminado o amenazado frente su espuria realizacién, lo que ha
avivado en el chavismo el repudio por la oligarquia bogotana o por el imperio
arrogante que tiene incluso sometida a Furopa, en palabras del Presidente.
Por esta razén, la verdadera agenda de la negociacién entre Gobierno y
oposicién comenzard el dia después de la eleccién de la asamblea constitu-
yente, con posibilidades variables en funcién del monto de la votacién de
dicho dia y de la agenda que se plantee hasta la fecha.

El escenario en este contexto es, por consiguiente, el de dos bandos
extremos. Se ha reducido cada vez mds el dmbito de los no adherentes,
dada la fuerte toma de partido, que conlleva polarizacién social y moral,
aunque un balance de los tltimos resultados electorales podria abrir cursos
alternativos. El Estado mismo ya tomé partido y comprometié su rol de
pacificador e interventor reconocido, al aupar un proceso de convocatoria
de adherentes percibido como tramposo, o se quebré en su monopolio
institucional del conflicto, alinedndose algunos de sus representantes con
uno de los grupos en pugna, como sucedié con la Fiscal General y el Tri-
bunal Supremo, desacreditando su rol arbitral. Hay poco espacio para un
comportamiento de soporte concurrente de uno y otro bando y para la
adopcién de medidas conciliatorias, algo que solamente los no partisanos
podrian aportar, quienes resultan cada vez mds escasos. La toma de parti-
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do, el auge del conflicto (mds probable en caso de fuerte toma de partido)
y el incremento de la violencia (cuando desaparecen los lazos cruzados
entre las partes confrontadas), han llevado a un escenario social y politico
amenazante y estresante para grupos significativos de la poblacién que son
invitados, presionados o compelidos a alinearse dentro de lo que pareciera
ser una légica tribal de exhibicién de lealtades, pero que compromete el
destino del pais, en el contexto de una audiencia globalizada y con reper-
cusién de cardcter continental.

¢Qué significa la revolucién bolivariana?

Con el chavismo Venezuela ha enfrentado una revolucién politica entre
1999 y 2003, cuando se desbancé una estructura de poder anclada en par-
tidos histéricos con 60 afios de tradicién. Con posterioridad se ha profun-
dizado la nivelacién entre los sectores medios y extremos de la poblacién
en cuanto a riqueza, mediante planes de diverso alcance, a fin de solventar
la deuda social. Ello implicé la masificacién de la inversién en materia de
educacién, bancos, créditos, vivienda y alimentacién, con resultados tan-
gibles al menos hasta 2008, y mientras duré el incremento sostenido de
los precios petroleros. Los cambios antes y después de la contraccién de los
precios petroleros han producido confrontacién y resistencia entre diversos
grupos, unos que podriamos llamar emergentes frente a otros que podrian
considerarse desplazados, con la particularidad que, desde el momento de
la agudizacién de la crisis econdémica con la inflacién galopante, la escasez
y mds recientemente la penuria y precarizacién que han caracterizado los
tltimos anos de gobierno, se ha producido una afectacion generalizada y
destructiva, especialmente entre quienes reciben ingresos fijos.

En la confrontacién venezolana, agudizada desde 2003, cuando se co-
mienza a emplear el término revolucién bolivariana para designar el pro-
ceso politico de los cambios presentes y proyectados, la agudizacién del
juego suma cero afect6 bdsicamente a la dirigencia politica de ambos ban-
dos, dado que la renta a distribuir seguia siendo holgada. Su reduccién ha
producido cada vez menos espacio para los acuerdos, para el ganar-ganar,
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para las concesiones, y, en general, para el consenso. Representantes del
Gobierno se sienten acorralados y en riesgo de ser implacablemente perse-
guidos si pierden el poder, mientras los representantes de la oposicién se
sienten sometidos y sin perspectivas de acceder jamds al poder: no volverdn
es la consigna que repetia Chédvez, y ello perdura e informa la desconfianza
en los mecanismos electorales, judiciales y contralores para disciplinar la
convivencia social dentro de los desacuerdos negociables y los principios
mis generales de entendimiento.

Considerando que pareceria ser un problema de cardcter econédmico lo
que subyace fundamentalmente a la confrontacién en este momento, la
perspectiva de una salida razonable luce confusa. La baja de la productivi-
dad interna, la insatisfaccién de la demanda expandida de bienes y servi-
cios, producto del incremento de la capacidad adquisitiva de sectores de la
poblacién tradicionalmente postergados, asi como la caida de la fuente del
ingreso petrolero que permitia suplir a través de la redistribucién de la ren-
ta dichas demandas y expandir los planes sociales, es lo que ha funcionado
como catalizador en la disputa politica.

Pero el problema es complejo y el chavismo no ha actuado frente a la
renta petrolera en forma diversa a como lo hicieron los gobiernos en los ul-
timos 90 afos. Una revisién desde la perspectiva econémica, tanto por par-
te de simpatizantes (Alvarez 2014) como de adversarios (Garcfa Guadilla
2007) del chavismo, permite determinar coincidencias fundamentales en
la gestién econémica y los planes de desarrollo con relacién a los demoni-
zados gobiernos de la denominada cuarta repiiblica, incluyendo las amena-
zas al ambiente, a despecho del proclamado ecosocialismo como alternativa
productiva. Una revisién mds analitica de la economia venezolana en los
ultimos setenta afios, comparando el periodo anterior a la democracia ins-
taurada en 1958, el correspondiente a ésta tltima hasta 1998 y el periodo
de la revolucién bolivariana hasta fines de la primera década del siglo XXI,
muestra que el chavismo no se comporté en forma atipica en la proporcién
del aporte de la renta petrolera al ingreso publico, en la dindmica del cre-
cimiento econémico sectorial, en la relacién entre evolucién del PIB y el
consumo e incluso en la proporcién del capital privado en el capital total,
si bien el desfase entre consumo y produccién se acentué dramdticamente
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a partir de 2000, aunque el salario real comenzé a incrementarse entre
dicha fecha y 2008, revirtiendo una tendencia consistente de caida desde
1978 (Baptista 2010, 179, 195, 222, 230, 235). Independientemente de
lo que signifique colapso del sistema rentista, las manifestaciones drama-
ticas de la crisis econémica durante el chavismo se han manifestado desde
2014, cuando se desataron la inflacién, la escasez y la especulacidn.

Sin embargo, si bien la acusacién de tendencia comunista del cha-
vismo ha permanecido restringida a los sectores mds intransigentes de la
oposicién, queda abierta la cuestion de la radicalizacion con un destino
relativamente incierto, y aunque los nuevos actores en el poder no se ins-
piren sustantivamente en algo que haya dicho o marcado Chavez (critica al
grupo dominante por parte de chavistas disidentes), ciertamente utilizan
su figura y su recuerdo como referente simbdlico para sus decisiones y la
confrontacién. Que este proyecto avance hacia un socialismo burocrdtico,
una democracia revolucionaria sustitutiva de la participativa, que active la
lucha de clases o que concluya con un capitalismo de estado con nueva
acumulacién originaria en cabeza de una nueva élite (Biardeau 2009, 79,
96) es dificil de pronosticar. Lo cierto es que cualquiera de estas perspecti-
vas estimula una l6gica de la revolucién como enfrentamiento, creando un
escenario favorable al desarrollo de perspectivas de accién y reaccién vio-
lentas para hacer valer las pretensiones de quienes estdn a uno y otro lado,
al margen de la razonabilidad, el acuerdo y la negociacién. La politica, por
definicidn, es el dmbito del poder, de la indecisién, de la oportunidad, de
la sagacidad y de la socialidad.

Se ha sostenido que la toma de partido puede determinar cémo se ma-
nejan y se ganan los conflictos, y que en las sociedades simples lo crucial
para ganar es el nimero de adherentes con los que cuenta una de las partes,
lo cual determina también lo que es justo y moral (Black 2007, 125-131).
Segiin esta perspectiva, a medida que decliné la intimidad, se incrementé
la diversidad y la divisién del trabajo y se avanzé hacia el Estado moderno,
éste se habria convertido en el partido crucial para ganar un conflicto:
quien se colocara de su parte ganarfa pues nadie estaria en condiciones
de oponerse eficazmente a su poder, que incluiria policia, fiscales, jueces
y funcionarios de cualquier naturaleza, una maquinaria social masiva que
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determinarfa cémo el Estado participa en los conflictos. Observando lo
que sucede actualmente en Venezuela cabria preguntarse qué tanto respon-
de nuestra sociedad a este modelo.

Por un lado, los mecanismos de solidaridad intergrupal son muy pode-
rosos y estarfan vinculados, segtin algunas interpretaciones, a una estruc-
tura matrisocial mds general y compleja que define incluso la posicion del
individuo frente a los recursos y el Estado (Hurtado 1999, 29-48). Por otro
lado, las desigualdades y diferencias estamentales heredadas de la colonia
han persistido mds alld de la inequidad econémica, manifestindose en lo
que un licido pensador venezolano denomind el enfrentamiento entre dos
discursos e incluso universos simbdlicos: el occidental, inspirado en la tra-
dicién europea de los colonizadores, que aun pretendiendo ser racionalista,
representa la dominacién senorial, y el no occidental, vinculado a las etnias
que fueron arrolladas por la conquista y a los sometidos y discriminados de
la colonia, que subvierte los principios sobre los que se justifica el dominio
y la organizacién establecida (Bricefio Guerrero 1994). Podria decirse que
la oposicién representa el primero de ellos, el discurso mantuano, mientras
el chavismo el segundo, ¢/ discurso salvaje. Aunque ha habido cierto mes-
tizaje cultural entre ambos, lo cual se refleja a nivel de individuos en posi-
ciones y actitudes a veces contradictorias, las diferencias persisten y ahora
se manifiestan abiertamente en la politica, que es el campo para el ¢jercicio
del poder. Habria entonces que ver si es posible también un mestizaje poli-
tico, que suponga la incorporacién de una nueva sintesis y que refleje algo
nuevo y propio, incluso a nivel latinoamericano, para lo cual Venezuela se
ha convertido en un verdadero laboratorio.
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Confianza y legitimidad de la policia:
un desafio politico para la seguridad
ciudadana

Felipe Salazar!

Introduccién

La situacién de violencia y criminalidad en América Latina ha derivado en
la busqueda de respuestas a través de la formulacién de diversas politicas
publicas y programas que pretenden responder al problema desde diversas
aristas. Buena parte de estas medidas tienen resultados disimiles en lo que
respecta a las expectativas ciudadanas en cuanto a la reduccién de la vio-
lencia, criminalidad e inseguridad en la regién. A su vez, y como tendencia
general, la busqueda de ellas se ha generado principalmente desde una
dptica mds bien de cardcter punitivo. A su vez, han tenido que lidiar con
las dificultades que plantean las expectativas de la ciudadania por obtener
resultados en el menor plazo posible, y que estdn generalmente determina-
dos por los ciclos electorales de cada pais.

Desde una dimension de visién politica, las politicas de seguridad ciu-
dadana requieren tres elementos clave y que estdn estrechamente relacio-
nados. El primero corresponde a la legitimidad de las instituciones del
sistema de justicia, el cual estd mds ligado principalmente a las labores

1 Socidlogo por la Universidad Alberto Hurtado (Chile) y Master of Arts in Criminal Justice,
Rutgers University (Estados Unidos). Actualmente realiza el Doctoral Program in Criminal Justice en
Rutgers University. En su experiencia profesional se ha desempenado tanto en el émbito académico
como gubernamental en materia de seguridad ciudadana, prevencién del delito e indicadores de vio-
lencia y criminalidad. En co-autorfa con Lucia Dammert publico ;Duros con el delito? Populismo
e Inseguridad en América Latina (FLACSO-CHILE, 2009). Correo electrénico: ths16@rutgers.edu
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policiales y como se despliega el contacto y servicios con la ciudadania.
El segundo corresponde a la confianza, aspecto clave en cuanto a la cons-
truccién de expectativas frente a la inseguridad y a la percepcién existente
en la regidén a la labor de la policia, el gobierno y la justicia en materia de
seguridad ciudadana. El tercer elemento corresponde a la dimensién de
resultados de las politicas y programas implementados, los cuales muchas
veces entran en tensién con los tiempos politicos, la percepcion de insegu-
ridad y la carencia de evaluaciones.

En este sentido, las cifras de confianza y las expresiones de legitimidad
en la policia son bajas en la regién. Esto sin duda es un factor adicional
para la formulacién de respuestas en materia de seguridad ciudadana de-
bido a que afecta la labor policial como también la posibilidad de articular
procesos de modernizacién en las organizaciones policiales orientados a la
prevencién del delito que involucre a la ciudadania en el marco general de
una politica de seguridad ciudadana.

El presente articulo tiene como objetivo plantear una discusion sobre
los alcances y limites de la legitimidad y confianza en la policia en torno a
la seguridad ciudadana en América Latina. Para el andlisis se ha utilizado
informacién de encuestas de opinién de cardcter regional, especificamente
el Barémetro de las Américas,” para aquellas dimensiones del estudio rela-
tivas a inseguridad, confianza y legitimidad.

Es imposible desconocer que la legitimidad y confianza en la policia es
un aspecto vinculado estrechamente con la inseguridad, no sélo en cuanto
a las demandas ciudadanas desde la opinién publica sino también porque
es necesario visualizar esta problemdtica desde el nivel politico para el desa-
rrollo de las politicas publicas en materia de seguridad ciudadana.

2 Barémetro de las Américas por el Proyecto de Opinién Piblica de América Latina (LAPOP),
www.LapopSurveys.org.

El autor agradece al proyecto LAPOP y a las organizaciones que lo apoyan el acceso publico a los
datos.
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Legitimidad de la policia e inseguridad

El primer elemento a mencionar corresponde a la legitimidad de la poli-
cia. Tyler y Fagan (2008, 236) la entienden como “...la obligacién per-
cibida de obedecer la autoridad de la ley como también confiar en las
autoridades...”.> De una forma similar, Terrill ez 2. (2016) sostiene que
la legitimidad de la policia corresponde a la forma en que se trata a los
ciudadanos en su contacto cotidiano, basdndose en los principios de dig-
nidad, respeto e imparcialidad, incluso cuando la labor policial tiene una
implicancia negativa para ellos y acatan esta accién. Su objetivo es generar
el marco procedimental para las interacciones entre ciudadania y policia,
y, en consecuencia, obtener cooperacién en el desempeno del trabajo po-
licial, por ejemplo, para la prevencién del delito como para la mantencién
del orden en las comunidades.

Un factor relevante para la legitimidad de la policia corresponde a como
esta funcidn es ejercida de manera justa, y por otra parte, de que forma en
que las autoridades con estas atribuciones toman decisiones, fundamental-
mente en el contacto con la ciudadania, como expresion de la justicia proce-
dimental. Es por ello que las experiencias personales de los ciudadanos tie-
nen una particular importancia en dar forma a la percepcién sobre la labor
y el contacto con la policia. Segtin Tyler y Fagan (2008), esta percepcion se
configura de manera distinta en comunidades que sufren la exclusion y que
han vivido experiencias de hostigamiento o abusos de parte de la policia.

La legitimidad ayuda a los operadores de las instituciones en diversas
acciones tales como: la construccién de relaciones comunitarias en el caso
de la policia; la posibilidad de contar con la cooperacién de testigos e in-
formantes para la persecucion penal, la aplicacién de la ley para la manten-
cién del orden publico, entre otros aspectos.

Un factor relevante para la legitimidad de la policia es la justicia pro-
cedimental. Es la forma en que el contacto se realiza de forma respetuosa
y justa, no sélo por la amenaza de la sancién (Terrill ez al. 2016) ya
sean victimas, victimarios o usuarios del sistema de justicia penal. En

3 La traduccién es del autor.
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este sentido, la relevancia de la experiencia personal y el contacto con
las instituciones como el factor mds relevante para la construccién de
percepciones y puntos de vista de la ciudadania. Por ejemplo, si una vic-
tima de un delito no ha tenido un trato apropiado de parte de la policia
o si alguien ha tenido contacto con la policia y cree que ha sido injusto
debido a prejuicios por su condicién social o nacionalidad. En sintesis,
la legitimidad del sistema de justicia estd fuertemente relacionada a la
evaluacién que realiza la ciudadania sobre cudn justo o injusto son las
decisiones que toman los operadores del sistema en el contacto con los
ciudadanos y ciudadanas.

Para Meares y Neyround (2015), el trabajo policial debe estar mds
enfocado en la persuasién que en el castigo, debido a que utilizando el
mecanismo de la persuasién es factible contribuir a la creacién del capi-
tal social necesario que estimule la confianza entre ambas partes, es decir,
entre policias y ciudadanfa. De acuerdo con los autores, el camino del
fortalecimiento de la confianza de la ciudadania en las instituciones del sis-
tema de justicia penal estd a la base de la imparcialidad de las instituciones.
En el caso puntual de las entidades policiales, la capacitacién continua es
clave, pero no desde la nocién legalista, sino mds bien tomando el contexto
social y la evidencia a partir de lo que funciona y lo que no funciona en el
contacto entre policias y ciudadanfa.

Un segundo aspecto que se menciona corresponde a la forma en que se
implementan estrategias y tdcticas policiales, si bien los enfoques de con-
trol de delitos mds agresivos y focalizados en la disuasién podrian tener im-
pactos en la reduccién de la criminalidad, privilegiar enfoques de trabajo
policial que promuevan la legitimidad ayudaria a la policia a incrementar
los niveles de seguridad en el barrio para desactivar incidentes.

Y finalmente es clave que la labor policial se articule con la partici-
pacién ciudadana en un contexto democritico. Para diversos grupos, la
policia no es percibida como una institucién al servicio de la proteccién de
los ciudadanos, ya sea por la existencia de abusos basados en prejuicios, al
uso excesivo de tdcticas policiales que estigmatizan grupos de acuerdo con
perfiles de potenciales delincuentes o por la carencia de cobertura policial
para ciertas zonas o grupos, principalmente para las grandes ciudades. Es
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por ello sostiene que la policia tiene una importante funcién democrdtica
al interactuar con las personas que es lo que implica ser ciudadano.

Una de las expresiones mds problemdticas de la falta de confianza y
legitimidad de parte de la ciudadania al sistema de justicia penal frente al
problema del delito y la inseguridad es el cinismo legal (legal cynicism). De
acuerdo con Kirk y Papachristos (2011), en un marco del imperio de la ley
es definido como la visién generalizada de que las instituciones del sistema
son poco responsables con las respuestas, que no pueden responder apro-
piadamente a los problemas de seguridad publica y que no son confiables
por lo que afecta la legitimidad.

En otras palabras, el cinismo legal se refleja cuando las reglas en una
comunidad o grupo de personas ya no son vilidas, y tampoco confian en
la policia para resolver conflictos, situacién que puede traer como conse-
cuencia que imperé el cédigo de la calle y con ello una mayor exposicién
a la violencia como también insatisfaccion con el sistema de justicia y sus
instituciones. En cierta medida es mds bien un marco cultural que define
la forma en que los miembros de una comunidad perciben la legitimidad
del sistema de justicia y cuan util es la ley para ellos en términos de guiar
su comportamiento y resolver los conflictos interpersonales mediados por
el Estado (Kirk y Papachristos 2011; Nivette 2013).

El fenémeno del cinismo legal se gesta principalmente en dreas margi-
nalizadas y que presentan la paradoja del control del delito (Kirk y Papa-
christos 2011; Carr, Napolitano y Keating 2007). Esto significa que, por
un lado, en estas comunidades existirfa un trabajo policial intensivo en
términos de control de delito. Sin embargo, estas mismas zonas de las ciu-
dades tienen una limitada prestacion de servicios policiales cuando se trata
de responder a las victimas residentes en comunidades vulnerables y de alta
concentracion de delitos violentos. Esta paradoja un elemento que afecta
la confianza en la policia en las comunidades y con ello sin duda también
impacta directamente en la legitimidad de la policia.

Por su parte, Maguire (2014) ha senalado que otro de los factores vincu-
lados a la legitimidad de la policia es la mejora, eficacia, efectividad y protec-
cién en términos de orden y seguridad desde el punto de vista de la ciuda-
dania. Si bien estos conceptos tienden a aplicarse a la labor policial y ya son
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parte de las orientaciones de las politicas de seguridad ciudadana, una mejor
gestién y sobre todo respuestas a las necesidades de la ciudadania generarfan
un marco de legitimidad apropiado para la operacién y entrega de servicios
policiales. Segtin el autor, esta bisqueda de mejores resultados no sélo tiene
efectos en la posible mejora en la inseguridad como también en la confian-
za y legitimidad. Si no también tiene un correlato politico-administrativo,
en términos de que, frente a la expansion de las organizaciones policiales y
presién en la agenda de seguridad ciudadana, mejores resultados redituarian
también en mayor apoyo politico de las autoridades y con ellos la posibilidad
de obtener mayor financiamiento para proyectos y presupuesto.

En América Latina durante las tltimas décadas se han impulsado una
serie de reformas policiales con objetivos, expectativas y resultados diferen-
tes en cada uno de los paises de la regién en donde han sido implementa-
das (Ungar 2010; Friihling 2009; Dammert 2013).

Mas alld de las particularidades de los procesos llevados a cabo en cada
pais, Frithling (2009) ha definido cudles son los aspectos centrales en los
procesos orientados a producir una labor policial mds democrdtica. El pri-
mero corresponde a la existencia de un gobierno en el 4rea de la seguridad
publica. Lo que se compone principalmente de los valores que orientan
las politicas, las capacidades del gobierno —que incluye aspectos técnicos
y presupuestarios—, la sustentabilidad en el tiempo de las politicas y el
grado de coordinacién del gobierno con los organismos policiales. La for-
mulacién de politicas de seguridad ciudadana es un ejemplo en esta linea,
potenciando tanto coordinacién politica como aspectos técnicos al interior
de los organismos estatales responsables de este dmbito.

A su vez, estas definiciones de politicas publicas en materia policial
deben propiciar la existencia de mecanismos de rendicién de cuentas tanto
en lo que respecta a aspectos financieros como también en términos opera-
tivos, lo que incluye abuso policial.

Un segundo elemento corresponde a las caracteristicas de la policia, prin-
cipalmente en cuanto al interés, las capacidades internas disponibles y el com-
promiso de la organizacién en el desarrollo de los cambios que se pretende
realizar. La resistencia al cambio es un factor que atenta contra la implementa-
cién, y puede ser un elemento con el cual es necesario lidiar durante el proceso.
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En términos de los potenciales obstdculos, también es posible mencio-
nar el contexto social. Para el autor, al apoyo social a los procesos de refor-
ma policial en la regién tienen efectos importantes en la dimensién politica
como también en el comportamiento de los propios efectivos policiales.
En este sentido, la desconfianza hacia las instituciones publicas es un ries-
go latente para los procesos de reforma que se han efectuado en América
Latina tanto en lo que respecta al fracaso de las reformas como también
en la voluntad de los ciudadanos en colaborar con el trabajo de la policia.

Para Frithling (2009) otro aspecto importante en este tipo de procesos
corresponde a las caracteristicas de la violencia y criminalidad existente.
De acuerdo con el autor, ciertamente que aquellos casos en donde existen
niveles mds altos es a su vez mds complejo generar efectos de mejora en el
corto plazo y con ello se podria ver mermado el apoyo ciudadano y tam-
bién el apoyo politico al proceso de reforma.

En una linea similar, Ungar (2010) plantea que una de las tipologias
mis relevantes de las reformas policiales en la region corresponde a la rees-
tructuracién organizacional. El principal dmbito del cambio estd orientado
hacia la opinién publica y la politica, siendo el foco de la accién de gober-
nabilidad reestablecer los equilibrios de poder al interior de la organizacién
como también con las autoridades politicas externas a la policia en torno a
los mecanismos de rendicién de cuentas. El autor establece como estrategia
a nivel politico dar respuesta a los puntos de tensién de forma efectiva,
pero a su vez menciona un riesgo y es que en materia de transparencia y
rendicién de cuenta es necesario que las entidades de control de la policia
reduzcan la brecha existente entre la reaccién de los miembros de la policia
en cubrir hechos ilicitos, abusivos o que infrinjan las normativas internas
en relacion con la capacidad de estas agencias para detectarlos.

En sintesis, la confianza y legitimidad en la policia es relevante en tér-
minos no sélo de opinién publica, sino también de indagar en torno a las
percepciones sobre la justicia procedimental, el cinismo legal presente en
las comunidades, la disposicién a colaborar con las autoridades policiales
y con ello la evaluacidn de la gestién de los actores del sistema desde una
perspectiva de politica de seguridad publica.
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América Latina: la crisis de confianza y legitimidad

La confianza en las instituciones se expresa en elementos relativos a la go-
bernabilidad, el Estado y Democracia, pero considerando la situaciéon de
inseguridad en América Latina, la crisis de confianza y legitimidad se ve
reflejada particularmente en torno a la policia y los tribunales de justicia, y
tiende a ser una caracteristica transversal en la regién. Estas dos entidades
—en cuanto a su funcionamiento, gestién, resultados y expectativas— dan
cuenta de factores que estdn a la base de la discusién sobre legitimidad.

En el caso especifico de la policia, a nivel regional en 2014, 44,2%
declara tener poca o nada de confianza en esta institucién. Sin duda que
se aprecian niveles diferentes de desconfianza, por ejemplo, Republica Do-
minicana, Venezuela, Bolivia y Guatemala dan cuenta de cifras altas de
desconfianza ciudadana en los organismos policiales, todas superiores al
57%. En contraste, Nicaragua, Ecuador y Chile dan cuenta de porcentajes
de desconfianza mds bajos a nivel regional.

En este sentido, una de las particularidades en la regién corresponde a
Chile que histéricamente ha dado cuenta de altos niveles de confianza en
la policia, principalmente para el caso de Carabineros. Considerando los
datos provistos por el Barémetro de las Américas, el nivel de desconfianza
corresponde a 20,3%, cifra que reflejaria altos niveles de legitimidad en
la ciudadania y con ello a su vez un capital politico institucional que no
es comun en la regién. Sin embargo, en términos de agenda de seguridad
ciudadana escenarios como este podrdn dilatar la formulacién de procesos
de cambio organizacional que permitan responder de forma dindmica a las
necesidades de modernizacién debido a que no serfan ponderadas como
prioritarias desde el liderazgo politico (Dammert y Bailey 2016).

Sin duda que la evaluacidn negativa existente para la policia estd aso-
ciado directamente a sus labores en materia de seguridad puablica. Si bien
las funciones de la policia son miltiples en los paises, la evaluacién exis-
tente apunta principalmente a las tareas de prevencién y control del delito.
También en términos de exposicion a corrupcion directa o indirecta por
parte de funcionarios y para algunos grupos que dan cuenta de contacto
abusivos de parte de la policia.
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Tabla 1. Confianza en instituciones relativas a seguridad publica y justicia.
Barémetro de las Américas (2014)

Pais Policia Poder Judicial
Republica Dominicana 61,7% 56,4%
Venezuela 61,0% 59,6%
Bolivia 57,4% 52,9%
Guatemala 57,3% 47,8%
Pert 54,5% 61,6%
México 54,0% 50,4%
Paraguay 52,0% 58,7%
Brasil 46,6% 56,7%
Argentina 43,1% 45,3%
Costa Rica 42,6% 30,5%
Honduras 42,5% 43,6%
Colombia 40,3% 48,1%
El Salvador 39,2% 42,8%
Uruguay 33,9% 37,9%
Panamd 33,6% 41,7%
Nicaragua 30,4% 31,9%
Ecuador 24,7% 40,6%
Chile 20,3% 54,1%
América Latina (18 paises) 44.2% 47,8%

Fuente: Barémetro de las Américas por el Proyecto de Opinién Pablica de América Latina (LAPOP), www.Lapop-
Surveys.org.

La situacién es similar en materia de desconfianza en el Poder Judicial en
la regién, en 2014 alcanzé 47,8% que sostienen poca o nada confianza
en las instituciones. Si bien existe un nivel transversal de desconfianza, de
acuerdo con la encuesta estd es mds alta para los casos de Pert (61,6%),
Venezuela (59,6%), Paraguay (58,7%) y Brasil (56,7%). En este sentido,

la sensacién en torno a la impunidad, las expectativas ciudadanas en torno
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a las sanciones que deberfa imponer la justicia penal y otros aspectos rela-
tivos al contacto con las victimas usuarios del sistema, podrian explicar el
nivel de desconfianza.

Por su parte, si la confianza en la policia es baja en general, es impor-
tante analizar en el caso de potenciales victimas de algin tipo de delito de-
bido a que estd vinculado con la disposicién a denunciar delito ocurridos
a las autoridades, y con ello activar el proceso del sistema de justicia como
también acumular informacién sobre los hechos delictuales conocidos por
las autoridades.

De acuerdo con el Barémetro de las Américas, al revisar por pais los
niveles de confianza hacia las organizaciones policiales en el caso de poten-
ciales victimas de robo o asalto la situacién es mds compleja. Por ejemplo,
en el caso de Paraguay, el 77,4% confia poco o nada en el caso de ser victi-
ma, similar también es el caso de Perti el porcentaje corresponde a 73,3%.

Considerando la literatura existente, un primer elemento en torno a
la desconfianza estaria asociado a las expectativas de la ciudadania con el
desempeno, principalmente en las labores de patrullaje y tiempo de res-

Grifico 1. Confianza en la policia de potenciales victimas de robo o asalto segun pais.
Barémetro de las Américas (2014)

Porcentaje de baja confianza (Poco + Nada)

Fuente: Barémetro de las Américas por el Proyecto de Opinién Piblica de América Latina (LAPOP), www.Lapop-
Surveys.org
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puesta frente a situaciones de inseguridad u ocurrencia de delitos en las
comunidades.

Un segundo aspecto remite al tipo de contacto que estable el agente de
policia con la ciudadania en sus diversas interacciones con el puablico. El
tipo de contacto es variado, desde la denuncia de hechos delictuales por
parte de victimas hasta la forma en que los agentes realizan controles a la
propia ciudadania como parte de las ticticas de control y prevencién de
delito, si respetan o no la justicia procedimental es este contacto.

A su vez, un elemento importante en la percepcién en torno al trabajo
policial estd vinculado a la nocién de corrupcién de parte de los cuerpos
policiales. De este modo, resultados de la encuesta muestran que en general
no existe una evaluacién positiva, y que mds bien la tendencia es creer que
la policia estd involucrada en delitos. Si bien esta cifra se reduce entre 2004
y 2014, no quiere decir que emerja un escenario optimista al respecto, sino
mds bien a que se sostiene una visién realista, en cuanto a que se realizan
tanto acciones para proteger a la ciudadania (40,3% para el ano 2014)
como también existen casos en donde participan en actividades delictivas
(35,6% para el mismo ano). Sin duda que este es un aspecto critico en
torno a la legitimidad policial, en donde la ciudadania en general se siente
desprotegida por los servicios policiales, y por otro lado el involucramiento
en actividades delictivas de policias que también puede afectada directa o
indirectamente la ciudadania como victima (Gréfico 2).

Otra dimensién del andlisis corresponde a la percepcién ciudadana so-
bre la forma en que se responde al delito. A través de la regién es posible
observar que, frente a los altos niveles de inseguridad existentes, la ciuda-
danfa tiende a preferir las respuestas punitivas por sobre las preventivas lo
que en parte podria explicarse por la frustracion y desconfianza frente a la
institucionalidad responsable de la seguridad publica en la regién.

Un ejemplo de ello corresponde a quienes que sostienen que el incre-
mento del castigo a los delincuentes es la respuesta mds adecuada frente
al delito. De acuerdo con esta encuesta, registra un apoyo de 46,9% en
2012 y 55,5% para 2014. Esto refleja un incremento de 18,4% de apoyo
hacia medidas punitivas. Por ejemplo, en paises donde se implementaron
programas de mano dura y persiste la crisis de inseguridad se aprecia una

291



Felipe Salazar

Griéfico 2. Percepcidn en torno al rol de la policia. Barémetro de las Américas,

2004-2014
57,7%
° 53,9%
-_—_-.\\ 42,9% A1 4%
' . 40,6%
A 40,3%
46,1% ® ® — = s
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—®@— La policia protege a las personas contra el delito
- @~ - La policia esta involucrada en delitos
~—®— Ninguna o ambas

Fuente: Barémetro de las Américas por el Proyecto de Opinién Publica de América Latina (LAPOP), www.Lapop-
Surveys.org.

tendencia a apoyar medidas de indole mds punitiva, tales son los casos de
Honduras (55,4%) y El Salvador (47,8%) o también en aquellos en los
cuales han existido niveles de violencia altos como Brasil (62,8%) y Co-
lombia (51,7%).

La paradoja de este proceso de énfasis punitivo es que el fendmeno es
relativamente similar en su expresién en paises que comparativamente dan
cuenta de indicadores més bajo a nivel regional, como Costa Rica o Uru-
guay. En el caso de Costa Rica, la opinién publica apoya ampliamente me-
didas de cardcter punitivo a través del incremento del castigo para reducir
el delito —que corresponde a 50,4%—, y ademds se observa una importante
brecha comparando el apoyo a medidas de cardcter preventivo las cuales
concentran 26,1% en este caso.

El desempeno de la policia es una dimensién muy importante en lo
que respecta a las labores de seguridad publica. Por un lado, en términos
de la legitimidad de la policia en el contacto con la ciudadania, y por otro
en la efectividad percibida por las comunidades en cuanto a las labores de
prevencién y control del delito.
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Griéfico 3. Respuestas frente al delito. Barémetro de las Américas,

2012y 2014

55,5%

46,9%

39,2%
29,6%
13,9% 14,9%
Implementando medidas  Implementando el castigo a Ambas

preventivas los delincuentes
M 2012 2014

Fuente: Barémetro de las Américas por el Proyecto de Opinién Puablica de América Latina (LAPOP), www.Lapop-
Surveys.org.

Considerando los datos del Barémetro de las Américas 2014, se observa en
la regién un alto nivel de insatisfaccién con la labor policial en los barrios
la que corresponde al 50,3%, es decir, 1 de cada 2 latinoamericanos no estd
conforme con el desempefio de la policia en sus comunidades. Los paises
que dan cuenta de mayores niveles de insatisfaccién con la labor policial
son Bolivia (71,2%), Venezuela (70,7%), Pert (69,3%), México (59,9%)
y Brasil (55,6%).* En contraste, un grupo de paises de la regién de cuenta
de menores niveles de insatisfaccion, entre ellos es posible mencionar a
Panami (36,3%), Paraguay (37,8%), Uruguay (39,4%) y Chile (40,7%).

Frente a esta insatisfaccién y desconfianza tanto en la policia como en
las autoridades responsables de la seguridad publica, se ha propiciado la
implementacién de diversos modelos de policia comunitaria en la regién
(Frihling 2012; Ribeiro y Maitre 2010). Estas estrategias se han desarro-
llado orientadas a la vinculacién de la policia con la ciudadania, en tanto

4 Los resultados para esta pregunta en la encuesta no considerarfan las diferencias del tipo de
organizacién policial en cada uno de los paises.
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Griéfico 4. Satisfaccién con la labor policial en su barrio,

Barémetro de las Américas, 2014

Al total (18 paises)
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Fuente: Barémetro de las Américas por el Proyecto de Opinién Pablica de América Latina (LAPOP), www.Lapop-
Surveys.org.

oportunidad reconstruir confianzas como también mejorar los servicios
policiales intentando adaptarlos a las particularidades locales o barriales,
algunos de ellos con el apoyo de inversién en tecnologia y anélisis de datos.

Si bien ha existido voluntad politica desde las autoridades responsables
de la seguridad publica en el disefio e implementacion de estas estrategias en
las organizaciones policiales, no es ficil medir sus efectos debido a que des-
afortunadamente existe poca evidencia sustantiva en términos del impacto
de estas estrategias en la reduccién de la criminalidad entiendo este como
el énfasis fundamental que se le ha dado en los diversos paises de la region.

Sin embargo, considerando por ejemplo experiencias realizadas en Chi-
le, Colombia, Ecuador o Uruguay existen procesos relevantes en términos
de esfuerzos en torno a la profesionalizacién y capacitacién de efectivos,
regularmente en conjunto con un incremento en la dotacién policial para
despliegue en terreno. Ademds, se han realizado procesos en el plano de la
inversién en tecnologia, herramientas para el andlisis de la informacién o la
renovacién de equipamiento. La visién politica en estos procesos no recae
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s6lo en obtener buenos resultados en corto plazo, sino mds bien propiciar
estas estrategias como parte de una politica pablica integral.

Griéfico 5. Confianza en que la justicia castigard a los culpables.
Barémetro de las Américas 2004-2014

62,1%

2004 2006 2008 2010 2012 2014

Fuente: Barémetro de las Américas por el Proyecto de Opinién Publica de América Latina (LAPOP), www.Lapop-
Surveys.org.

La inclusién de efectivos de las fuerzas armadas en labores de seguridad
publica ha sido otra forma de respuesta recurrente a la crisis de seguridad
publica en varios paises de la regién. Para 2014, 55% aprobaba la partici-
pacién de entidades militares, alcanzando un mayor apoyo en paises como
El Salvador (73%), Honduras (69,6%) o Ecuador (68,7%).

Si bien el andlisis de las tareas que cumplen las fuerzas armadas en se-
guridad publica o crimen organizado en la regién no son foco del presente
andlisis, es importante revisar como esto influye en las expectativas de la
ciudadania y en la definicién de politicas de seguridad publica. De este
modo, el apoyo ciudadano se explica en cuanto existe una percepcion de
que estarian mejor preparados que la policia para enfrentar el problema
debido a sus caracteristicas y tipo de entrenamiento. Sin duda que, desde el
plano del discurso del combate frente al delito, la participacién de las fuerzas
armadas hace mucho sentido a la ciudadania al plasmar la nocién del uso
intensivo de la fuerza de manera patente, sin considerar a nivel politico la
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necesaria distincién de las funciones entre policia y militares, y el efecto
sobre la legitimidad sobre las entidades policiales.

Otra expresion de la frustracién y de las dificultades en torno a la legi-
timidad de las entidades del sistema de justicia penal en la regién corres-
ponde a la percepcién de la ciudadania de la probabilidad de sancionar a
los culpables de un delito. En términos generales, para la regién se aprecia
también desconfianza en que la labor del sistema de justicia penal determi-
nard una sancién para autores de delitos. Si bien es posible mencionar una
reduccion en la baja confianza en los tltimos diez anos, esta sigue por sobre
el 55% para los afos 2012 y 2014.

En torno a esta dimensién es posible establecer dos elementos para el
andlisis. El primero corresponderia en parte a la implementacién de proce-
sos de Reforma Procesal Penal en diversos paises de la regién que eventual-
mente podrian estar generando cambios en la percepcién de la labor de la
justicia penal frente a las expectativas ciudadanas. Un segundo elemento es
coémo esta nocién transversal en torno al descrédito de la labor de la justicia
que favorece la generacién de cinismo legal, lo cual a su vez propiciaria un
menor respeto a la ley y a las autoridades, pero también impactaria en que
la ciudadania determine que la justicia por mano propia es un mecanismo
mds efectivo que el propio sistema de justicia penal.

Frente a la mayor demanda por sanciones y la tendencia al cinismo
legal, vale la pena preguntarse si esto es un reflejo del fracaso de los enfo-
ques preventivos. Desde el dmbito técnico, sin duda que no lo es, debido
a que no es plausible sostener la posicién de radicalizar medidas punitivas
s6lo para responder a la inseguridad. Existe evidencia sustantiva de que
los resultados en materia de prevencién del delito confluyen estrategias
integrales en su disefio e implementacién. Sin embargo, el riesgo desde el
plano politico es la pérdida de legitimidad discursiva sobre las respuestas
al delito desde la 6ptica de la opinién piblica, lo que a su vez afectaria el
capital politico tanto de las autoridades responsables como también de las
politicas a implementar, como, por ejemplo, la forma en que se determina
el presupuesto para seguridad publica o la definicién programdtica en tor-
no a los énfasis de las politicas de seguridad publica.
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Conclusiones

Resulta importante como parte de la agenda de investigacién en legitimidad
de la policia en América Latina indagar cudles son los factores que explica-
rfan esta desconfianza considerando elementos transversales como también
las particularidades del pais y las respectivas caracteristicas de la organizacién
policial. Su importancia no remite solamente al mundo académico, un efecti-
vo liderazgo civil de la policia, requiere de conocimiento sobre la vinculacién
entre las instituciones policiales y la ciudadania, debido a que la forma en que
se establece y realiza este contacto es clave para la labor en seguridad publica.

El contacto de la policia con la ciudadania en la regién se torna un
aspecto central en materia de seguridad ciudadana. Se requiere voluntad
politica efectiva para ejercer liderazgo civil hacia las instituciones policiales
que promueva la legitimidad y justicia procedimental como el principal
elemento del contacto entre policia y ciudadania, en términos de potenciar
la aplicacién de la ley e incrementar la confianza. En este sentido, es impor-
tante la mejora en la formacién préctica y capacitacion de los efectivos que
permita el contacto adecuado con la ciudadania promoviendo este enfoque.

El segundo proceso, corresponde a la efectividad de las politicas y pro-
gramas de seguridad publica. Esto compromete principalmente la labor
de las entidades responsables de la seguridad publica y la prevencién del
delito. En este sentido, los procesos de profesionalizacién, incremento de
efectivos y recursos, estrategias de trabajo policial, la incorporacién de tdc-
ticas y tecnologia en las organizaciones policiales y cambios en las formas
de gestion han requerido de una alta inversién publica. Es por ello rele-
vante hacer un esfuerzo para incrementar las capacidades relacionadas con
la evaluacién de politicas de seguridad publica principalmente en lo que
respecta a la dimensién policial.

Si bien existen experiencias que han dado cuenta de resultados, en mu-
chos casos la formulacién de evidencia y evaluacién es aun feble para po-
tenciar el ciclo de las politicas publicas en esta materia. Sin embargo, esta
informacidn, andlisis o evaluaciones no puede ser guardada en el cajén de
las autoridades, su uso sin duda nutre la labor politica en cuanto a que
complementa el proceso de toma de decisiones como también provee in-
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sumos para elaborar el discurso informado en materia de seguridad frente
a la opinién pablica.

La dimensién politica de la seguridad ciudadana estd dada por las ca-
pacidades de las autoridades para articular legitimidad y efectividad en las
politicas a desarrollar. La posibilidad de reconstruir confianza ciudadana
estdn principalmente asociados a ambos elementos, y a su vez seria un
catalizador que contribuya a propiciar cambios en la percepcién de la ciu-
dadania en torno a la inseguridad, los que incluso en algunos casos van a
contramano con los datos objetivos sobre reduccién del delito.

Las dindmicas del delito, la inseguridad y las politicas de seguridad publi-
ca, las instituciones y agencias que forman parte del sistema de justicia penal
son evaluadas desde la éptica de la ciudadania. Sin duda que los procesos de
modernizacién, mayor inversién publica y mejora en la gestién y servicios po-
liciales impacta en la visién de la opinién publica sobre la policia en la regién.
Por su parte, la ciudadania percibe otra situacidn, frente a la demanda por
mayor seguridad y justicia desde una dptica punitiva, que deriva en una per-
cepcién de desproteccion que afecta la legitimidad y confianza en el sistema,
generando espacios para el crecimiento del cinismo legal en las comunidades.

El desafio politico de la reconstruccién de legitimidad de la policia estd
basado en las mejoras que se puedan realizar en torno a justicia procedi-
mental y transparencia institucional. Lo anterior integrado a un marco de
politica de seguridad ciudadana que plasme esa visién principalmente en
lo que respecta a la labor policial, su desempeno en las tareas de prevencién
y control como también la vinculacién con la ciudadania principalmente
en el contacto cotidiano.
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Seguridad e inseguridad:
espejos del pasado en Uruguay

Daniel Fessler!

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ha defi-
nido a la seguridad ciudadana como “una condicién necesaria —aunque no
suficiente— de la seguridad humana, que finalmente, es la Gltima garantia
del desarrollo humano”. De acuerdo con este enunciado, se tratarfa de que
los individuos puedan ejercer en su integridad sus libertades y derechos,
ampliando el concepto tradicional fuertemente centrado en la estabilidad
estatal y la “conservacién del régimen”.

En ese contexto, las intervenciones institucionales orientadas a la pre-
vencién y control del delito y la violencia podrian ser entendidas como una
oportunidad para apuntalar el desarrollo econémico sostenible, el fortale-
cimiento de la gobernabilidad democrdtica y la vigencia de los derechos
humanos (Faroppa 2007, 57).

Sin embargo, el manejo mds cotidiano y difundido de la expresién se-
guridad ciudadana, que en realidad termina por remitir a su contrario (la
inseguridad), suele apuntar a una idea mds restrictiva. Asi, el “derecho a
la seguridad” serfa expresado “mediante la prevencién y represion de de-
litos, asi como de otras conductas de grave riesgo individual y colectivo,
encomenddndose la tarea de proteccién inmediata a las fuerzas policiales”

1 Licenciado en Historia, Magister en Ciencias Humanas, doctorando en Historia, Facultad de
Humanidades y C.E - Universidad de la Republica (Uruguay). Investigador del Sistema Nacional de
Investigadores — ANII. Integrante del “Programa de estudio sobre control socio juridico de infancia y
adolescencia en Uruguay. Estudios sobre infraccion adolescente” (CSIC), Facultad de Ciencias Sociales
— UdelaR . Correo electrénico: danfessler@gmail.com
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(Aller 2006, 107). Informes del propio PNUD revelan cémo la ciudadania
suele realizar una asociacién espontdnea entre inseguridad y delincuencia
(PNUD Chile 1998, capitulo 5).

En el transcurso del presente trabajo, utilizaré la idea de “seguridad ciu-
dadana” asumiendo esta tltima concepcion. Si bien la opcién por una de-
finicién, y frecuentemente la definicién misma, tiene determinados grados
de arbitrariedad, entendemos que es la que se trasmite mds habitualmente
desde los actores politicos y los medios de comunicacién. La consolidacién
de esta forma de empleo termina generando el uso del binomio seguridad-
inseguridad virtualmente como sinénimo de delito. Asi Uruguay se suma a
la tendencia latinoamericana de percibir una creciente sensacién de inseguri-
dad bajo la forma de temor a ser victima de un hecho delictivo. Estudiando
el proceso de las tltimas décadas, Rafael Paternain evidencia que durante el
periodo del terrorismo de Estado las encuestas (pese a los graves problemas
de validez) dejan al descubierto que un porcentaje importante de montevi-
deanos (37%) consideraban que la seguridad habia empeorado. Analizando
los primeros datos tras el fin de la dictadura civico-militar confirmard esa
tendencia. Asi, con “distintas intensidades y anclajes, la inseguridad como
problema acompanard todo el ciclo democritico” (Paternain 2012, 21).

De esta forma, la posicién dominante se aleja sin dudas de una concep-
cién “moderna e integral” de la seguridad ciudadana que no responda a la
“sensacion de temor sistemdticamente difundido en el discurso represivo”
(Guianze 2005, 17). Apreciar la cuestién en su dimensién histérica puede
facilitar la comprension de que este discurso registra raices menos superfi-
ciales de las que se suelen considerar. Y que el crecimiento de la inseguri-
dad y el delito, junto con la alarma que generan, distan de ser una novedad
como se sostiene frecuentemente. Una mirada mds profunda, de alguna
manera, permitird visualizar que el problema tiene una trayectoria mds
vasta de lo que frecuentemente se cree o se apunta. Con acierto Ricardo
Salvatore y Osvaldo Barreneche han senalado que en los “arcones del pasa-
do” podremos encontrar “experiencias similares” de olas de criminalidad y
reclamos punitivos, propuestas de reformas policiales, judiciales y peniten-
ciarias, amenazas delictivas construidas desde la prensa o pensadas desde el
discurso cientifico. Tal vez, plantean estos investigadores, “los historiado-
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res podamos alumbrar” algunos aspectos centrales mostrando, entre otros
elementos, continuidades y rupturas (2013, 14). Entender histéricamente
la cuestién del delito ayuda a contextualizar un debate en que el uso del
pasado tiene tan fuerte presencia permitiendo, por otra parte, poner en
entredicho “soluciones” basadas en un férreo componente punitivo. Re-
flexionando sobre los desafios de los historiadores del delito y el castigo,
Robert M. Buffington destaca la necesidad de analizar los fenémenos en
su contexto politico, econdémico, cultural y obviamente histérico. Pero,
concluye Buffington, el reto principal “es simplemente el de no entregar-
nos sin pensar al momento contempordneo, a los pdnicos morales sobre el
crimen —el tipo de pdnico que caracteriza a los politicos, los medios y el

publico” (2015, 26).

“El dolor de ya no ser™

Sin dudas, voluntaria o involuntariamente, el tema del pasado y su utiliza-
cién, se ha incorporado como un actor de una importancia sostenida en el
debate sobre la seguridad. Ha cobrado una centralidad tal que en Uruguay
ha sido un referente casi permanente de los actores politicos, lo que se
evidencia del estudio de un conjunto de programas electorales presentados
en comicios nacionales y departamentales.’ Para ello, ha debido disociarse
del rigor cientifico que deberia tener, pues su empleo presenta niveles de
autonomia con la veracidad, apostado a un imaginario largamente cons-
truido y arraigado.

2 “Cuesta abajo” (1934). Tango con musica de Carlos Gardel y letra de Alfredo Le Pera.

3 DPara el presente articulo se trabajé con los programas electorales hasta las elecciones de 2009
(de la que sélo se tomaron algunos casos aislados). Precisamente algunos investigadores presentan
este momento como clave. Como ha estudiado Lucfa Vernazza, a partir de los comicios de ese afo, se
producirfa un cambio sustancial en las propuestas del Frente Amplio en materia de seguridad. Vernaza
senala que ante la centralidad de la preocupacién de la ciudadania por el tema y su incidencia electoral,
se percibe en la coalicion gobernante un discurso que modifica los ejes desde lo social hacia lo punitivo.
Asf se relegan sus causas sociales para priorizar los aspectos represivos bajo la idea de ser “implacables
con el delito”. Ver Lucfa Vernazza 2016, 212 a 233. En un articulo aparecido en “La Diaria” el senador
frenteamplista Marcos Otheguy defini6 la cuestién de la seguridad como “un debate incémodo para la
izquierda” (“Seguridad y convivencia un debate de izquierda”, 24 de julio de 2017).
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El empleo de estadisticas en los estudios del pasado, dicho esto de ma-
nera muy esquemdtica, suelen tomar un “punto de partida” que hace po-
sible remitirlo a una cantidad de afios preestablecida. Ello permite, por
ejemplo, analizar distintos momentos estableciendo comparaciones. Inde-
pendientemente de las consideraciones que se puedan hacer sobre aspectos
centrales como su confiabilidad, las representaciones en cifras y tasas resul-
tan mds “objetivables” (Mords 2009, 3). Sus fuentes, por otra parte, son
explicitadas lo que permite conocer sus bases y discutir sus conclusiones.
La creacién en 2005 del Observatorio Nacional sobre Violencia y Crimi-
nalidad del Ministerio del Interior fue fundamentada precisamente —por
decirlo en palabras de Daisy Tourné (titular de la cartera entre los afos
2007 y 2009) en la necesidad de “transparentar” ante la ciudadania los da-
tos reales de violencia y criminalidad en Uruguay” (Paternain 2008a, 15).

Es por ello que aunque parezcan existir coincidencias estas se remiten
meramente a las formas siendo el tnico punto de contacto con los que
utilizan el pasado con fines “propagandisticos” (Schaff 1983, 74).

El manejo estadistico comparte “popularidad” con los estudios compa-
rados de la realidad internacional. Estos andlisis son realizados frecuente-
mente en una modalidad regional estableciendo relaciones entre los niveles
delictivos de los paises del continente. Aunque es imprescindible separar la
herramienta de su empleo regular, en Uruguay estos indicadores en manos
de los partidos politicos son utilizados frecuentemente para dejar entrever
la mejor condicidn relativa del pais. Este mecanismo no es exclusivo de las
mediciones sobre seguridad porque es aplicado también a encuestas sobre
educacidn, salud, justicia por sélo citar algunos ejemplos.

Tampoco es nuevo para los estudios sobre la delincuencia ya que co-
menz6 a ser habitual en los momentos de las grandes reformas penales y
penitenciarias del siglo XIX. A finales de ese periodo, crimindlogos y técni-
cos buscaban espejos para ver la realidad que en ese caso remitia a los paises
centrales. Las mediciones de los niveles de criminalidad les hacia posible
sostener con orgullo que en “adelanto moral y social” Uruguay se colocaba
a niveles similares de los principales paises europeos.* Ello, sefialaba Pedro

4 El Dia. “Notas de la semana. Criminalidad comparada”, 22 de mayo de 1889.
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Figari,” se hacia atin mds notorio si se consideraban delitos emblemdticos
como los homicidios. En este caso, destacaba Figari, Uruguay se encon-
traba en valores inferiores a los paises “mediterrdneos”, al que el pais se
encontraba ligado por su propia conformacién, situdndose por debajo de
Italia y Espana (1905, 45-46). De esta manera, se senalaba, en sus indi-
ces de delincuencia (especialmente la caracterizada por su violencia) y de
progreso era posible ubicar al pequefio Estado del Rio de la Plata en los
primeros lugares de “civilizacion”.

Igualmente, los cuestionamientos a los datos estadisticos (y su utiliza-
cién) tampoco aparecen como un problema reciente. Particularmente, se
agudizan en algunos momentos en que su empleo tuvo especial relevancia
como ocurrié en los debates sobre la supresién de la pena de muerte en los
comienzos del siglo XX. Contradiciendo el manejo de Figari, el Dr. José
Irureta Goyena, defensor de la conservacién de la pena capital (y futuro
codificador penal) sostuvo que la criminalidad en Uruguay triplicaba la
italiana, cuadriplicaba la espafiola y era once veces mayor que la francesa
(s/d, 11 y 12). La intensa polémica incluyé entonces la interpelacién a los
datos. Asi, por sélo citar un ejemplo, José Pedro Massera,® puso en entre-
dicho el valor de unas encuestas de las que discutia su “plan cientifico” e
inclusive su fidelidad resaltando las dificultades de las cifras suministrados
por las distintas agencias.”

Pero, tal cual ocurre con la “utilizacién propagandistica” del pasado,
para hacer posible la comparacién entre paises es necesario producir una
“neutralizacién” de la realidad que se estudia. Para que el funcionamien-
to del espejo sea posible, se marginan del andlisis factores elementales
como las caracteristicas del Estado, las condiciones sociales y econémi-
cas, e inclusive las transformaciones del fenémeno de la violencia y de los
indices considerados socialmente aceptables. Como ya ha sido estudiado
a partir de la década de los treinta del siglo pasado, los propios ilicitos
han sufrido cambios radicales que, por ejemplo, los llevé paulatinamente

5 Figari fue Defensor Publico, diputado por el Partido Colorado y uno de los abanderados del
movimiento abolicionista en la Cdmara de Representantes.

6 Massera fue un destacado abolicionista y representante colorado por Montevideo.
7 El Dia. “La estadistica criminal”, 28 de mayo de 1903.
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del dominio de los delitos contra la persona a la primacia de los delitos
contra los bienes.®

Muchos discursos han “olvidado” la contextualizacién de acuerdo con
los procesos histéricos. Asi, la consideracién mds bésica del desarrollo de
los paises aportaria datos relevantes para entender, por ejemplo, porqué
algunos paises sur y centroamericanos figuran en las estadisticas ocupando
los niveles més altos en delitos violentos.

Al cuestionar las frecuentes comparaciones que colocaban a Uruguay en
una situacién “ventajosa’ en relacién con paises del drea, Eduardo Bonomi
ponia en entredicho la representatividad de esos indicadores. Quien es Mi-
nistro del Interior desde 2010, frente a las afirmaciones del entonces presi-
dente brasilefio “Lula” Da Silva que elogiaba las condiciones de seguridad
de su pequefio vecino en relacién al suyo y otros del continente, planteaba
que las referencias del pais no debfan ser otras naciones latinoamericanas
sino “nosotros mismos”. Interpretando el “sentir ciudadano”, Bonomi, de
alguna manera, entendfa como tal al Uruguay del pasado: “Los uruguayos
no se comparan con Brasil, se comparan consigo mismos diez anos atris y
sienten que tienen un problema”.? El déficit en materia de politicas sociales
de los dltimos veinte afios, senalaba en marzo de 2010, tiene gran responsa-
bilidad en que se cometan “mds delitos en una época que en otra”."

Resulta revelador que en el Informe de Desarrollo Humano en Uru-
guay efectuado por el PNUD en 2008, al estudiar la cultura popular uru-
guaya, se detenga a describir lo que se llamé el “sindrome de Maracand”.
Se aludia a la victoria futbolistica de 1950 que consagré a Uruguay como
campe6n del mundo tras la final con el locatario (y ampliamente favorito)
Brasil. Este informe, coordinado por la politéloga y actual senadora por el
oficialista Frente Amplio, Constanza Moreira, ilustra sobre la tendencia a
la anoranza por un pasado mejor en donde estarian los tiempos realmente
buenos. Pero ese “sindrome” expresa mds. Expresa la nostalgia del pais que

fue visto desde el pais que ya no es (PNUD, 2008).

8 Ver por ejemplo, Georg Rusche y Otto Kirchheimer (1984). Michel Foucault (1989) y Pedro
Trinidad Ferndndez (1991).

9 Semanario Brecha. “La cosa viene agravandose y hay que ponerle freno”, 19 de febrero de 2010.
10 Uruguay al dia, diario digital, 12 de marzo de 2010.
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Se permite asi la edificacién del mito de una nacién que consolidé
creencias como las de “como el Uruguay no hay” o la “Suiza de América”.
Un pais en donde se recuerda que por su tranquilidad “se dormia con las
puertas abiertas”. Precisamente, para las ciudades del interior, el indicador
de la gravedad del problema de la inseguridad comenzé a ser la imagen de
pasar llave, accién atin impensable en las pequenas poblaciones y en las
zonas rurales.

Pero, como bien advierte Eric Hobsbawm, lo que habitualmente se
conoce como pasado no es mds que una seleccion elaborada a partir de un
importante nimero de recuerdos. Este “pasado social formalizado”, como
senalaba el gran historiador britdnico, es mds rigido ya que establece mo-
delos para aplicarse en el presente “y suele ser el tribunal de apelacién ante
el que se dirimen los conflictos e incertidumbres de la actualidad” (Hobs-
bawm 1998, 24). Esta construccién permite su uso extendido incluso di-
socidndolo con la realidad. Es que el objetivo es el presente y la exactitud
de las afirmaciones respecto a lo que ya ha acontecido pasa a ser aleatoria y
funciona de manera independiente e incluso ajena a las variaciones que ha
sufrido el problema del delito y de la seguridad.

Mis all4 de las transformaciones existentes en los niveles de violencia,
el pasado sirve para demostrar una situacién actual en la que vivirfamos en
una sociedad cada vez mds llena de riesgos y plagada de peligros en una
poblacién que se encuentra en estado creciente de “alarma”. Frente al des-
empleo y la delincuencia, los dos grandes problemas identificados por los
influyentes informes de la Corporacién Latinobarémetro, Uruguay se en-
cuentra entre los paises que tienen mayor preocupacion por el crecimiento
del delito desde por lo menos el afio 1995 (Observatorio piloto de armas
de fuego, 2016, 82).

Para reafirmar la idea del descaecimiento de las condiciones de vida, se
regresa desde discursos y noticias a un Uruguay idilico caracterizado por la
calidad de vida de una sociedad que disfrutaba y percibia altos niveles de
seguridad y bajos indices de criminalidad. Esta mirada desde el presente
“altera radicalmente los datos de la memoria” (Demasi 2012, 67) trasmi-
tiendo una imagen de seguridad que no resultaba tal para los que vivieron
ese periodo. “Miradas” que por otra parte vienen habitualmente acompa-
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fiadas de la pretensién de consagrar una sociedad mds represiva y con penas
mds duras (Fessler 2009, 92). Asi lo confirma la instrumentacién de la ley
16.707 que entré en vigencia el 31 de julio de 1995. Conocida como “ley
de seguridad ciudadana’, a pesar de crear un importante niimero de figuras
delictivas, ella no trajo como consecuencia directa el abatimiento de las
tasas de delitos. Sin embargo, el endurecimiento de las penas, el recorte de
las garantias y la baja de la edad de imputabilidad para “menores” siguen
registrando amplios niveles de aceptacién.

Por sélo citar un ejemplo, la primera Encuesta de victimizacion realizada
por la Cdmara Nacional de Comercio y Servicios del Uruguay (periodo
diciembre de 2008 a enero de 2009) destac6 que el 35% de los consul-
tados apoyaba la reduccién de la edad de inimputabilidad para los me-
nores de edad (CNCS 2009). Paradéjicamente la encuesta revelaba que
s6lo un 10% de los entrevistados se sentia “muy inseguro” entre el sector
de actividad que cominmente es objeto de una atencién prioritaria en

Griéfico 1. ;Cémo se siente en su lugar de trabajo?
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Fuente: Cdmara Nacional de Comercio y Servicios del Uruguay. Encuesta de victimizacién, 2008.

La 92 edicién de la Encuesta de Victimizacién (periodo 2016-2017) confirma el alza en la sensacién de seguridad
entre los entrevistados ya que un 77% manifesté una opinién positiva en la materia. En el interior del pais la cifra
es atin mds importante al trepar al 91,7%. Estudiando las transformaciones desde su primera edicién aparece un
revelador minimo del 45% en el afio 2010 para luego volver a subir hasta el mdximo de 2016/17. Disponible en
WWW.CNCS.Com. uy.
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los informativos televisivos. A pesar de que para el periodo siguiente en
la misma encuesta un 26% dijo sentirse “muy seguro” (contra el 16% del
periodo anterior), el diario £/ Pass, vinculado con el Partido Nacional, ante
el crecimiento de dos puntos de los que decian encontrarse muy inseguros,
titulaba: “Empresarios se sienten menos seguros”."!

La consideracién de la situacién particular de adolescentes y jévenes
escapa a los limites del presente trabajo, pero sin dudas su presencia ocupa
un sitial preferencial en los discursos sobre la inseguridad. De hecho tuvo
una evidente importancia en las propuestas electorales promoviéndose en
forma mayoritaria desde los partidos tradicionales la baja de la edad de
inimputabilidad como pieza fundamental en la mejor de la seguridad.'

Paradéjicamente, algunos de los argumentos parecen retrotraerse a los
planteos registrados durante las discusiones que concluyeron con la apro-
bacién del Cédigo del Nifio en 1934. En direccién contraria a lo que suele
senalarse, de manera temprana la visién sobre los nifios, adolescentes y
jovenes, fue integrada por la sociedad uruguaya como un problema. La
informacién de los diarios desde por lo menos las tltimas décadas del siglo
XIX y comienzos del XX alerté sobre la riesgosa presencia infantil en las
calles montevideanas. Las notas abundaron sobre estos grupos que comen-
zando en la “podredumbre de los vicios” iban a “morir en los hospitales o
acaban sus tristes dias en las carceles™.® La Tribuna Popular, diario capitali-
no con destacado interés en la “crénica roja’, testimonia la alarma por una
situacién que de “seguir asi” terminarfa formando “hombres peligrosos
para la sociedad” (“Proteccién a la infancia”, 29 de mayo de 1907). Estos
ejemplos, permiten constatar la presencia casi permanente de reclamos por
la situacién de nifios y adolescentes, particularmente de los “pequefios va-
gabundos” que estarfan iniciando el “camino” hacia el delito. Un discurso
bipolar que demandaba la proteccién de los nifios “desamparados” pero
que exigia el control de un sector que comenzé a ser identificado por su

11 El Pais, 20 de marzo de 2010.

12 Finalmente en el afio 2011 una iniciativa encabezada por importantes sectores de los partidos
tradicionales de Uruguay (Partido Colorado y Partido Nacional) lanzé una campana de recoleccién de
firmas para realizar una consulta que pregonaba la baja de edad de imputabilidad. Plebiscitada junto a
las elecciones nacionales de octubre de 2014 la modificacién fue rechazada por la ciudadania.

13 La Tribuna Popular, “La infancia abandonada, 10 de abril de 1907.
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peligrosidad futura: “La policia puede valerse de muchos medios para ami-
norar el mal”... “y tendrfa si asi lo hiciera el aplauso publico en razén de
sus fines moralizadores”. .. “La actitud contemplativa de la policia no es la
que cuadra en tales circunstancias”.'

Hoy su consideracién se resume en el extendido manejo del término
“menor” (e incluso el de “joven” con unas fronteras ain mds imprecisas)
definitivamente asociado con la imagen del infractor (Fessler 2008, 24)."
Esta es reproducida por los medios de comunicacién y aparece como fuer-
temente instaurada en el imaginario social que los ubica como uno de los
principales factores de la violencia y la criminalidad.

En sentido contrario, un informe realizado por Defensa de Nifas y
Ninos Internacional (DNI) descarté que el grupo de entre 14 y 17 anos de
edad fueran autores de delitos mds violentos y de forma cada vez mds tem-
prana. Las conclusiones de la investigacién desmienten afirmaciones “pro-
nunciadas infinidad de veces, aunque jamds fueron probadas” (Defensa
de Ninos y Ninas Internacional 2003, 208). Un estudio de Luis Eduardo
Moris, Director del Instituto de Sociologia Juridica de la Facultad de De-
recho (Universidad de la Reptblica), viene a confirmar el “hiperdimensio-
namiento” en la consideracién de que las infracciones protagonizadas por
adolescentes (sefialadas como cada vez més violentas) representan la mayor
parte de los delitos ocurridos en Uruguay (2016, 25).

No parece aventurado sefialar entonces que este reduccionismo interesa-
do invisibiliza que en Uruguay los adolescentes y jévenes suelen ser también
las victimas habituales de hechos violentos y delictivos (Faroppa 2007).'

14 El Pais, “Menores vagabundos”, 25 de enero de 1911.
15 Laadopcién en 1934 del nombre Cédigo del Nino en lugar del Cédigo del Menor resulté de

cierta manera un operativo publicitario. Se entendia que el primero despertaba mds simpatfas en con-
traposicion con el segundo que ya comenzaba a identificarse con los nifios y adolescentes infractores.

16 El estudio del Observatorio Fundapro, Fundacién Propuestas (vinculado con el Partido Colo-
rado) titulado “Uruguay, un pais abrumado por la inseguridad” (2015) menciona también a los jévenes
“incluso” como victimas. De todas maneras, los lineamientos generales de Fundapro se concentran
en destacar el papel clave de los adolescentes a la “hora de perpetrar delitos”. Basados en estudios del
economista Ignacio Munyo que sefialaba la “rentabilidad” del delito juvenil, el informe indica que la
delincuencia juvenil se ha triplicado en Uruguay. Serie de Reportes Periddicos N° 12. Disponible en
http://seguridad.observatoriofundapro.com. El trabajo de Munyo, con amplia repercusién medidtica,
ha recibido fuertes cuestionamientos por parte de numerosos investigadores de la Universidad de la
Republica. Ver, por ejemplo, Luis E. Mords, “Representaciones sociales del delito, retérica punitiva y
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Como lo revela el Informe sobre Desarrollo Humano para el Mercosur
2009-2010 del PNUD, se registra entre los jévenes un sentimiento crecien-
te de inseguridad que va unido a una mayor situacién de violencia que hace
que en América Latina sus posibilidades de ser victimas de un homicidio
sean treinta veces mayores que las de un joven de Europa (PNUD 2010