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éPor qué Chile tiene problemas de delincuencia mucho menores que los demas paises
latinoamericanos?: Aprendizajes sobre la gestion de la seguridad en Chile para facilitar la gestion de
conocimiento en la regién®

Patricio Tudela Poblete
1. Introduccion

La pregunta es una invitacion a incursionar y promover la gestidon del conocimiento sobre las politicas de
seguridad publica y ciudadana, es decir, a aprender de lo obrado, examinando aciertos y desaciertos y, a
partir de esto, generar un conjunto de ensefianzas, recomendaciones sobre acciones, criterios y
directrices a considerar en los esfuerzos por reducir la inseguridad de las personas y mejorar la gestion
de la seguridad y de la justicia.

En América Latina el crimen y la violencia han emergido dominando el debate publico durante mas de
tres décadas. Es uno de los principales problemas socio-politicos por resolver en la regién. Con
diferencias en cada pais, el escenario se caracteriza por: i) el incremento de los indices de criminalidad y
victimizacion; ii) el mayor porcentaje de delitos violentos; iii) un mayor involucramiento de menores y
jovenes, tanto en calidad de victimas como de ofensores; iv) el incremento en la intensidad de factores
individuales y sociales coadyuvantes del delito y la violencia, como el alto o mayor consumo de alcohol y
drogas, el acceso a armas de fuego o la violencia doméstica, por nombrar algunos; v) un aumento en la
sensacion de inseguridad; vi) la percepcion de una ineficiente respuesta de las instituciones encargadas
de la seguridad publica y de la justicia, entre otras.

Intentar, entonces, responder la pregunta sobre las razones, causas y/o situaciones que facilitan o
modifican las tendencias y problemas enunciados, obliga a identificar qué factores pueden estar jugando
un rol positivo o negativo. Asi, a la hora de explicar qué podria ser determinante en los mayores o
menores niveles de delincuencia y violencia en un pais u otro, es preciso mirar mas alla de las pocas
cifras confiables y establecer algunos pardmetros y/o marco de referencia sobre la naturaleza de los
problemas vy, luego, desarrollar un modelo interpretativo e hipdtesis que deberdn testearse. En esta
ponencia se exponen antecedentes que permiten fundar ciertas hipdtesis razonables que, de ser
aceptadas, pueden dar pie a una linea o programa de investigacién.

2. Aproximacion a una respuesta

Asi, respecto a la necesidad de constar verdaderamente la existencia de “menos problemas” en un caso,
un primer paso para responder la interrogante es reunir informacion que permita comparar la situacién
en cada pais. Aqui detectamos un primer nudo critico importante. Pues aun falta consolidar y validar
sistemas de informacién que permitan emplear cifras confiables y validas; generar indicadores e indices,
que faciliten la comparacion entre casos; realizar investigacion cientifica enfocada en estos tépicos y un
sistema regional de evaluaciones de programas o intervenciones®.

! Elaborado para el Seminario Internacional “The Other Side of the Story: Explaining Low Rates of Crime and Violence in Chile,

Costa Rica, Nicaragua, and Uruguay” (26 de junio 2013). Woodrow Wilson International Center for Scholars, Washington D.C.
http://www.wilsoncenter.org/sites/default/files/Chile_Patricio%20Tudela.pdf

2 Lo anterior no significa desconocer el esfuerzo que realiza el Banco Interamericano de Desarrollo, el Woodrow Wilson Center,
el Departamento de Seguridad Publica de la Organizacion de Estados Americanos, entre otros organismos internacionales.
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Ya que no encontramos una fuente Unica y validada, que aborde las distintas facetas involucradas, un
segundo paso es establecer una unidad de medida para referirse a los problemas de delincuencia. Esto
permitird aproximarse con algun grado de confianza a la envergadura y su naturaleza. No obstante, esto
no es posible. A nivel internacional, se requiere un sistema de estadisticas comparables sobre
delincuencia y justicia penal que facilite la comparacién, pero que —ademas- apoye las decisiones
informadas a la hora de elegir entre diferentes leyes, politicas de justicia penal y proyectos de reforma o
bien a la hora de formular respuestas a la delincuencia sobre la base de evidencia empirica.

Si bien existe acuerdo en que las encuestas de victimizacion y de percepcién son los mejores
instrumentos, para medir y referirse a la criminalidad comun y desde la perspectiva de las personas,
ciertamente muchas no tienen las mismas caracteristicas metodoldgicas. Por su parte, mas alla de la
cuantia, el delito debe medirse en forma precisa y confiable mediante sistemas auditados
exhaustivamente (Sherman 2013: 2). Pero, esta condicidon tampoco se da en la mayoria de los casos, y -a
pesar de los esfuerzos de organismos internacionales y nacionales- todavia no existe una fuente
estandarizada que aporte significativamente a esta discusion.

Es por lo anterior que evitamos hacer comparaciones sobre la base, por ejemplo, de cifras oficiales sobre
el crimen reportado (denuncias). Conscientes de esta importante dificultad, aqui se parte de la
conviccidon de que los “problemas de delincuencia” no son sélo aquellos directamente asociados a la
existencia del crimen en la sociedad, sino también a otros como son la violencia y el temor. Esta trilogia
estd compuesta de situaciones relacionadas, pero —en estricto rigor- no son lo mismo. Existen
situaciones objetivas y subjetivas o perceptuales que deben considerarse en la delimitaciéon de los
problemas. Es un hecho conocido que la inseguridad debe abordarse enfocandose tanto en los hechos
reales como en el clima de inseguridad (construccion social de la realidad).

De esta forma, mas alla de revisar los observatorios y fuentes de estadisticas oficiales en cada pais y en
organismos internacionales, en esta fase de caracterizacion de “los problemas” aqui se emplea la
encuesta del Latin American Public Opinién Programa (LAPOP 2012), porque es el instrumento mas
transversal, que mayor validez entrega a la comparacion, y que -aun cuando no se compara con encuesta
del tipo ENUSC? en Chile o del DANE* en Colombia- posee una muestra suficientemente representativa y
un margen de error conocido, aportando un caudal importante de valiosos antecedentes’.

Las siguientes graficas de dispersion reflejan los porcentajes de hogares victimas en el pais y en la ciudad
capital y también el porcentaje de inseguridad durante el 2012 en la regién.

® Encuesta Nacional Urbana de Seguridad Ciudadana, se aplica desde el aflo 2003 con una muestra de 101 comunas. Ver:
http://www.seguridadpublica.gov.cl/otrasencuestas.html

* Encuesta de Victimizacién (desde el afio 2003) y Encuesta de Convivencia y Seguridad Ciudadana (2012), esta ultima en 25
ciudades de Colombia.

Ver: http://www.dane.gov.co/daneweb_V09/index.php?option=com_content&view=article&id=2059&Itemid=80

> http://lapop.ccp.ucr.ac.cr/Lapop.html
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En el cuadrante inferior izquierdo se ubican Panama, Nicaragua, Paraguay y Chile®, mientras que en el
extremo opuesto o superior derecho se encuentran Ecuador, Bolivia, Peru, México y Venezuela. Si bien
es sOlo una fotografia del momento, pues hay que mirar las series en cada caso, ese estudio permite
justificar que el problema no es sélo de naturaleza objetiva’, sino también subjetiva®. Es decir, la
comision de delitos, la victimizacién y la inseguridad son facetas de los problemas. Asi, si bien la
victimizacion en Chile es comparativamente mas baja, la inseguridad es mayor que en Honduras y similar
a la de Argentina. En general, la correlacidn entre victimizacién en hogares e inseguridad en LAPOP 2012
es de 0,6663, es decir, mas que aceptable en ciencias sociales’. Luego, podemos advertir que
efectivamente hay paises que presentan menos o mds problemas que otros y preguntarnos qué puede
estar incidiendo en esa particular distribucion.

Los “problemas de delincuencia” son consecuencia de diversos factores, es decir, constituyen una
variable dependiente y reflejan la incidencia de uno u otros, pero no todas a la vez. Mas alla de las
distintas teorias criminoldgicas y de los enfoques empleados para explicar el delito y la inseguridad, sin
duda, se trata de un “problema multifactorial y multisectorial”. Pero, detras de esta afirmacién, se
invisibilizan algunos elementos “esenciales”.

® Brasil puede ser considerando una situacion excepcional, pues la encuesta se aplica principalmente en Brasilia

7 La victimizacion es la combinacién a las preguntas VIC1EXT y VICIHOGAR del Barémetro de las Américas: ¢Ha sido Usted
victima de algun acto de delincuencia en los ultimos 12 meses?. Es decir, ¢ha sido Usted victima de un robo, hurto, agresion,
fraude, chantaje, extorsion amenaza o algun otro tipo de acto delictual en los ultimos 12 meses? Y ¢Alguna otra persona que
vive en su hogar ha sido victima de algun acto de delincuencia en los ultimos 12 meses?. Es decir, ¢ha sido victima de un robo,
hurto, agresion, fraude, chantaje, extorsién amenaza o algun otro tipo de acto delictual en los ultimos 12 meses?.

&la inseguridad es una estimacidn de las respuesta recodificadas en una escala de 0 a 100: Hablando del lugar o barrio donde
Usted vive y pensando en la posibilidad de ser victima de un asalto o robo, éusted se siente mas seguro(a), algo seguro(a), algo
inseguro(a) o muy inseguro(a)?

® Asi, una caracterizacién sélo desde la perspectiva de las estadisticas oficiales, que suelen elaborar las policias y los organismos
persecutores, puede distraer y distorsionar el panorama. Esto es mas evidente aun, si sélo si se considerasen tasas de denuncias
por delito y no la incidencia de la “cifra negra”. En Chile el porcentaje de delitos denunciados es de 38,4%; mientras que el
nimero de casos ingresados al Ministerio Publico es 1.365.474, que corresponde a una tasa de 7846,4 casos cada 100 Mil Hbts.
Por otra parte, también seria parcial usar sélo la tasa de homicidios, pues el subregistro en el sistema es en algunos casos es
importante.




Sin duda, debemos dar vuelta el problema y mirarlo desde otra perspectiva. Ir mas alla de las causas del
delito y la violencia, de las consecuencia y sus efectos, de los factores incidentales y de las situaciones
precipitantes, y observar qué subyace, qué elementos socio-institucionales son comunes, cuales son los
factores “de riesgo y situacionales” que —por analogia- son atribuibles a casos en los que “los problemas
de delincuencia son menores” y que —estimamos- estan en la base de una éptima gestion de los
organismos publicos responsables de la seguridad y la justicia. La interrogante invita, entonces, a analizar
casos “exitosos”, pero también a buscar en aquellos que no lo serian, indagando sobre los elementos
sistémicos que generan oportunidades, reduciendo los focos de inseguridad (crimen, violencia, etc.) y
que, al mismo tiempo, “crean valor” en los servicios y la gestidn del aparato publico.

De esta forma, a la luz de los datos expuestos, podemos comenzar a vislumbrar respuestas. Partiremos
sefialando, entonces, que -asi como uno de las convicciones mds enraizadas en los distintos enfoques de
prevencion del delito y la violencia es que en la etiologia del delito habria factores individuales, sociales,
institucionales y politico-estructurales- la interrogante y los datos expuestos invitan a buscar qué puede
estar en el backstage, marcando una diferencia significativa entre uno y otro pais y que se traduce en
“menos problemas” de delincuencia y violencia™®.

Aqui, para responder la interrogante proponemos indagar sobre esa dimensidn del trabajo del aparato
del Estado y sus servicios. Esto parece razonable, mds aun cuando se ha podido constatar que —como
ocurre en muchos casos- a pesar de la existencia de recursos, buenos planes y politicas bien definidas,
los resultados no se alcanzan y/o no se sustentan en el tiempo. Es decir, aqui recomendamos hablar de la
“etiologia” de la ineficiencia, de la poca eficacia y de la escasa calidad de los servicios del aparato publico
y de cdmo la gestidn de la seguridad puede ser una variable calificada como “independiente” que explica
lo que se logra y también los fracasos. En rigor, parece legitimo preguntarse: ¢Son el Estado y sus
organismos parte del problema o parte de la solucidn? Se trata, en otras palabras, de mirar qué se hace,
como se hace y qué resultados se obtienen, ademds de caracterizar los contextos de pueden generar
condiciones favorables para que existan menos problemas de delincuencia y violencia en los paises.

En busca de argumentos para fundar esta pre-hipdtesis y considerando la escasez de informacién
confiable sobre el contexto criminal en cada pais, la perspectiva de reflexién antes descrita llevé a buscar
otras informaciones sobre el contexto socio-econdmico y sistémico que algo indicasen sobre el
funcionamiento del Estado en cada pais. Se reunié informacién de diversas fuentes y se puso especial
atencion en el indice de Estado Fallido o “Index of Failed State”, en particular en sus componentes
“Servicios Publicos” y “Aparato de Seguridad”, que elabora anualmente The Fund for Peace. Este indice
ayudé a comprender mejor la situacién y a generar algunas pistas o hipétesis preliminares, luego de
examinar las correlaciones directas establecidas entre cada par de variables.

En la Tabla N° 1, en el Anexo, se presenta una bateria de indicadores e indices compuestos
(semaforizados) que consideran diversas variables de contexto en cada pais. Alli destacan Chile, Uruguay
y Costa Rica con valores positivos en aquellos que dicen relacidén con la capacidad del Estado.

En esta linea, usando esa informacidn, el examen de correlacién de variables permite apreciar relaciones
destacadas en dos ambitos (ver Tabla N° 2 en el Anexo):

10 . . ope . . . . . .
Por cierto, no se esta descalificando los hallazgos de otros investigadores y que muestran la incidencia de factores de riesgo
de diversa naturaleza, aqui sdlo se agregan otros elementos a tener en consideracién.
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1)
2)

3)
4)
5)

6)

El primero, en relacién a variables que aparecen asociados a la criminalidad (victimizacidn, tasa
de homicidios, inseguridad, poblacién penal recluida y aparato de seguridad):

Una relacién directa, alta y positiva entre el % de hogares victimas y % de inseguridad (+0,66)
Una relacién directa, alta y positiva entre el % de Pobreza e Indigencia Urbana y tasa de
homicidio (+0,61)

Una relacién directa, alta y negativa entre el % de hogares victimas y el % Apoyo al Estado de
Derecho (-0,60)

Hay una relacién directa, “mediana” y negativa entre el % de Pobreza e Indigencia Urbana vy el
Apoyo a la democracia (-0,59)

Una relacién directa, mediana y negativa entre el % de hogares victimas y la tasa de poblaciéon
penal recluida (-0,58)

Una relacién directa, mediana y positiva entre la tasa de homicidios e indice de Estado Fallido
“Aparato de Seguridad” (+0,52)

En otras palabras, los datos considerados muestran asociaciones que construyen o configuran el
problema desde la naturaleza de la inseguridad.

El segundo, en una dimension distinta y complementaria, muestra asociaciones fuertes y otras
menos robustas relacionadas con el desempefio del Estado, es decir, con los servicios pL]incos11
y aparato de seguridad®?, como las siguientes:

1. Una relacién directa, alta y positiva entre el % de Pobreza e Indigencia Urbana y el indice de
Estado Fallido — Servicios Publicos (+0,76)

2. Una relacién directa, alta y negativa entre el indice de Desarrollo Humano y el indice de
Estado Fallido “Servicios Publicos” (-0,73)

3. Una relacién directa, alta y negativa entre el indice de Estado Fallido “Servicios Publicos” y el
Apoyo a la democracia (-0,69)

4. Una relacién directa, alta y negativa entre el indice de Estado Fallido y el Apoyo a la
democracia (-0,63)

5. Una relacién directa, alta y negativa entre el indice de Estado Fallido “Aparato de Seguridad”
y el Apoyo a la democracia (-0,60)

6. Una relacién directa, “mediana” y negativa entre el indice de Desarrollo Humano y el indice
de Estado Fallido “Aparato de Seguridad” (-0,59)

7. Una relacién directa, “mediana” y positiva entre la Tasa de Homicidios y el indice de Estado
Fallido “Aparato de Seguridad ” (+0,52)

Asi, de las 12 variables en andlisis y de las 28 relaciones que van desde “alta” a “dudosa”, el indice de
Estado Fallido o “Index of Failed State”, en particular en sus componentes “Servicios Publicos” y

"a prestacion de servicios de salud, educacién y saneamiento, entre otras, son funciones clave del Estado. Incluye presiones y
medidas relacionadas con: Vigilancia, criminalidad, provision de educacidn, alfabetizacidn, agua y saneamiento, infraestructura,
calidad asistencial, telefonia, acceso a internet, fiabilidad energética y carreteras.

2 Esta categoria refleja la nocion de que el aparato de seguridad debe tener el monopolio del uso legitimo de la fuerza y que el
contrato social se debilita cuando se ve afectado por los grupos en competencia. Incluye presiones y medidas relacionadas con:
Conflicto interno, proliferacion de armas pequefias, disturbios y protestas, muertes por conflictos, golpes militares, actividad
rebelde, milicias, atentados y presos politicos.



“Aparato de Seguridad” se relacionan en la mayoria de los casos con variables tales como: el porcentaje
de Pobreza e Indigencia Urbana (positivo), el indice de Desarrollo Humano (negativo), la Tasa de
Homicidios (positivo) y el apoyo a la democracia (negativo).

De esta forma, aun cuando falta reunir mas evidencia, parece razonable asociar los problemas de
delincuencia, sus causas y efectos, con situaciones socio-politicas y econdmicas que tienden a generar
opacidad sobre los paises, destacando una u otra faceta como problemas agudos o graves. En general,
cuando el indice de estado fallido es mayor, entonces, hay mas problemas de inseguridad. Asi, la gestion
de procesos vinculados a la seguridad publica y ciudadana, es decir, a la capacidad de hacer o la accién
que hay que llevar a cabo para conseguir o resolver los problemas del sector (como politica publica) es
una linea de trabajo a considerar seriamente.

3. Sobre la gestion de la seguridad

El denominador comun entre crimen, violencia y temor es la inseguridad de las personas. La seguridad
publica y ciudadana constituyen un binomio con el desarrollo. La seguridad es una condicién
fundamental para el desarrollo humano. Superando, entonces, una visidon reduccionista, que la
subordina Unicamente a la respuesta policial y legal por parte del Estado y sus érganos, la seguridad
(variable dependiente) es producto de una construccion sujeta a la politica criminal, a la politica de
seguridad, a las distintas instituciones y de los diferentes actores sociales involucrados en las diversas
modalidades del ciclo de la prevencién (variable independiente). La solucidn de los problemas no es, en
consecuencia, un campo exclusivo de un érgano, sino de un sector seguridad y justicia13, que se espera
que funcione bien. Esta es una relaciéon que no debe perderse de vista.

Entonces, équé elementos son claves? Al menos dos: por una parte, el correcto y oportuno
dimensionamiento de la naturaleza de los problemas de inseguridad y, por la otra, la gestion y las
politicas con las cuales se intenta reducir o contener tanto las causas como las manifestaciones y sus
efectos, es decir, las estrategias y las acciones que deberian emprender el aparato publico y los érganos
gubernamentales, sumando los medios y las capacidades necesarias para aquello.

En efecto, la seguridad publica y ciudadana no es un problema meramente policial, ya que tiene una
faceta socioecondmica, un componente sistémico-estructural y una aproximacion politico-
gubernamental, a lo menos. En rigor, los intentos por mejorar la seguridad de las personas exigen
politicas consistentes y duraderas, un consenso sobre la manera de enfrentar las causas y sus
manifestaciones, una alta capacidad técnica y la voluntad politica, entre otros aspectos. Estos
constituyen la variable independiente.

Pero esta variable independiente es dindmica. Es decir, posee algin grado de elasticidad actuando
reactivamente. Ese dinamismo deriva hoy del hecho evidente que la seguridad y su materializacién se
asocian a un marco y contexto sociopolitico en la actualidad mas exigente que antes. Asi, los problemas
de delincuencia o “de inseguridad” dependen de la capacidad gestora del Estado y, por esa razon, la
reforma del Estado y la modernizaciéon de las instituciones del sistema de seguridad y justicia son
prioritarias y obedecen a una necesaria adecuacion de las instituciones publicas a las nuevas

13 ., . L. . ~ .. . ..
Asi, reformas en el campo de la seguridad seran incompletas si no se acompanan de similares en el sector justicia.
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exigencias'®: una gestién publica eficiente, eficaz, de calidad y transparente en el campo de la seguridad
y de la justicia®™.

Es por lo anterior que, al responder la pregunta del inicio, es aconsejable mirar en profundidad la gestién
y en el sistema que poseen los paises. La hipdtesis es que la gestion de la seguridad publica y ciudadana
se relaciona estrechamente con el disefio y ejecucidén oportuna de una politica eficaz y con la superacion
de los problemas derivados de una administraciéon estatal-gubernamental llamada a reubicar al
ciudadano como su objetivo y la provisién de mejores servicios como su tarea mas urgente, a través de
una institucionalidad competente para actuar e intervenir en las distintas dimensiones del problema,
obedeciendo a un disefio que en cada paso, en cada accion -sea principal o de apoyo- y en cada actor
institucional, generar valor agregado a los productos (output) y servicios que debe dirigir a los
beneficiarios / usuarios.

Asi, una mala gestién de los drganos publicos, es decir, la ineficacia y la falta de evidencia sobre los
resultados alcanzados, luego de intervenciones preventivas (de diversa naturaleza), de larga data,
amparadas en politicas ad hoc, bien disefiadas y basadas en las recomendaciones de organismos
internacionales, puede explicar el que los “factores de riesgo” sigan, por ejemplo, actuando sobre grupos
vulnerables, potenciales infractores y delincuentes prolificos, entre otros. La solucién de los problemas
estd en directa relacidn con el funcionamiento de los sistema policial, de justicia y penitenciario. ¢Es
posible que estos no funcionen como debiesen?

Una mirada a la realidad de las intervenciones en los territorios, preferentemente en el nivel local,
donde el Estado suele mostrar sus debilidades y carencias, permitiria constatar que una de las
principales dificultades de la gestion de la seguridad es, precisamente, la calidad de la gestion, es decir,
no hay agregacién de valor en un actuar no alineado y descoordinado entre las instituciones, cuando no
hay orientacién a resultados y la nocién de mejora continua.

De esta forma, no se trata de modelos de politicas publicas para la seguridad, de prioridades o de énfasis
tan sélo, sino que de cdmo se trabaja guidandose por éstas y cuanta efectividad existe, es decir, cuan
eficaz y eficiente se es al mismo tiempo. En otros términos, la contencion de los problemas depende de
la capacidad o habilidad que puede demostrar el Estado y sus érganos, de las politicas y los programas y
de cualquier otro elemento determinante en el resultado, producto o servicio. Es por ello que
sostenemos que no se trata Unicamente de eficiencia y de eficacia.

La gestidon de la seguridad publica y ciudadana se relaciona estrechamente con el disefio y ejecucién
oportuna de una politica eficaz y con la superacién de los problemas derivados de una administracién
estatal-gubernamental llamada a reubicar al ciudadano como su objetivo y la provisién de mejores
servicios como su tarea mas urgente, a través de una institucionalidad competente para actuar e
intervenir en las distintas dimensiones del problema.

' Las politicas de seguridad y prevencién no seran exitosas si no conviven coordinadamente con la politica social, con la politica
criminal y con la necesaria reforma del Estado o la modernizacién del aparato publico. Pero, definitivamente, tampoco seran
exitosas si no se es capaz de promover el empoderamiento y la apropiacién de los gobiernos locales. El aparato publico debe
bajar hacia la gente y ésta debe poder transformarse en el co-gestor de su propia calidad de vida. Las politicas de seguridad y
prevencidn deben hacerse cargo de diversas asimetrias en la relacidon estado-ciudadano, pues la modernizacién o reforma del
Estado es clave.

5 | as razones politicas han sido esgrimidas en diversos contextos y tienen ya una larga data. Nadie pone en duda que se trata de
construir seguridad en el contexto del pleno Estado de Derecho y de la gobernabilidad democratica. No parece necesario
profundizar en aquello.
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Desde un punto de vista técnico, los diagndsticos y evaluaciones de las intervenciones en distintos paises,
algunos realizados afios atras (Tudela 2009), revelan que es mas probable tener éxito si se adopta un
enfoque multidisciplinario, si se desarrollan acciones en diversos planos (integralidad) y en la escala
aconsejable (nivel local), involucrando a diversos actores y segmentos de la sociedad civil (politica
publica y participacidn social) y si se miden los resultados, se evaltan las intervenciones y se hace gestién
de conocimiento, identificando practicas prometedoras o mejores practicas, por ejemplo.

4. ¢(Qué enseiia la experiencia chilena en la ultima década?

Ajeno a cualquier pretensidon de dar respuestas definitivas o Unicas y de cualquier acto que puede ser
mal entendido como un intento de explicarlo todo, en términos generales, la experiencia en Chile
ensefiaria que no se trata tan sélo de la asignacion de recursos (econédmicos, humanos, tecnologia u
otros medios), sino que de una asignacion pertinente y de un adecuado empleo de ellos en funcién de
metas y resultados. Esto, por cierto, no implica soslayar el déficit o las brechas que existen en cada caso.
Eso es necesario, pero insuficiente.

Replicando el marco de referencia adoptado para hacer diagndsticos y evaluaciones de las politicas y
capacidades institucionales de los paises del cono sur (Tudela y Lépez 2005), desarrollados durante la
segunda mitad de la década pasada (Tudela 2009), Chile enfrenta hoy la misma necesidad, como otros
paises de la regidn, de contar con un conjunto de organismos publicos y privados, nacionales y locales,
que se relacionen entre si actuando concertada y ordenadamente, alineados, coordinados por una ley,
una politica y principios o normas de actuacién, con la funcién de anticipar y reaccionar ante los
problemas de inseguridad publica y ciudadana, con el objeto de reducir sus causas y sus efectos a través
de instrumentos (estrategias, planes y/o programas, recursos técnicos y humanos, logisticos y
materiales), para proveer prestaciones suficientes y efectivas ante los estados de necesidad social e
individual, formando parte del sistema de proteccion.

Si lo anterior es razonable, la inquietud radicara en constatar si efectivamente esto se logra o existe. O
bien, desde otra arista, cudn lejos se estd de lograr el estado de las cosas arriba descrito.

La linea de base, para el caso de Chile, puede definirse a partir de los resultados de un estudio realizado
el afio 2005 (Tudela 2005). En esa oportunidad se constato:

e Sobre la politica de seguridad ciudadana

1) Una politica (2004) que abordaba la prevenciéon y el control, pero que funcionaba débilmente.
Habian esfuerzos, orientaciones, iniciativas en los distintos campos, desarrollados de manera
parcial, destacando un mayor desarrollo en el ambito punitivo y de control. En esa época se
mencionaba la Reforma Procesal Penal como el avance mas significativo a nivel nacional.

2) En cuanto al caracter integral y desarrollo, se encontraba en una etapa muy inicial y precaria.
Existia una movilizacién logistica e institucional, que implementaba y ejecutaba distintas
iniciativas, pero faltaba un debate profundo y mayor claridad. Destacaban la falta de
coordinacion y de alineamiento de esas iniciativas. Ello coincidia con opiniones que sefialaban la
falta de claridad en los enfoques y definiciones de gobierno de la época.
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De las iniciativas o politicas parciales, algunas estaban consolidadas (dmbito penal), otras en
etapa de reformulacién (especialmente en materia de prevencion social) y otras, como las de
reinsercion y rehabilitacion, eran adn inexistentes.

En cuanto a su caracter publico, participacion de la sociedad civil y conocimiento sobre ella, la
politica era poco conocida y muy poco asumida, pues tenia un muy bajo nivel de incidencia o
impacto sobre las instituciones que directa o indirectamente debian trabajar para lograr
objetivos comunes. Sélo las instituciones que estaban mas cerca del radio de accidn del
Ministerio de Interior de la época conocian las politicas e iniciativas. Habia muy poco
involucramiento de otras las instituciones.

En relacidon a los grupos-objetivos, si bien se orientaba a grupos vulnerables, no habian
definiciones claras sobre cuales eran esos grupos especificamente, y tampoco dénde y qué tipo
de intervenciones desarrollar con ellos. Habia, sin embargo, cierta evoluciéon y ampliacién del
horizonte, debido a que se centraba en la disuasion, el delincuente y la sociedad como los grupos
objetivos, y las iniciativas de prevencion se focalizaban en la comunidad organizada. En el eje de
la reforma a la justicia, durante el 2004 hubo un avance al incluirse a las victimas de los delitos
como grupo objetivo. A pesar de esos avances, todavia habia poca claridad y definicién de los

grupos-objetivos, que eran definidos por cada iniciativa e institucién en particular.

Existia un alto grado de consenso en que los componentes mds desarrollados eran las dreas de
control y represion (Reforma Procesal Penal y vigilancia policial), aun cuando también en materia
de informacidn se reconocian importantes logros. Las dreas de prevencion social y situacional,
especialmente de caracter secundario (grupos en riesgo) y terciario (reinsercién social,
rehabilitacion) eran las mas débiles. En términos institucionales, destacaba una significativa
debilidad en materia de coordinacidn, trabajo intersectorial y trabajo con los municipios.
Ratificando lo sefialado, Fundacién Paz Ciudadana estimaba que mas de un 70% de los recursos
publicos eran orientados al area de control y sélo un 10% estaria destinado a la prevencion.

Sobre los mecanismos, el sistema, su impacto y su eficacia

En Chile no habia un sistema de seguridad ciudadana. Existian entes que no estaban integrados,
ni funcionaban con una filosofia (politica y enfoque) compartida. Sin embargo, habia comenzado
una etapa de toma de conciencia, de aprendizaje y sistematizacion del quehacer publico. Si bien
no habia identidad comun frente a un problema supra-institucional, se valoraban algunos
esfuerzos, como la Mesa Técnica Intersectorial durante el afio 2004

En cuanto a la consistencia de los mecanismos actuales para alcanzar los objetivos de la politica
del gobierno, en términos generales los existentes eran aun muy incipientes y poco efectivos
para abordar integralmente el problema.

En términos de resultados, no eran evidenciables y no se podia demostrar eficacia. Se insistia en
que era necesario focalizar mejor las intervenciones, por ejemplo. Para la autoridad de gobierno
era clara la falta de mecanismos efectivos en materia de resultados, pero se asumia que era un
momento en que se estaban recogiendo lecciones de la experiencia que permitirian reformulary
elaborar mecanismos mas efectivos.

La incidencia de la politica era baja. Se afirmaba que la politica, en la practica, no conducia ni
regulaba el sector y que cada institucién llevaba individualmente sus prioridades. Se reconocian
consensos respecto al como se debian implementar las acciones, pero en la medida que se
alejaban de esa esfera de poder, la regulacién era mas baja.

En materia de eficiencia — logro de los objetivos y metas previamente establecidos, utilizando un
minimo de recursos- y de eficacia — logro de los objetivos o metas preestablecidas, impacto y
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resultados- no habia suficiente claridad, porque no se habia realizado mediciones todavia, no se
habia demostrado su impacto en la reduccion de la victimizacién, en la “cifra negra”, en el
temor, y en el aumento en los niveles de confianza, satisfaccion y calidad de los servicios.

e Sobre el control y la evaluacion.

12) Existia consenso que se acercaba el momento de mostrar resultados positivos en funcién de los
objetivos, de la inversién de recursos y de la movilizacidn institucional.

13) Los mecanismos de participacién y control publico que permitirian a un gobierno o que hacen
posible que el propio sistema y politica publica contasen de legitimidad social eran bajos y poco
desarrollados. Existia un bajo nivel de control ciudadano y publico (accountability). La entrega
permanente de estadisticas de denuncia, de detenidos y de actividad policial era valorada.

14) Las policias trabajan corporativamente y gozaban de un alto prestigio. Ambas realizan “cuentas
publicas” periddicamente, tanto a nivel central como a nivel local. Esta es una linea que se inicio
en el 2001 y que se ha hecho extensiva a otras reparticiones publicas, resultando en una de las
practicas mds prometedoras en materia de participacién de la sociedad en la gestién publica. No
obstante, persistia un gran vacio en materia de control externo sobre el trabajo policial,
eventuales abusos y la violencia policial.

15) De la misma forma, a pesar que el gobierno contaba con el Decreto Supremo 954 de 2003 a su
favor, y el Oficio Ordinario 5665 de 2004, que establece las comisiones regionales y los planes
anti delincuencia en las regiones, no era claro que se estuviese supervisando la gestion de las
instituciones y sus metas en este campo. Esta es una materia que se incluyé en la gestién de la
Mesa Técnica Intersectorial en afio 2005.

16) Algo similar ocurria en materia del control publico de las instituciones de gobierno y del Estado
como ejercicio de ciudadania. Los mecanismos de participacion para un ejercicio de
“accountability” son muy débiles, a pesar de existir programas a través de los cuales se ha
promovido y desarrollado la participacidon social. Se sefiala que estos son insuficientes por
cuanto son altamente clientelares y no estan orientados a empoderar a la ciudadania para que
ejerza control ciudadano en esta materia.

17) Estas falencias se debian a que el monitoreo, la evaluacién y la gestion por resultados eran
criterios todavia muy recientes y no asimilados en la gestion estatal y publica. Por ejemplo, no
existia sintonia entre el marco presupuestario y la gestién de las instituciones. Habian, por otra
parte, vias informales con instancias académicas, que juegan un rol de acompafamiento y de
apoyo a las iniciativas.

18) Existen limitaciones para el desarrollo de la seguridad ciudadana. Mas alla de la declaracién de
limitacién de recursos financieros, éstas se relacionan con aspectos vinculados el desarrollo y
ejecucién de la politica nacional de seguridad ciudadana propuesta en octubre del 2004. De
manera resumida, los problemas son de caracter: i) politico-ideolégico; ii) institucional v iii)
técnico.

En sintesis, en lo institucional, se identificaban la falta de liderazgo e institucionalidad eficaz a cargo del
tema; la necesidad de una mayor descentralizacion de las iniciativas; la existencia de instituciones que se
conducian con un enfoque corporativista; una excesiva burocracia que entorpecia la gestion; medios de
comunicacion poco pluralistas; presion de Ministerio de Hacienda para obtener resultados (gestién por
resultados sobre una materia cuyos impactos no son suficientemente estudiados); falta de coordinacién
y colaboracién intersectorial.
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En lo técnico, pueden sefalarse como restricciones, el bajo nivel, capacidad y experiencia en las
intervenciones y los analisis en los equipos de la Division de Seguridad Ciudadana (nivel central), no
siendo un referente técnicamente validado, por ejemplo, ante otras reparticiones. Faltaba un cuerpo de
conocimiento suficiente y mas masa critica. También se observé un escaso involucramiento de los
organos dependientes del Ministerio de Justicia en seguridad ciudadana.

De esta forma, la matriz de analisis que se relaciona con el enfoque de la gestidn de la seguridad y del
“estado fallido”, invita a explorar cdmo se estd trabajando y qué estd sucediendo en las siguientes
dimensiones de funcionamiento, para determinar la real capacidad del Estado y sus d6rganos para
responder a los desafios de la seguridad:

Gestion de la informacién: éEs el monitoreo de la criminalidad y la violencia es una practica
todavia muy limitada?

Il. Desarrollo de sistema en el sector: Hay una institucionalidad suficiente que promueva y facilite la
interaccion, la co-gestion intergubernamental e inter-agencias?

1. Doctrina, enfoque y politica: ¢Hay una regulacién y orientacién clara de la “oferta publica” desde
el Estado que -mas alld de las propuestas- se haya legitimado y validado en el sector?

Iv. Disponibilidad de recursos de recursos humanos, técnicos y econdmicos: ¢Estd “comprometida”
o en riesgo la capacidad de planificar politicas eficaces, coherentes e integrales?

V. Marco de referencia institucional: ¢Hay suficiente coordinacion?, ¢hay capacidad de
gerenciamiento inter-agencia y socios estratégicos?

VI Participacion ciudadana: ¢Es fructifero el transito desde un trabajo comunitario (organizacién de
la comunidad) hacia la proteccidn de la comunidad (defensa de la comunidad) y el desarrollo de
la comunidad (generacién de capital social, redes y capacidades permanentes)?

VL. Gestidn por resultados: ¢Es la insuficiencia de capacidades institucionales y habilidades técnicas
claves significativa, especialmente en el campo del gerenciamiento y la conduccién de procesos
estratégicos vinculados a la ejecuciéon y evaluacién de politicas publicas e intervenciones?

A 8 afios de ese diagndstico el panorama en Chile ha variado de manera importante en algunas areas.
Hay avances. Pero, eso no impide afirmar que el debate publico y el desarrollo de las politicas del sector
tienen rasgos similares a los de otros paises. La consolidacidn de un consenso que permitio la generacién
de una politica de seguridad ciudadana en el aino 2004, respaldada por diferentes sectores fue, sin duda,
un factor clave. A su turno, cada gobierno ha direccionado el esfuerzo de los servicios publicos en pos de
objetivos y metas. Asi, cada presidencia ha contado con un plan de seguridad, que concibe mecanismos y
responsabilidades. Ha habido problemas, presiones y condicionamientos estructurales que han sido
factores criticos (alineamiento de los actores, coordinacién, carencia de informacidn, falta de gestién en
funcién de resultados demostrables). En la actualidad todavia se discute sobre las transformaciones en la
policia, el valor social del castigo, los énfasis de las politicas penales dominantes, la labor judicial, el
papel de la seguridad privada, el tratamiento de las victimas, entre otros campos vinculados. Las
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instituciones interactian con grados no menores de autonomia, a pesar de los esfuerzos
gubernamentales. Estos son componentes decisivos en todo esfuerzo sistematico e integral dirigido a
mejorar la prevencion y la justicia penal. De esta forma, no hay duda que estan los componentes del
sistema, pero en ocasiones se trata de un campo insuficientemente coherente e integrado en sus
actuaciones. Si bien hay sintomas positivos, gracias a la promulgacion de la Ley 20.502'°, todavia no hay
una filosofia dominante que profite o que apoye una cadena de valor, expresada en alianzas vy
coordinaciones a fin de materializar una politica integral. Asi, la coproduccién de la seguridad es un
ideario, mas que una realidad.

A lo anterior debemos agregar que mientras las decisiones y la elaboracion de politicas publicas son
todavia reactivas y de corte politico-ideolégico (caracteristica que debe ser asumida como “un dato de la
causa”), la politica y las politicas de seguridad —incluida la politica criminal- se vuelven sustantivas en el
debate politico’’. Ellas se hallan atrapadas generalmente en las exigencias ciclicas de toda competencia
electoral. Esto concede mas urgencia a la necesidad de transitar desde politicas gubernamentales a
politicas de Estado, pues el ciclo de vida de un gobierno, el del Estado (por ejemplo, el presupuesto de la
nacion) y el ciclo de la prevencion siguen ritmos diferentes. De esta manera, ha sido necesario entender
qgue hay ciertas épocas en las que se puede avanzar, mientras que en otros momentos es mas dificil.

16 Luego de una tramitacion legal que demord 5 afios, la nueva Ley 20.502 —promulgada en febrero de 2011- establece que
corresponde al Ministerio del Interior y Seguridad Publica, coordinar, evaluar y controlar la ejecucidn de planes y programas que
se desarrollen en materia de prevencidn y control de la delincuencia, rehabilitacién de infractores de ley y su reinsercion social,
en la forma que establezca la ley y dentro del marco de la Politica Nacional de Seguridad Publica Interior. Asimismo, le
corresponde la gestion de los asuntos y procesos administrativos que las Fuerzas de Orden y Seguridad Publica requieran para el
cumplimiento de sus funciones y que sean de su competencia. El articulo 3 de la ley, enumera una serie de funciones, de las
cuales, las mas relevantes y novedosas son: Proponer al Presidente de la Republica la Politica Nacional de Seguridad Publica
Interior, coordinarla, actualizarla y evaluarla periédicamente, tanto a nivel nacional como regional y comunal, en su caso,
teniendo en consideracién la evidencia surgida de estudios que determinen aquellas medidas y programas que puedan tener
mayor impacto en la reduccion del delito y la violencia. Asimismo, encomendar y coordinar las acciones y programas que los
demas Ministerios y los Servicios Publicos desarrollen en relacién con la Politica Nacional de Seguridad Publica Interior,
evaluarlas y controlarlas, decidiendo su implementacidn, continuacién, modificacidon y término, asi como la ejecucién de las
politicas gubernamentales en materias de control y prevencién del delito, de rehabilitacién y de reinsercién social de infractores
de ley, sin perjuicio de llevar a cabo directamente los que se le encomienden. Mantener y desarrollar un sistema actualizado de
procesamiento de datos, documentos y otros antecedentes que no permitan la singularizacién de personas determinadas, con
el fin de evaluar el estado de la seguridad publica interior y la eficacia de las politicas publicas en la materia a nivel nacional,
regional y comunal, y la situacion de los organismos dependientes del Ministerio, para cuyo efecto podra requerir la informacion
y documentacion pertinente a los 6rganos e instituciones del Estado vinculados con la seguridad publica interior. También podra
elaborar estadisticas relacionadas con la seguridad publica interior y difundirlas. Tales estadisticas se referiran, por lo menos, a
la victimizacidn, revictimizacion, el temor y las denuncias. Del mismo modo, deberan considerarse factores de riesgo relevantes
que puedan incidir en el fendmeno delictivo, todo ello a nivel nacional, regional y comunal. Autorizar, regular, supervisar,
controlar y ejercer las demas atribuciones, en la forma que sefiale la ley, en materia de seguridad privada. Encargar la
realizacion de estudios e investigaciones que tengan relacion directa con el orden publico, la prevencidn y el control del delito,
la rehabilitacidon y reinsercién social de los delincuentes y la victimizacion. Promover, coordinar y fomentar medidas de
prevencién y control de la delincuencia, la violencia y la reincidencia delictual. Definir y evaluar las medidas orientadas al control
de los delitos y aquellas que permitan una adecuada respuesta policial a las infracciones de la ley penal. Celebrar acuerdos o
convenios con instituciones publicas o privadas, incluyendo las municipalidades, que digan relacién directa con la elaboracién,
ejecucion y evaluacion de las politicas, planes y programas de seguridad interior y orden publico. Evaluar el cumplimiento de las
metas y objetivos de los planes y programas de seguridad publica a cargo de las instituciones policiales.

7 De esta forma, el proceso de generacion y ejecucidon se ha “politizado” con enfrentamientos ajenos a la naturaleza de los
problemas mismos. La politica publica tiende a ser formulada por grupos politicos y asesores, mas que técnicos. La disciplina
politica partidaria y el calculo politico de corto plazo han llegado ser relevantes en este campo. Hay un empobrecimiento del
debate y una curiosa convergencia de propuestas politicas entre los partidos dominantes del escenario publico.
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En efecto, en cuanto a las respuestas para hacer frente al delito y la violencia y los procesos socio-
politico-institucionales que subyacen en la naturaleza y la calidad de la actuacién del Estado, Chile
presenta rasgos positivos, sin constituir una excepcién, pues el escenario y el contexto —politicas
inconclusas y una reforma del estado aln “en progreso”- no difieren de los problemas propios de la
“modernidad latinoamericana” y que todavia juega hoy un papel crucial para entender el tipo y la calidad
de las respuestas ante la inseguridad.

En la siguiente grafica se distribuyen los paises segun el “Index of Failed State” 2012 y los indices de
victimizacion e inseguridad de LAPOP 2012, ratificando la posicidon que ocupan algunos paises y que nos
llevan a pensar en las razones para eso.
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No obstante, es preciso mirar mas alld de las grandes cifras que presenta Chile, por ejemplo, en materia
de desarrollo econémico (crecimiento cercano al 6% anual), estabilidad democratica, bajo nivel de
corrupcién en el aparato del Estado, alto nivel de desarrollo humano (40 en el ranking mundial) y
reduccion del porcentaje de hogares que fue victima de delito en los dltimos 12 meses (de 38,3% en el
2005 a 26,3% en el 2012)18, entre otros. También es relevante destacar la valoracidon ciudadana de la
labor de las policias chilenas, que ciertamente contrasta con la valoracion del desempefio del organismo
persecutor (Ministerio Publico) y el Poder Judicial. En el primer caso se puede afirmar que la policia no es
parte de los problemas.

Un aspecto importante, es que detras de las cifras que hablan de tendencias positivas en materia de
seguridad, no se ha desarrollado suficientemente la capacidad para explicar como —qué estrategias- y
por qué —que ha incidido positivamente- en lograr bajar los indices de inseguridad objetiva y subjetiva.
Aln hay carencias que permitan explicar, validando y determinando qué funciona y qué no funciona. La
gestion de informacidn, a pesar de los avances, todavia muestra déficit, en particular al intentar medir o
examinar la eficacia de las instituciones del sector (Blanco 2012).

'8 para un andlisis detallado de las estadisticas de Chile, que se citan en esta ponencia, relativos a denuncias, porcentaje de
victimizacion, inseguridad, sistema penal adulto y juvenil, sistema carcelario, entre otros, recomendamos ver: Balance de la
Delincuencia 2012. Fundacién Paz Ciudadana, Mayo de 2013. http://www.pazciudadana.cl/docs/pub_20130604084143.pdf
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En Chile los problemas son la alta concentracién de la victimizacion por crimen en un pequefio
porcentaje de los hogares, es decir, la revictimizacion. En efecto, en materia de robos y hurtos en el afio
2012 mientras el 11,6% de los hogares fue afectado una vez, el 26,9% fue victimizado dos o mas veces en
igual periodo (Fundacion Paz Ciudadana 2013). Por otro lado, la victimizacién baja mas en los hogares de
nivel socioeconémico mas alto (6%), pero que son menos que los hogares de ingresos bajos (45%). A ello
debemos agregar las dificultades en materia de justicia penal y sistema carcelario, ya que se ha podido
medir el estrecho vinculo entre droga-delito, el compromiso delictual de adolescentes y jovenes, ya sea
como infractores y/o victimas, y la reincidencia delictual alcanza a 70% en 24 meses (Morales, et al
2013). De la misma forma, son conocidas las escasas capacidades rehabilitadoras del sistema carcelario
para adultos y adolescentes.

El cuadro descrito puede parecer, comparativamente, aun asi promisorio, si se compara con otros paises.
La explicacion para ello podria encontrarse en que en la ultima década se materializan algunos cambios
en diversas esferas de la gestion de la seguridad.

A. Se han introducido nuevos paradigmas de gestion en el sector. En los Ultimos afios va surgiendo
entre actores institucionales, politicos y especialistas una mirada comun sobre la necesidad de
introducir principios y practicas de gerencia publica y metodologias de disefio, monitoreo y
evaluacion de proyectos sociales, entre otras, en un campo tradicionalmente manejado con una
cierta autarquia e independencia de la experiencia y de las enseifanzas de otras areas de la
gestion de las politicas publicas.

B. La importancia y responsabilidad que tiene cada Estado en establecer y mantener un sistema
equitativo, responsable y eficiente de seguridad y justicia penal, obligan a desideologizar el
debate de las politicas publicas de seguridad. La seguridad compete al conjunto de la sociedad,
por tanto debe ser asumida como una politica de Estado. Este es un aprendizaje fundamental.

C. Otra enseianza que nos deja la década pasada es que se debe poner mds atencidn en la forma
como se gestiona la seguridad y menos en debates tedricos sobre modelos de seguridad. Las
respuestas al desafio que plantea la inseguridad ciudadana tienen distintos grados de dificultad y
diversas aproximaciones o forma de materializacidn. La experiencia indica que una cosa son los
modelos y otra es su aplicacién o implementacién. La realidad en los territorios y gobiernos
locales supera el reduccionismo y la simplificacion de las estrategias.

D. Hay cada dia mayor acuerdo en que las politicas deben ser focalizadas, territorializadas y
especializadas segun grupos vulnerables y de riesgo.

E. El accountability y la transparencia en la policia, en el Ministerio responsable de la seguridad
publica, en el organismo persecutor y, en general, en todos los servicios ha derivado a un mayor

acceso a la informacion publica sobre justicia y seguridad. Pero, todavia se trata de un proceso
embrionario (Tudela y Feller 2012).

Pero, aun persisten algunas dificultades:

A. Si bien se ha avanzado en el sistema de seguridad publica y ciudadana que precisa el pais, los
esfuerzos que buscan construir con una filosofia de responsabilidades compartidas en el marco
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de un sistema o conjunto de organismos publicos y privados, nacionales y locales son —a todas
luces- insuficientes.

B. Aun cuando la relevancia de la seguridad ciudadana para los gobiernos de turno en la agenda
publica es evidente, subsiste el dilema entre los esfuerzos paralelos y las directrices de las
politicas sociales en sectores tradicionales, como la educacién, la salud, la pobreza, o el
protagonismo de la policia y el sistema penal. De esta manera, la actuacidon o gestién publica
preventiva ante la delincuencia y la violencia es un campo todavia emergente que debe hacerse
espacio entre instituciones y enfoques de mas larga data, validdndose entre quienes presumen
de la suficiencia de la respuesta policial y del sistema criminal.

C. Hay una escasa permeabilidad de las instituciones a eventuales directrices emanadas de la(s)
institucion(es) o autoridad(es) a cargo en el sector (la cultura y la practica laboral se sujetan a
principios de autoria y autonomia entre las instituciones). De esta forma, no hay una
institucionalidad suficiente que promueva vy facilite la interaccién, la co-gestion
intergubernamental e inter-agencias. La seguridad publica y ciudadana tiene sélo desde hace
pocos afios un referente institucional, el Ministerio del Interior y Seguridad Publica, pero el
sector involucrado es mucho mas que la suma de las acciones individuales de las instituciones
responsables de la seguridad y la justicia.

D. Desde el 2011 se consolida una institucionalidad “mds moderna” para ese propdsito; pero aun
domina una visidn centralista. Hay mas desconcentracion que descentralizacién en la seguridad
publica y ciudadana. Los municipios en Chile —cuando la experiencia internacional valora el
aporte de los gobiernos locales- no poseen facultades para intervenir decisivamente en la
prevencion social y situacional del delito y la violencia. No obstante, hay una serie de
expectativas asociadas al rol de los gobiernos locales y la participacién ciudadana. Luego, hay
limites, dificultades y oportunidades para la movilizacidn de los esfuerzos necesarios y el éxito de
intervenciones orientadas a reducir la inseguridad.

E. En Chile se ha intentado aplicar una politica y una estrategia de seguridad publica cuya principal
debilidad ha sido la ausencia de condiciones apropiadas para resolver nudos y procesos criticos
propios de la coproduccién y de la valiosa participacion en la gestidn de las politicas de
prevencion del delito y la violencia: informacién, coordinacién, empoderamiento, apropiacion y
aprendizaje colectivo. Estos campos se relacionan estrechamente con la politica y las politicas de
prevencion.

F. Con una mirada critica constructiva, y no auto-flagelante sino exigente, nuestra debilidades
radican en: i) la insuficiente profesionalizacién de la gestiéon en este sector de las politicas
publicas, ii) en el desarrollo de intervenciones que no se basan en la evidencia, iii) en la poca
atencién dedicada a las buenas practicas, iv) en el escaso conocimiento cientifico y v) en la poca
capacidad para aprender de los fracasos y aciertos.

Entonces, équé puede estar generando esa capacidad de tener menores problemas de delincuencia que
los demas paises latinoamericanos? En términos muy simples se podria afirmar que la experiencia de
Chile ensefia que para tener éxito se debe profesionalizar y modernizar la gestién del aparato publico y
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dar un salto en materia de politicas publicas. No se puede seguir trabajando y gestionando las politicas
del sector con enfoques, estrategias y practicas de antafio. Es preciso innovar. Para ello debemos evaluar
y promover la gestién de conocimiento, validar las intervenciones que sirven o que entregan resultados
prometedores, pero también aprender y trasferir las buenas practicas para aprovechar las experiencias
que se detectan en cada contexto, en cada ciudad y en cada barrio.

También deberia agregarse que no sélo se deben vencer obstaculos juridico-institucionales y las
resistencias organizacionales derivadas de culturas politicas y organizacionales que no esta a la altura de
las necesidades y urgencias en cada caso. Se debe trabajar por modernizar la matriz de sentido y accién.
También hay que reforzar la capacidad de los Estados para formular respuestas estratégicas frente a la
delincuencia y examinar las respuestas, evaluar cémo trabajan las instituciones y los actores
responsables, sumado a las intervenciones propiamente tal.

Otra transiciéon importante ha obedecido a la necesidad de sustentar la gestion en una capacidad técnica.
Se han generado diversas condiciones y requisitos que dan mayor eficacia al sistema. Aqui corresponde
mencionar cambios positivos en campos tales como:

i. Fortalecimiento institucional en algunos sectores y niveles del aparato estatal;

ii. Sistemas de informacidn para diagndsticos compartidos, oportunos, fundados técnica y
empiricamente, sobre la naturaleza del(os) problema(s), la(s) prioridad(es) y las consecuencias
de la inseguridad objetiva y subjetiva;

ii. Capacidad de gerenciamiento (direccién y administracion), planificacién y ejecucién eficiente,
guiada por indicadores e indices de resultado e impacto;

iv. Reformulacion e innovacion en las estrategias e intervenciones;

v. Existencia de una institucionalidad con respaldo politico, juridico, técnico y econdémico
adecuado, entre otros.

5. Conclusiones

No hay delincuencia sélo porque hay delincuentes y factores que facilitan oportunidades para el crimen
y la violencia, hay también porque en cada caso probablemente no se estd haciendo lo correcto, lo
suficiente, lo pertinente. Debemos extraer lecciones sobre la etiologia de la ineficacia en politicas de
prevencion del delito y la violencia y avanzar en una generaciéon de politicas que se hacen cargo del
déficit de capacidades. Estados “fallidos” tienen menos probabilidades de gestionar bien la seguridad de
las personas.

De acuerdo al enfoque desarrollado, en general, no es la falta de consenso y compromiso y tampoco la
falta de directrices sobre los componentes de una politica eficaz para la prevencién y control de la
delincuencia y la violencia en cada caso, sino la brecha entre esos posibles consensos y las practicas
cotidianas del Estado, sus érganos y sus integrantes. Los emprendimientos tienden a concentrarse en
determinadas prdacticas efectistas, pero no eficaces, que no muestran grandes resultados, porque no hay
—por ejemplo- una cultura de la evaluacidn suficientemente desarrollada en el Estado latinoamericano.
En Chile se llegd a un estadio en el cual el sentido de urgencia e importancia convergieron para corregir
el rumbo de las intervenciones dirigidas a la prevencion de la criminalidad y la violencia, especialmente
la naturaleza de éstas y la calidad de las actuaciones de las instituciones.
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De esta forma, la gestiéon de informacién, la gestién de conocimiento y la gestién de planificacion,
monitoreo y evaluacion son sustantivas para el éxito. Chile ha avanzado en esa direccion, pero aun
gueda mucho por hacer.

Asi, extrapolando lo observado en el caso chileno, se podria afirmar que —comparativamente- el estado
de desarrollo y ejecucion de politicas publicas en el sector seguridad y justicia en los paises de la region
es insuficiente y muestra debilidades que afectan notablemente la calidad de las respuestas de los
gobiernos nacionales, estaduales, regionales y locales, confirmando que en la prevencién del delito y la
violencia no son decisivos sélo las causas y los factores de riesgo, sino también cdmo se trabaja y qué
oportunidades reales hay para gestionar apropiadamente —con eficiencia y eficacia- los esfuerzos. No es
solo un tema de suficiencia de recursos, hay factores criticos como son la insuficiente profesionalizacidn
del sector, la coordinacion inter-agencias y las escasas evaluaciones, entre otros. No se evidencian
prioridades compartidas sobre los problemas de gestidn en el sector y sobre las posibles soluciones.

Asi, desde el punto de vista de la gestion, es posible sugerir algunas posibles deficiencias que todavia
existen en algunos casos, que dificultan el desempefio de las instituciones responsables de las politicas
de seguridad publica y que acrecientan la necesidad de mejorar las competencias para una mejor
gestion:

i. La accién publica mantiene aun importantes limites sectoriales que impiden un abordaje integral
de los problemas.

ii. La planificacién de los organismos publicos en este campo es de corto plazo, debido al marco
legal y presupuestario.

iii. Las evaluaciones de procesos, resultados, impacto, calidad del servicio y satisfaccion del usuario
son poco frecuentes, especialmente, en el ambito de la policia y administracidn de justicia.

iv. El escaso desarrollo de un enfoque de coproduccién derivada de limitaciones institucionales,
presupuestarias y subjetivas (cultura institucional)

Si lo formulado a modo de hipétesis preliminar se comprueba, entonces serd necesario una segunda
generacion de politicas de seguridad, la que debe necesariamente superar o enfrentar a lo menos
grandes desafios o tareas urgentes que se derivan de lo anterior, a saber:

1) Desarrollo de la institucionalidad necesaria;

2) Asignacion de los recursos suficiente, generando mecanismos y facultades para abordar las
formas innovadoras de actuacion;

3) Consolidacién de la capacidad gestora de los gobiernos locales, de manera de asegurar la
inclusion y la participacién;

4) Promocidn de la interaccién entre justicia y seguridad, con otros érganos del aparato del Estado,
con una politica criminal estructuralmente consistente con politicas de seguridad y politicas
sociales eficaces, que se ocupan de los factores de riesgo en grupos vulnerables; y

5) Modernizacién del Estado, desarrollando capacidades permanentes para el disefio, ejecucién,
monitoreo y evaluacién de las politicas publicas en seguridad y justicia. Para ello, es
indispensable contar con una buena gestion de informacidn, con estadisticas integrales sobre la
delincuencia y la justicia penal para evaluar la eficacia y la calidad de los servicios.

6) Promocién de la prevencidn basada en el conocimiento y de politicas basadas en evidencias.
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7) Creacion de condiciones juridico-institucionales y tecnoldgicas para una gestién de informacion
oportuna y apropiada, ocupandose de medir la evolucidn de la inseguridad y la calidad —en
términos de costo-eficacia, resultados e impactos. Estos son retos insoslayables para el éxito.

En resumen, las politicas publicas de seguridad presentan enormes desafios. Estas deben ser examinadas
para determinar qué funciona y qué no funciona y por qué, y traducir esas en practicas recomendadas.
En este contexto hay un conjunto de factores objetivos y subjetivos, vinculados a lo politico y las politicas
-institucionalidad, marco legal, enfoques, nociones, practicas y grupos de interés- que permiten
entender lo que es posible o no y lo que es preferible o prioritario, que son decisivos en el campo de la
gestioén de las politicas de seguridad y prevencidn del delito.

Pero, a la luz de la experiencia de la ultima década, también se puede afirmar que subsisten desafios
importantes. Por ejemplo, es fundamental observar los procesos de cambio relativos al disefio y
ejecucion de politicas tanto de prevenciéon como de control, en el nivel central y local para entender por
gué hay eficiencia, eficacia y efectividad o por qué no, y relacionar esto con el papel que juegan diversos
actores en la coproduccion de la seguridad.

En una segunda etapa de politicas sectoriales, también es necesario transitar hacia politicas de “segunda
generacion” para dar sustentabilidad a los esfuerzos, los resultados y garantizar impactos. En efecto, la
seguridad publica y ciudadana se insertan en un campo emergente: la relacidn del Estado con el
ciudadano, planteando retos en la construccion de consensos, la necesidad de innovar y de sistematizar
buenas practicas en el nivel local y central. De acuerdo lo anterior, es necesario tener a la vista la
extension de la nocién de participacién hacia campos tales como el disefio, ejecucién y evaluacién de
estrategias, programas e intervenciones, y las consecuencias y retos que plantea.

La coproduccién de la seguridad y la prevencidon del delito -una directriz valorada a partir de la
experiencia de paises desarrollados y diversos organismos internacionales- es todavia un objetivo a
alcanzar. Es dificil que los paises prosperen en esa direccidn si no hay preocupacién por la gestion y la
calidad.
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Variables de contexto de los 18 paises

. Tasa de
% Apoyo Estado Public Public Poblacion
% Escalade | % Pobreza | Tasade indice de Tasa de ° APOY % Apoyo a . . Security
e . L - e al Estado Fallido Services Penal
Victimizacién | Inseguridad e Policia C/ | Coeficiente | Desarrollo | Homicidios de la 2012 (10) | 2012 (11) Aparatus Recluida
Hogar 2012 (0-100) Indigencia | 100 Mil | de Gini (5) | Humano | C/ 100 Mil Derecho democracia Rango 1- | Rango 1- 2012 (12) ¢/ 100
1 2012 (2 Urbana (3) | Hbts. (4 2012 (6 Hbts. (7 9 Rango 1- .
(1) (2) (3) ) (6) @) (8) ® 120 pts 10 pts 10g i Mil Hbts.
P (13)
Argentina 34,7 38,9 44,49 60,8 151
Bolivia 44,5 359 0,675 61,8 6,50
Brasil 26 36,9 22,7 267 0,73 21,0 70,5 64,12 5,54 6,20 253
Chile 21,6 38,3 237 52,1 65,0 74,0
Colombia 33,5 37,2 37,6 349 0,719 31,4 68,3 5,88 7,00 181
Costa Rica 34,4 36,5 24,3 255 50,73 0,773 10,0 63,3 75,1 249
Ecuador _ 44 42,5 293 49,26 0,724 18,2 64,2 6,50
El Salvador 28,5 43,8 53,8 343 48,33 0,68 59,7 65,6 74,43 6,60 6,70
Guatemala 33,6 38,2 56,8 38,5 66,4 61,7 79,40 6,69
Honduras 31,9 61,3 78,53 6,70 7,00 154
México 33,7 43,1 40,8 376 48,28 0,775 23,7 62,1 68,0 73,55 6,10 200
Nicaragua 25,1 12,6 66,1 73,8 79,55 5,90 119
Panama 352 51,92 0,78 21,6 73,9 56,13 5,09 5,40
Paraguay 25,3 61,1 341 52,42 0,669 11,5 60,5 69,1 70,93 5,76 6,10
Perd 340 48,14 0,741 10,3 57,7 63,6 73,48 6,60 6,90 159
Republica 31,1 43 59 296 47,2 0,702 25,0 70,0 74,15 6,50 5,50 213
Dominicana
Uruguay 34,2 39,1 45,32 58,9 261
Venezuela 34,8 41,2 429 44,77 0,748 45,1 77,30 6,30 6,70 149

1-2-8y9LAPOP 2012

3 CEPAL 2012

4 Organization of American States 2012
5 World Bank (ultimo afio)

6 UNDP 2012

7 UNODC (ultimo afio)

10, 11 y 12 Fund for Peace 2012

Fuente: Elaboracidn propia, en base a fuentes de informacién citadas.
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13 International Centre for Prison Studies (ultimo afio)
Nota: La semaforizacidn asigna rojo hasta verde segun rangos de distribucién porcentual en cada variable.
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Victimizaciéon Hogar 2012 (1)
Inseguridad 2012 (2)
Pobreza e Indigencia Urbana
(3)

Tasa de Policia C/ 100 Mil
Hbts. (4)

Gini (5)
indice Desarrollo Humano
2012 (6)
Homicidios UNODC (7)
Apoyo al Estado de Derecho
(8)

Apoyo a la democracia (9)
Estado Fallido 2012 (10)
Public Services 2012 (11)




Public Security Aparatus 2012 ; _ 883 | ,813
(12) ,239 | ,228 | ,588| ,121| ,260 ,524|1 1,018 . 1
,598 ,607 *
Tasa ¢/ 100 Hbts Poblacion B} - - - B} -
: ,255 ,485 | ,118 | ,287 | ,260 | ,522 1
Penal Recluida (13) 585 061 ,39 051 . 440 | 348

- En rojo: Correlacion directa “alta o fuerte” (mas de 0,61); en verde Correlacién directa “mediana” (entre 0,40y 0,60)

* Esta correlacion es alta, pues aun cuando describen situaciones diferentes, son 2 de los 12 componentes del Index of Failled
State (10).

Fuente: Estimacidn a partir de cdlculos propios, empleando la ultima informacién disponible en fuentes publicas de
organismos internacionales

Correlacion directa “alta o fuerte” (mas de 0,60) entre:

7) % Pobreza e Indigencia Urbana e indice de Desarrollo Humano (-0,86)

8) % Pobreza e Indigencia Urbana y Estado Fallido — Servicios Publicos (+0,76)

9) % Pobreza e Indigencia Urbana y Estado Fallido (+0,74)

10) indice de Desarrollo Humano e indice de Estado Fallido “Servicios Publicos” (-0,73)
11) indice de Desarrollo Humano e indice de Estado Fallido (-0,72)

12) indice de Estado Fallido “Servicios Publicos” y Apoyo a la democracia (-0,69)

13) % de hogares victimas y % de inseguridad (+0,66)

14) indice de Estado Fallido y Apoyo a la democracia (-0,63)

15) % Pobreza e Indigencia Urbana y Tasa de Homicidio (+0,61)

16) % de hogares victimas y % apoyo al Estado de Derecho (-0,60)

17) indice de Desarrollo Humano y % de Apoyo a la democracia (0,60)

18) indice de Estado Fallido “Aparato de Seguridad Publica” y Apoyo a la democracia (-0,60)

Correlacién directa “mediana” (entre 0,46 y 0,59) entre:
19) % Pobreza e Indigencia Urbana y % de apoyo a la democracia (-0,59)
20) indice de Desarrollo Humano e indice de Estado Fallido “Aparato de Seguridad Publica” (-0,59)
21) % Pobreza e Indigencia Urbana y Estado Fallido — Aparato de Seguridad Publica (+0,58)
22) % Pobreza e Indigencia Urbana e indice de Estado Fallido “Aparato de Seguridad Publica” (+0,58)
23) % de hogares victimas y tasa de poblacidn penal recluida (-0,58)
24) Tasa de Homicidios e indice de Estado Fallido “Aparato de Seguridad Publica” (+0,52)
25) indice de Estado Fallido y Tasa de Poblacién Penal Recluida (-0,52)
26) Tasa de Homicidios y Apoyo a la democracia (-0,49)
27) Tasa de Homicidios e indice de Desarrollo Humano (-0,48)
28) Tasa de Homicidios e indice de Estado Fallido (+0,46)

Correlacién directa “baja o dudosa” (entre 0,30y 0,45) entre:
29) Tasa de Homicidios e indice de Estado Fallido “Servicios Publicos” (+0,45)
30) indice de Estado Fallido “Servicios Publicos” y Tasa de Poblacién Penal Recluida (-0,44)
31) Tasa de Policia e indice de Desarrollo Humano (+0,42)
32) Tasa de policias y % de inseguridad (+0,39)
33) % de hogares victimas e indice de Estado Fallido “ (+0,35)
34) Estado Fallido “Aparato de Seguridad Publica” y Tasa de Poblacién Penal Recluida (-0,34)



