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ABSTRACT

El autor presenta un estudio comparado de las estrategias mas recientes de seguridad ciudadana en el mundo
que, de manera coincidente, buscan crear lazos de asociacién y cooperacion de la policia con la comunidad y
con otras entidades del Estado. El debate que primaba a finales del siglo XX entre hacer una policia mas
preventiva o represiva ha sido reemplazado por la discusion en torno al rol fundamental de la solidaridad y la
disuasién para disminuir los sentimientos de inseguridad. Estas estrategias van generalmente més alla de la
pretendida participacién comunitaria o de la simple adopcién de modelos de policia comunitaria o de proximidad.
Algunos paises han buscado generar defensas entre la misma comunidad para que actle en contra de la
delincuencia. En otros, se ha buscado eliminar las raices de los problemas sociales que son el terreno abonado
para que crezca la delincuencia. Algunos otros paises, han buscado medios de control sobre factores anexos
que incrementan la criminalidad. En todas estas estrategias, la policia es un actor mas en el combate a la
delincuencia, estableciendo un “partnership” con otros actores sociales y gubernamentales. En definitiva, las
tendencias mas recientes en seguridad interna pretenden priorizar la seguridad de los ciudadanos como
individuos. La nocién de una policia mas preocupada por el orden publico ha cedido, privilegiando la proteccion
del ciudadano. Se busca entonces aminorar los sentimientos de inseguridad que resultan de las incivilidades y la
delincuencia menor. Ademas de estas transformaciones de las politicas para contrarrestar la inseguridad, las
policias en el mundo han buscado modernizarse adoptando estrategias de gestion propias del sector privado
(New Public Management) para hacer mas eficiente su labor y mejorar su imagen ante la opinién publica.

El debate sobre el rol de la policia en las politicas de seguridad de las ciudades se centrd, durante varias
décadas, en la disyuntiva entre la represion y la prevencion. Hoy en dia, los temas sobre la seguridad interna
tienen un tenor diferente. Las politicas de seguridad mas recientes y exitosas se caracterizan especialmente
por ser esencialmente preventivas, haciendo de la policia un actor mas entre muchos otros que deben
intervenir en el restablecimiento del sentimiento de seguridad entre los ciudadanos. Por esta razén, el debate
prevencion-represion ha perdido fuerza en favor de otras premisas como disuasién-solidaridad-asociacién que
apuntan a restablecer el tejido social como piedra angular de lucha contra la inseguridad.

Este articulo pretende dar cuenta, de manera comparada, de las especificidades y particularidades de las
estrategias mas recientes de seguridad ciudadana en las grandes ciudades y la consecuente modernizacién de
la policia. En Estados Unidos, sobre la base del principio de las “ventanas rotas” (broken windows), se han
desarrollado dos estrategias igualmente exitosas en términos estadisticos. La primera, llamada “tolerancia
cero” del alcalde Giuliani en Nueva York (1994-2001) y la segunda, denominada Community policing cuyo
ejemplo mas caracterizado es la ciudad de Chicago. En Europa, en especial en Francia e ltalia, la prevencién
se ha entendido de manera diametralmente opuesta al modelo americano aportando una perspectiva mas
solidaria y menos disuasiva.

El siguiente articulo analiza, en primer lugar, el deterioro de la imagen de la policia en el mundo durante la
segunda mitad del siglo XX que tuvo como consecuencia una transformacién de su perfil en procura de la



seguridad de los individuos mas que del orden publico. En segundo lugar, clasifica y discute las experiencias
mas recientes implementadas, con relativo éxito, en Europa y América sobre seguridad interna. Finalmente,
presenta las formas de gestién empresarial adoptadas por la policia en el mundo que le han permitido
adaptarse, de manera eficiente, a su nuevo rol en el marco de las nuevas politicas de seguridad ciudadana.

EL SINDROME DE "HILLSBOROUGH" O LA IMAGEN DE LA POLICIA INDOLENTE

Durante los afios 80, la policia concentré esencialmente sus esfuerzos en combatir las manifestaciones mas
violentas del crimen como los asesinatos, el terrorismo, el crimen organizado y el bandidaje. Paradojicamente,
su imagen se deterioré enormemente al ser percibida como un 6rgano poco eficiente e, incluso, indolente. En
efecto, aunque algunas ciudades veian descender el nimero de muertes violentas, los ciudadanos del comun
se sentian cada vez mas desprotegidos. El sentimiento de inseguridad aumentaba aunque las estadisticas
oficiales sefialaban un franco progreso en la erradicacién del gran crimen (Robert y Pottier 1997)!. La policia no
se supo adaptar a las nuevas manifestaciones de la violencia ni a una demanda creciente de los ciudadanos
por una seguridad mas préxima, territorializada -ciudad, vecindario y calle- e individualizada (ENA 1999).

En buena medida, existia una contradiccién de enfoque acerca de la seguridad que impedia que la policia se
adaptara a estas evoluciones. En inglés existen dos vocablos que dan cuenta de esta diferenciacién : la nocién
de safety que tiene como significado la proteccién de la integridad del individuo y su propiedad, opuesta a la
nocion de security que se relaciona mas con el mantenimiento del orden publico. La primera tiene una carga
valorativa liberal que se inicia con la Revolucién francesa y la declaracion de los derechos del hombre y que
pretendia conciliar la proteccién del individuo con la libertad. Por el contrario, la nocién de security es
interpretada como una responsabilidad del Estado por evitar el peligro y las amenazas. Por ello, no es gratuito
que en francés existan dos acepciones similares al inglés : "sureté" y "securité”. La primera de ellas data del
siglo XVIII mientras que la segunda es mas reciente, propia de la segunda mitad del siglo XX.2

Durante varios afios, la policia se centré sobre el enfoque de "security” lo que hizo, en algunas ocasiones,
contradictoria su labor, preservando el orden publico a contrapecho de la nocién de "safety" o seguridad de los
individuos. Por esta razén, se dio en la policia del mundo un sindrome que hemos denominado "Sindrome de
Hillsborough", recogiendo la tragedia del estadio Hillsborough en abril de 1989. En esa ocasion, durante el
juego entre los equipos de Liverpool y Nottingham, la policia encargada de la seguridad, decidi6é abrir una de
las puertas para evitar desdrdenes fuera del estadio ya que dos mil fanaticos sin boleta querian ingresar. La
policia juzgé que estos hinchas podian crear disturbios al exterior y decidié permitir el ingreso. El sobrecupo y
los fanaticos empujando para penetrar por aquella puerta hicieron que los que ya habian ingresado fueran
aplastados y pisoteados. Noventa y seis personas murieron entonces.

El "Sindrome de Hillsborough" sirve para sefialar como la policia se enfoca en el mantenimiento del orden
publico sin centrar sus esfuerzos en la seguridad cotidiana y mas apremiante de los individuos. Incluso, para no
tener desordenes mayores, la policia puede llegar a ser indolente con la demanda social que se compone
esencialmente de aspectos del entorno méas cercano y cotidiano de los ciudadanos. El Sindrome se hace mas
agudo cuando la policia actua como un cuerpo cohesionado con intereses particulares que no quiere tener
molestias 0 quiere evitar meterse de lleno en un problema que le implicara un desgaste innecesario o
despilfarrar energias. En otras palabras, los problemas de los ciudadanos no le interesan ya que transgreden la

1 Se le atribuye equivocadamente al alcalde Giuliani de Nueva York haber hecho descender los indices
delincuenciales. Sin embargo, este proceso exitoso se inicié con anterioridad a finales de los 80 cuando la Policia
de la ciudad conocia sus indices mas bajos de popularidad (Wacquant 2002).

2 En castellano este matiz es dificil de establecer ya que no existe traduccién aceptada por la Real Academia de la
Lengua para el vocablo "safety" o "sureté". Algunos internacionalistas han optado por utilizar el anglicismo
"securitizacion" que ademas de espantoso no logra aprehender la nocién para los propdsitos de este escrito sobre
seguridad interna. Quizas sea oportuno utilizar de nuevo los términos castizos de "seguramiento” o "segurar" que,
aunque en desuso, resultan mas propios de nuestra lengua.



tranquilidad de su organizacion en general. En este contexto, para la policia no son importantes los ciudadanos
individualmente sino el mantenimiento del orden en general.3

El enorme déficit en imagen y eficiencia de la policia en el mundo como consecuencia de este "Sindrome de
Hillsborough" llevé a que se pensara hacer mas cercanos los uniformados con los vecindarios, introduciendo
las policias comunitarias o de proximidad y estableciendo rondas a pie.* No obstante, estas reformas resultaron
ser a la larga poco eficientes mientras se mantuvo un enfoque de orden publico mas que de seguridad
ciudadana.(Tiévant 2002)

Un fendmeno conexo al “Sindrome de Hillsborough” tiene que ver con la propensién de la policia por responder
exclusivamente a los llamados de urgencia, cumpliendo un papel esencialmente reactivo. Herman Goldstein
(1970) preconizaba al respecto la necesidad de identificar, de manera proactiva, los problemas que subyacian
estos llamados de urgencia para entrar a combatirlos por sectores y con estrategias adaptadas para cada
forma de delincuencia. “... (la policia) debe preocuparse mas de los problemas que de los incidentes para
proponer soluciones creativas que permitan reducir las llamadas y poderse asi consagrar a las tareas
primordiales”(Bauer y Pérez 2003). Esta premisa, lanzada hace casi tres décadas, ha sido una de los pilares
para las reformas mas recientes de la policia, especialmente en los Estados Unidos.

Adicionalmente, el perfil de una sociedad puede hacer que la policia se enfoque mas hacia el mantenimiento
del orden publico o hacia la resocializacion de los delincuentes. En las sociedades llamadas “de orden”, la
delincuencia es considerada un comportamiento anti-social que tiene sus raices en problemas de integracién
de las personas. Como quiera que estos actos amenazan los pilares de la sociedad misma, se busca
resocializar a los trasgresores. Los esfuerzos se dirigen entonces a prevenir la trasgresion con medidas
sociales como la educacién, el empleo o la insercién. Por el contrario, en las sociedades llamadas de “riegos y
amenazas’, la seguridad es percibida como una cuestién de proteccion. Lo que se busca es prevenir el
comportamiento juzgado desviado. A diferencia de las “sociedades de orden”, los esfuerzos no estan dirigidos
al trasgresor. De ahi que sea esencial intervenir los sectores y barrios mas proclives al delito, disuadiendo al
delincuente potencial para que las condiciones de su entorno dificulten su paso al delito.> En ofras palabras, las
“sociedades de orden” interpretan el delito como una anomia, mientras que las “sociedades de riesgos” ven en
el delito una amenaza que se debe controlar (ENA 1999).

El “Sindrome de Hillsborough", podria pensarse, tiende a exacerbarse en las llamadas “sociedades de riesgos
y amenazas” como la estadounidense o la britanica y, por el contrario, no ser muy agudo en las “sociedades de
orden” como la francesa o la sueca. No obstante, segun las consideraciones que mostraremos a continuacion,
todo parece indicar que, en ambos tipos de sociedades, el sindrome puede ser importante. Las tendencias
modernas en seguridad de las grandes ciudades parecen mostrar que sociedades juzgadas mas represivas,
sancionatorias, impositivas o reguladoras, no necesariamente cuentan con los mas bajos niveles de
popularidad de su policia. Por el contrario, sociedades mas socializantes pueden tener una policia
completamente desprestigiada. No existiria entonces una relacion causal entre el perfil de la sociedad en
términos de seguridad y la percepcion en la opinién publica sobre la eficiencia de su policia. Todo parece
indicar que las estrategias de seguridad interna mas recientes y exitosas tienden a considerar la seguridad de
los individuos como esencial y, por ende, intentan por este medio hacer disminuir el “Sindrome de
Hillsborough".

3 En diferentes conversaciones con policias estos han manifestado su desagrado por atender aquellas quejas de
los ciudadanos que ellos consideran inocuas como un vecino ruidoso o un extrafio deambulando
sospechosamente en el barrio.

4 La policia japonesa fue una de las primeras en implementar los Koban (para zonas con alta incidencia
delincuencial) y los Chuzaisho (con baja incidencia delincuencial y zonas rurales) que son sistemas integrados de
pequefios puestos de vigilancia que mantienen un servicio de asesoria a la comunidad las 24 horas. Actualmente
existen 6500 que mantienen un contacto directo con la comunidad.

5 Esta explicacion sociologica es tomada de ENA 1999.



En este sentido, el dilema de la policia moderna no necesariamente esta relacionado actualmente con el hecho
de hacer descender los indices delincuenciales sino en procurar disminuir el sentimiento de inseguridad entre
los vecinos de barrio y ciudadanos en general. La paradoja reside en que una gran ciudad puede ver aumentar
los homicidios vy, contrariamente, los ciudadanos pueden sentirse cada vez mas seguros (o viceversa).

TENDENCIAS RECIENTES EN SEGURIDAD Y REDEFINICION DEL ROL DE LA POLICIA

El modelo “inmunolégico” americano®

Durante la Ultima década, en Estados Unidos, las politicas de seguridad en las grandes ciudades han buscado
aumentar las capacidades de resistencia de la sociedad frente a unos males claramente identificados (Donzelot y
Wyvekens 2002 : 70). En el fondo, la estrategia pretende elevar las defensas de la comunidad para evitar el
surgimiento de la delincuencia.

El modelo americano es claramente un modelo preventivo-disuasivo porque intenta, por un lado, generar un
mayor control social de los barrios y vecindarios y, por el otro, pretende restablecer el tejido social en un sector
para que la misma comunidad sirva de muro de contencion frente a la delincuencia. Estos modelos mas
recientes de seguridad ciudadana en los Estados Unidos se han inspirado del principio de las "ventanas rotas"
(broken windows) plateada por Wilson y Kelling a principios de los afios 80. No obstante, existen interpretaciones
diferentes de dicho principio y, por ende, experiencias e implementaciones diferentes en diversas ciudades
norteamericanas. En términos generales, esta concepcion hace que el rol de la Policia sea el de reforzar los
mecanismos de autocontrol de la colectividad (Silverman 1999).

Creando un tejido social para disuadir: la teoria de las “ventanas rotas” (broken windows)

El principio de las “ventanas rotas” (broken windows) ha hecho carrera como hito para resolver los problemas
de seguridad en las ciudades de los Estados Unidos tras la publicacion de un famoso articulo del mismo
nombre en donde se daba un vuelco original a la explicacion sobre el aumento en los indices de criminalidad
(Wilson y Kelling 1982). Para estos autores el sentimiento de inseguridad le abre el camino a la delincuencia
revirtiendo la creencia generalizada de que los actos delictivos generan los sentimientos de inseguridad entre la
gente.

Aunque parezca paraddjico, el sentimiento de inseguridad es una situacion sicolégica de los ciudadanos que va
ligada a amenazas latentes no siempre relacionadas directamente con actos violentos o delictivos. En muchas
ocasiones, los ciudadanos no han sido victimas de un delito en afios; sin embargo, viven con desconfianza,
mirando constantemente hacia atrds cuando caminan en la calle; resguardandose en sus casas a horas
tempranas; evitando las salidas nocturnas; fortificando sus bienes e, incluso, arméandose. En este sentido, la
correlacion puede ser negativa entre victimizacion y sentimiento de inseguridad. Por el contrario, parece existir
una relacion mas estrecha entre el desorden y la angustia del ciudadano de bien (Kelling y Coles 1997).

El rumor contribuye fuertemente a aumentar este sentimiento de inseguridad. Las historias de amigos y vecinos
sobre crimenes o simples robos a otras personas siempre causan temor, asi las victimas ni siquiera sean
conocidas o no pertenezcan al entorno familiar o social. Igualmente, ser interpelado por mendigos
amenazantes o limpiaparabrisas agresivos aumenta este sentimiento de inseguridad. Por el miedo constante y
el sentimiento de no poder controlar su entorno o su barrio, los individuos se evitan mutuamente haciendo que
los lazos comunitarios se debiliten y, por ende, los controles sociales desaparezcan.

Paralelamente, este sentimiento de inseguridad contribuye a deteriorar de manera importante la imagen de la
policia cuando los vecinos de barrio, al expresar sus denuncias y quejas, solo obtienen como respuesta que no
hay un numero suficiente de efectivos policiales o que a los contraventores menores no vale la pena

6 Sobre esta diferenciacion entre una policia inmunoldgica tipo americano y una policia profilactica tipo francés ver
Donzelot y Wyvekens (2002). Esta diferenciacion casi biologica ha servido de inspiracion para la parte preliminar
de este escrito.



enfrentarlos dado que la justicia nunca los sanciona de manera efectiva.” Los policias son vistos como
ineficaces e, incluso, perezosos.

Segun Wilson y Kelling, un vidrio roto no reparado en un barrio sefiala que los vecinos se estan retirando de alli
porque su calidad de vida se ha deteriorado ostensiblemente por la delincuencia; al mismo tiempo, el vidrio roto
refleja que el barrio esta desprovisto de cualquier control y, por lo tanto, a la merced de los delincuentes
(Donzelot y Wyvekens 2002 : 45). La degradacion del lugar es una invitacion a las fechorias. Por esta razén, de
manera interesante se sefiala que ya no es la delincuencia la que genera los sentimientos de inseguridad, sino
estos ultimos son los que finalmente hacen aumentar la delincuencia cuando se dejan al garete los lugares y
los pequefios elementos cotidianos de la vida de un barrio.

Una ventana rota no reemplazada sera seguida por otras tantas que tampoco seran cambiadas porque se ha
enviado una sefial inequivoca de que romper otras cuantas no tendra consecuencias para el infractor. El
ladronzuelo se sentird a gusto para delinquir en un sector donde los habitantes estan intimidados y no han
logrado impedir molestias menores. La denuncia para el maleante no es una amenaza real dado que la falta de
un tejido social en el barrio hace poco probable su identificacion o aprehension posterior. Esto, sumado a una
policia calificada de indolente, hace que la criminalidad prospere alli.

En el fondo la teoria de las “ventanas rotas” sefiala que los controles sociales comunitarios se evaporan y el
orden convencional desaparece (Monjardet 2003). Los comportamientos de abandono son seguidos por el
colapso de los controles sociales. El sector se hace entonces vulnerable a la llegada de delincuencia.

La teoria de las “ventanas rotas” no debe ser interpretada de manera ligera. Lamentablemente, esta teoria ha
sido objeto de simplificaciones y distorsiones que la han vaciado de su valor inicial como punta de lanza de una
politica de seguridad en las ciudades. Por ejemplo, el principio de las “ventanas rotas”, se cree, es una
represién brutal de cualquier acto menor de incivilidad. También se cree que es una forma de frenar a los
delincuentes menores para que no degeneren, en el futuro, en delincuencia organizada de gran envergadura.

El principio de las “ventanas rotas” es ante todo una propuesta innovadora que fija su atencién especialmente
en el sentimiento de inseguridad como una fendmeno en si mismo y como una causa de la delincuencia. De
ahi surge una pregunta en apariencia contradictoria : puede una ciudad ser mas segura si los indices de
criminalidad no disminuyen o, incluso, aumentan? La respuesta es si, siempre y cuando el sentimiento de
inseguridad disminuya (Donzelot y Wyvekens 2002).

Se cree erréneamente que el principio de las “ventanas rotas” sirvid exclusivamente de inspiracion a la policia
de Nueva York y que su puesta en la practica esta en la base del descenso espectacular de la criminalidad en
esa ciudad durante la administracion Giuliani. Sin embargo, el principio ha sido interpretado de manera
diferente por otras ciudades americanas con igual 0 mayor éxito como el experimento de community policing en
Chicago.

“Tolerancia cero” en Nueva York : una verdad a medias

La politica de “tolerancia cero” es una interpretacion a la vez practica y simplista del principio de las “ventanas
rotas” que se inici6 con el alcalde Giuliani en Nueva York y cuya implementacion, por el cuerpo de policia de
esa ciudad, es considerada como la base del llamado “milagro neoyorquino”. El nivel de criminalidad en Nueva
York entre 1993 y el 2000 descendi6 en un 57.23%; la regresion de homicidios fue de 65.18%; los robos con

7 Segun algunos estudios llevados a cabo en Boston, Portland y Baltimore los habitantes de un barrio,
especialmente los mayores, tienden a identificar los lugares inseguros con aquellos sitios donde los jévenes toman
licor o se retinen en las noches, sin que alli se hayan dado necesariamente actos delictivos (Monjardet 2003).



violencia descendieron en un 62.46%; el robo de vehiculos disminuyd en un 68.11% vy los robos a residencias
bajaron en un 62.10%. Las cifras son incuestionables (Dieu 2003).8

La estrategia de “tolerancia cero” esta basada en dos pivotes fundamentales. En primer lugar, los esfuerzos se
dirigen a luchar contra las incivilidades menores y los comportamientos antisociales. En segundo lugar, se
impide el surgimiento de lugares degradados que carezcan de parametros normativos o de una presencia
institucional efectiva, lo que se considera seran, a la larga, los espacios propicios para el surgimiento de
desordenes menores que pueden degenerar paulatinamente en actos delictivos mayores (Dieu 2003:58).

En la concepcidn de la “tolerancia cero”, resulta importante eliminar de manera dinamica y expedita todo
comportamiento antisocial para evitar que estas incivilidades, en apariencia inocuas, degeneren en delitos mas
importantes. Paralelamente, se pretende dar confianza a la ciudadania frente al sentimiento creciente de
inseguridad, abandono e indefension. Por esta razdn, se atacan las manifestaciones mas visibles de los
comportamientos desviados que atentan contra la convivencia en comunidad. Por ejemplo, se ataca de manera
efectiva y decidida los vandalos del transporte publico, la mendicidad agresiva o la venta en la via publica. En
la medida en que se pretende generar una mayor sensacion de seguridad en el ciudadano, se buscan eliminar
todas los actos que perturban la convivencia y le agreden cotidianamente. Por esta razon, una de las primeras
acciones de la estrategia “tolerancia cero” en Nueva York fue reprimir a los vendedores ambulantes y los
lavaparabrisas de automdviles en los semaforos. Incluso, otro tipo de manifestaciones, en apariencia
intrascendentes, fue reprimido para evitar la degradaciéon de la convivencia social (mal comportamiento de
peatones, parqueo desordenado, musica a alto volumen, el bloqueo de intersecciones viales, entre otros).

El alcalde Giuliani le declaro la guerra a los taxistas y a los vendedores de perros calientes. A los primeros los
persiguié por abusar de los clientes y contravenir las normas de transito. A los segundos, les impidi6 la invasién
del espacio publico y la trasgresion de las normas de higiene alimenticia. Para evitar el robo por ‘raponazo”
ejercid un control sin igual sobre las casas de compraventa y los vendedores ambulantes (Donzelot y
Wyvekens 2002:60)

El programa de “tolerancia cero’ ha servido de referente para otras ciudades y policias del mundo para
disminuir los indices de criminalidad. Recientemente, la ciudad de México contratd los servicios como
consultor del ex - alcalde Giuliani para que presentara una nueva politica de seguridad y una propuesta de
reforma para la policia de esa ciudad (Arroyo 2003). Otras ciudades en Brasil y Sudéfrica han hecho otro tanto
retomando este modelo.

No obstante, aunque los éxitos de la “tolerancia cero” han sido retomados como paradigma de la seguridad
ciudadana, resulta preciso hacer algunas criticas al respecto. En primer lugar, superando las ideas de algunos
detractores que le imputan a esta estrategia su brutalidad y la violacion de los derechos humanos, es preciso
sefialar que, como en el caso de Nueva York, la baja en la criminalidad también se present6 en otras ciudades
americanas que no adoptaron el precepto de “tolerancia cero” y que establecieron relaciones estrechas con los
habitantes. En San Francisco, por ejemplo, una politica de orientacion a los menores infractores, potenciales
delincuentes, hizo disminuir las entradas en reformatorios. La criminalidad violenta en esta ciudad disminuyé en
un 33% entre 1995 y 1999 mientras que en Nueva York la disminucion, para el mismo periodo, era tan sélo de
26% (Wacquant 2002).

Puede parecer excesivo atribuirle el descenso de la criminalidad en Nueva York a una estrategia basada en una
metafora nunca comprobada empiricamente sobre las "ventanas rotas". Quizas en este éxito contribuyeron otros
factores mas tangibles como el aumento considerable de los efectivos que pasaron de 27.000 a 41.000 entre

8 Las cifras de victimizacion pueden ser una radiografia del clima delincuencial, pero no permiten tener una nocion sobre el
trabajo de la policia o sobre el nivel de confianza de la ciudadania en su policia. Quizas las cifras en Nueva York sean
impresionantes pero no permiten ver la dimensién real del rol de la policia en este éxito aparente.



1993 y el 2003. Igualmente, en algo debié aportar el aumento del presupuesto de la policia ya que este varié en
casi un millardo de délares durante la década de los 90.

Igualmente, los criticos de la politica de "tolerancia cero" afirman que los indices delincuenciales iniciaron su
descenso algunos afios antes de que fuera elegido como alcalde Rudolph Giuliani. Otros factores podrian ser
explicativos de los descensos de las tasas de criminalidad en la ciudad de Nueva York (Wacquant 2002). Por
ejemplo, se aduce que Nueva York goz6 durante los 90 de un fuerte crecimiento econdémico con mejores
posibilidades de empleo y remuneraciéon para la gente, lo que impidid que mas jovenes cayeran en la
delincuencia.

Varias ciudades de los Estados Unidos también vieron descender de manera dramatica las tasas delincuenciales
durante los afios 90. El fenémeno no fue exclusivo de Nueva York y se dio en ciudades que hoy son
consideradas como malos ejemplos del rol policial. Por ejemplo, la ciudad de Los Angeles vio descender el
crimen violento entre 1989 y 1998 en un 40%.°

El modelo de "tolerancia cero” de Nueva York es claramente una aproximacién conservadora al problema del
crimen que ve en el encarcelamiento masivo y en la detencién por actos menores cuatro beneficios basicos : 1.
Dar un sentimiento de retribucién a la sociedad; 2. Disuadir a los delincuentes activos y potenciales; 3.
Rehabilitar en la carcel a los infractores; 4. Incapacitar al delincuente para que no pueda cometer otros delitos.
En este sentido, el numero de arrestos aumenté de manera importante. Por ejemplo, entre 1997 y 1998, 45.000
personas fueron interpeladas dando pie a 9.500 arrestos. Mas impresionante atn fue el hecho de que en 1997 el
numero de personas recluidas en las carceles de la ciudad era de 19.200. mientras que un afio después llegaban
a 133.300 (Dieu 2003).10

No obstante, el caso de San Francisco revierte esta hipétesis segun la cual a mayor nimero de detenciones,
menores indices delincuenciales. Para otras ciudades de los Estados Unidos, la prision y el arresto exacerbado
no son necesariamente férmulas para controlar el crimen. De hecho, San Francisco, durante la década de los 90,
tuvo la mejor evolucidn contra el delito por encima del promedio de las 10 ciudades con mejores resultados en la
materia en los Estados Unidos. Mientras que el promedio nacional registraba una disminucion del crimen de 30%
entre 1990 y 1998, San Francisco lograba descender en un 38%'". Contrariamente, su politica de detenciones
era diametralmente opuesta a la de Nueva York. Mientras esta Ultima alentaba el arresto hasta de los menores
infractores; en San Francisco, la politica era evitar que los mas jévenes llegaran a la carcel a través de politicas
de resocializacién y educacion. Prueba de ello fue que el nimero de arrestos disminuy6 entre 1993 y 1998 en un
67% (Jamison 2002).

Finalmente, el politlogo Wesley Skogan, en una investigacion sobre criminalidad en 40 barrios de diferentes
ciudades de los Estados Unidos, afirmaba que la pobreza y la segregacion racial eran la base para el crimen y no
el clima de desorden urbano. Los criticos le endilgan al principio de "tolerancia cero" querer hacer una relacion
casi mistica entre pequefias contravenciones y el gran bandidaje como el médico que le practica una limpieza
facial a un enfermo terminal con cancer (Wacquant 2002).

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

En Chicago se acogié el principio de las "ventanas rotas" de una manera diferente a la estrategia de Nueva York.
Si bien el principio se mantiene igual : "cuando la comunidad abandona su entorno esta lanzando sefiales
inequivocas de su vulnerabilidad"; su interpretacion es diferente. En Chicago, la policia busca organizar la gente
dejando que los mismos vecinos se apersonen de una parte, no sélo de su seguridad, sino del barrio con su
mantenimiento y su infraestructura. Esta estrategia surgié en un momento algido para la policia frente a una

9 Fuente : California Department of Justice. Criminal Justice Statistics Center

10 En este aumento considerable de arrestos pudo haber contribuido una mayor severidad de los jueces y tribunales asi
como la disminucién a 14 afios de la mayoria de edad penal o la norma "Three strikes and you're out" que condena a largas
penas, incluso cadena perpetua, a aquellos que hayan cometido tres delitos incluso menores.

" Fuente : FBI Uniform Crime Reports, 1990-1998. Offenses Known to Police.



crisis de legitimad y el aumento de los indices delincuenciales en los afos 80 y 90. En este aspecto, la ciudad de
Chicago ilustra bien un nuevo rol atribuido a la policia con la implementacion de dos estrategias . Beat meeting y
problem solving (Donzelot y Wyvekens 2002).

De un lado, los beat meeting son reuniones de la policia con la comunidad en donde se establece una relacion
fuerte entre la policia y los habitantes para responder a la degradacion del espacio y al abandono de los
controles. Igualmente, se trata de elevar la calidad de vida del barrio con todas las particularidades propias de
cada sector. Por ejemplo, la policia de Chicago procedié a una reorganizacién del territorio de accién de las
unidades, recortando los distritos de manera mas reducida para que los policias, alli asignados, lograran
desarrollar una sensibilidad mayor e identificaran mejor los retos y preocupaciones del sector. De los 25 distritos
de la ciudad se propusieron 279 porciones (beats), cada una de aproximadamente 9000 habitantes. En estas
porciones, semanalmente se reunen los habitantes del sector y los uniformados en un lugar convencional del
barrio como una iglesia 0 una escuela, bajo la intermediacion de un facilitador civil, figura que fue creada
después de que las primeras reuniones resultaran algo acaloradas. Los beat meeting se dividen en dos etapas :
old y new business.

En los old business (asuntos viejos) se hace revisién de los problemas sefialados por los habitantes en la reunion
anterior y se da cuenta de las acciones emprendidas para corregirse o la evolucion que han tenido. En este tipo
de reuniones, no solo son tratados problemas netamente delincuenciales sino asuntos de deterioro, degradacion,
incivilidades o contravenciones. Por ejemplo, un hidrante con escape; un césped que no ha sido cortado; la venta
de drogas junto a uno de los colegios del sector; un vecino ruidoso, entre otros aspectos. La policia da cuenta
entonces de lo que se ha hecho y como se ha procedido .

En los new business (asuntos nuevos) los vecinos son invitados a sefialar los problemas nuevos que perturban el
barrio. Esta formula de los beat meeting ha sido altamente exitosa porque permite al mismo tiempo resolver
problemas acuciantes para la comunidad, dar una imagen positiva de la Institucion y permitir un control
(accountability) de la ciudadania sobre su policia. Los uniformados no se sustraen al cuestionamiento de los
vecinos y permiten que las inquietudes sean formuladas, incluso las mas rocambolescas. 2

De otro lado, la practica del problem solving pretende que la Policia y la comunidad, de manera mancomunada,
identifiquen y resuelvan los problemas. Aunque se podria pensar que esta practica es natural a la implantacion
de las policias de proximidad o comunitarias, su originalidad reside en que no se consideran los problemas de
manera aislada para una intervencién policial igualmente aislada, sino que se agrupan para determinar si unas
infracciones o unos actos delictivos responden a causas comunes. En este sentido, siempre se hace una analisis
detenido sobre tres elementos concomitantes : el autor del delito, la victima y el lugar donde se cometié: Solo
atacando las aristas de este triangulo sera posible hacer descender los niveles delincuenciales porque se
limitaran los escenarios potenciales para la comision de delitos. De aqui se deduce que la sola actuacién de la
policia no es suficiente para contrarrestar el delito. Bien puede la policia aprehender un delincuente pero si, por
ejemplo, no se hace intervencion en el abandono del sector, la falta de alumbrado publico o la indolencia de los
vecinos, al delincuente arrestado le seguiran otros que delinquiran (Wyvekens 2003).

Por esta razdn, la concepcién “‘inmunoldgica” americana hace un llamado a la comunidad para formar un bloque
y cerrar filas interviniendo directamente en la vigilancia. De aqui han surgido varios mecanismos ejercidos por los
vecinos de barrio como el block watching (vigilancia reciproca de los inmuebles) ; los stand ups (rondas de
vecinos en horas y lugares sensibles) ; los positive loitering (paseos nocturnos para recuperar zonas) y los court
advocacy (acompafiamiento de los vecinos en los momentos de denuncia o juzgamiento de un delincuente).Los
vecinos toman entonces un papel fundamental y la policia sirve simplemente de facilitadora.

El modelo “profilactico” europeo

12 Incluso se ha institucionalizado un nimero paralelo al 911 de urgencias, el 311 que toma en cuenta de manera
alternativa todas las quejas dando la muy sana impresién de que la ciudadania puede dirigirse a la Policia para algo mas
que las simples denuncias contra la delincuencia.



El modelo "profilactico” de seguridad ciudadana en Europa, si bien es igualmente preventivo que el americano,
su preocupacion no es combatir el mal sino impedir su surgimiento. Si el modelo “‘inmunolégico’americano se
basa en la prevencion vista como disuasion e involucramiento directo de la comunidad en la seguridad; el modelo
“profilactico” europeo, especialmente francés, tiene una aproximacion al problema de seguridad igualmente
preventivo pero basado en premisas de solidaridad. Se parte del principio de que el delito es una situacién de
“desocializacion™'3. Para este tipo de modelos, se observa con aprension el modelo americano por considerarse
en muchas ocasiones brutal. Para los investigadores franceses en seguridad interna, por ejemplo, involucrar a
los ciudadanos en labores propias de la policia, mas alla de la simple denuncia o la delacién, lleva a que el
modelo americano se desvie peligrosamente hacia la formacion de organizaciones casi paramilitares o a que la
justicia se privatice.

En Francia, por ejemplo, las diferentes entidades del Estado aunan esfuerzos para reducir las causas profundas
que producen el malestar en los individuos; el sentimiento de abandono; el riesgo de desviaciones e incivilidades;
etc. En pocas palabras, se busca mejorar el marco de vida haciendo que las instituciones del Estado, en mutuo
apoyo, intervengan en los sitios més dificiles para mejorar la calidad y condiciones de vida de quienes alli
habitan.™ Por ejemplo, el sector educativo puede mejorar la formacion civica de los nifios ; la Justicia no debe
dejar sin respuesta las denuncias; las agencias de vivienda deben propender por gestionar las casas sociales de
manera que se reduzca el nomadismo de los jovenes y su falta de integracién social; la Policia debe recibir de
manera mas atenta las quejas en las estaciones, etc.(Donzelot y Wyvekens 2002:54-67).

En el modelo “profilactico” europeo, la policia no busca apoyarse en la comunidad como lo hace el
modelo americano, pero mas bien restaurar los vinculos sociales. En otras palabras, el ciudadano en el
modelo europeo no es invitado a hacer las veces de policia, sustituyéndola, sino que entra a determinar
la politica de seguridad de su entorno mas préximo.

El modelo es “profilactico” en la medida en que preserva a la sociedad de la enfermedad. En este contexto, el
Estado tiene un rol bastante anterior a la prevencion del crimen en la medida en que trata de ir al nacimiento
mismo del problema social para que no surja el delito. En otras palabras, las agencias del Estado actian de
manera coordinada para contrarrestar los problemas sociales mucho antes de que se vuelvan el germen de la
delincuencia y evitar que se deba posteriormente reprimir. En definitiva, en la estrategia “inmunolégica”
americana la solidaridad es un combate, mientras que en el modelo “profilactico” europeo es una cuestion de
Estado (Donzelot y Wyvekens 2002).

El modelo Europeo se caracteriza esencialmente por buscar la solidaridad por medio de una respuesta
convergente entre la formalizacién de la cooperacién (partnership) y una responsabilidad creciente de las
localidades. En los famosos Contratos Locales de Seguridad franceses (CLS), las entidades del Estado acuerdan
mejoras mancomunadas, resultando extrafio que participe directamente la ciudadania (Sina 2002). El CLS da un
marco de colaboracion entre operadores y productores de la seguridad en la localidad (un barrio, un grupo de
comunas o una red de transporte) (Bauer y Ventre 2001). Los Contratos Locales de Seguridad son la piedra
angular de la politica de seguridad, enfocando todos sus esfuerzos a promover acciones coordinadas entre
autoridades y actores locales. Hasta la fecha se han firmado 775 Contratos Locales de Seguridad en toda
Francia.

En los CLS franceses so6lo son invitados a las reuniones aquellos vecinos que hayan demostrado un cierto
liderazgo en la materia. En Estados Unidos, por el contrario, los ciudadanos que hubiesen llamado a poner una
queja o a denunciar en el 311 son invitados al beat meeting.'® La logica es claramente diferente. En efecto, en

3 Haciendo una traduccion literal del concepto.

4 Esta estrategia ha sido ampliamente utilizada en Francia en los llamados “barrios sensibles” en los suburbios de las
grandes urbes como Paris, Lyon, Marsella o Estrasburgo, donde vive una poblacién esencialmente de origen Magrebi pero
que tiene nacionalidad francesa de tercera o cuarta generacion.

15 Ver nota de pie #. 11.



Europa, la seguridad es una atribucion tradicional del Estado que no ha sido puesta en duda o cuestionada hasta
la fecha.

Adicionalmente, sobre la base de este entendimiento interinstitucional se ha llevado a cabo una descentralizacion
creciente invitando a grupos de ciudadanos a proponer los objetivos esenciales de la politica de seguridad, pero
nunca a implementarla. En Italia, por ejemplo, la tendencia mas reciente es la multiplicacion de “protocolos de
entendimiento” entre el Estado y las comunas. Turin fue una de las ciudades precursoras en la materia con cerca
de 70 protocolos que coordinan, hoy en dia, las competencias de alcaldes y prefectos en materia de seguridad.
Estos acuerdos establecen una reparticion estricta de competencias entre las comunas y el Estado. Las primeras
tienen a cargo la rehabilitacion de los barrios y la ayuda a las victimas. La alcaldia, a su vez, busca la
cooperacion institucional y financiera involucrando a la Iglesia catolica lider en la vida asociativa de la ciudad. El
protocolo de entendimiento, en su concepcion italiana, prevé la creacion de observatorios locales de seguridad
que establecen diagndsticos compartidos muy Utiles no sélo para la planeacién de la seguridad en la comuna,
sino como un instrumento de comunicacion hacia la opinion publica (ENA 1999).

No obstante, el modelo europeo de seguridad interna ha evidenciado varios defectos fundamentales que no han
permitido su cabal funcionamiento, haciendo que los responsables de la seguridad dirijan su mirada hacia
Estados Unidos para tomar como referente la estrategia de “tolerancia cero” de Nueva York. En Francia, los
Contratos Locales de Seguridad muchas veces son firmados pero no son cumplidos. Estos Contratos quedan
como una formalidad administrativa ya que la participacién de la comunidad con sus vicisitudes, demandas e,
incluso, su cooperacion, son practicamente inexistentes.'6 Igualmente, a pesar de sus virtudes, los “protocolos de
entendimiento” en Italia adolecen de la participacién de actores gubernamentales esenciales como la Educacion,
la Justicia, la Regi6n o la Provincia. La coproduccién local esta muy limitada a ciertos actores institucionales.

Los Contratos Locales de Seguridad no solo han quedado como letra muerta sino que puede tomar muchos afios
ver los resultados tangibles de las acciones institucionales concertadas. Estos contratos, especialmente en
Francia, han intentado resolver en sus raices un viejo problema para el cual el ciudadano del comdn le reclama
una solucién pronta. En efecto, en varias ciudades de Francia, algunos suburbios se han convertido en guetos en
donde una poblacién hacinada de origen magrebi pero de nacionalidad francesa, no ha podido contar con la
posibilidad de integrarse al grueso de esta sociedad. Falta de oportunidades y presa de un rechazo en muchas
ocasiones racista, los mas jovenes se han dedicado a la comisién de incivilidades repetidas como un acto de
protesta contra una sociedad y unas instituciones que no le han abierto sus puertas de forma sincera. De ahi que
todo aquello que represente la institucionalidad francesa es rechazado con violencia. Por ejemplo, aquellos
funcionarios que llevan un uniforme son objeto de agresiones verbales y fisicas (policias, bomberos, choferes de
bus). Los comisariatos de Policia en los barrios llamados "sensibles" son embestidos por automoéviles en llamas.
En las grandes ciudades como Lyon, Marsella o Estrasburgo, los jévenes marginados roban vehiculos y luego
los incendian en proximidad de sus vecindarios para después poder atacar a piedra los bomberos que intentan
apagar el incendio y los policias que intervienen para guarecerlos. Por ejemplo, en Estrasburgo, en 1998, fueron
incendiados en una sola noche méas de 70 automdviles. Estos actos han generado una reaccidn de rechazo de
algunos sectores de la sociedad francesa que agudiza la falta de integracion social de estos jovenes, generando
un circulo vicioso que los Contratos Locales de Seguridad no han sabido dar respuesta y que ha sido
capitalizada politicamente por la extrema derecha encarnada en el Frente Nacional de Jean-Marie Le Pen.!” Las
cifras muestran que Francia ha tenido un deterioro significativo en la tasa de elucidacién de los delitos'® que

16 E| autor tuvo la oportunidad de asistir a la firma y negociacion de un Contrato Local de Seguridad CLS en el centro de
Francia. Los actores institucionales alli presentes concertaban algunos puntos y responsabilidades de mejora pero era
evidente que el entusiasmo no estaba a la orden del dia. Se veia el CLS como una obligacion menor impuesta por el Estado
central que no se compadecia con el cimulo de responsabilidades diarias que desbordaban sus capacidades.

17 El autor de este articulo tuvo la oportunidad de acompaiiar un grupo de uniformados de la Policia Nacional francesa en
rondas de vigilancia en la ciudad de St- Etienne en los barrios mas sensibles y problematicos.

18 No obstante, estas cifras pueden ser engafiosas ya que algunos delitos que eran penalizados en los afios 60, hoy en dia
son excarcelables y ya no entran en la contabilidad de impunidad-elucidacién.



resulta ser el parametro mas fiable para juzgar el nivel de productividad policial (Bauer y Ventre 2001). Si en
1965 la tasa de elucidacion era de 65%, en el 2001 llegd a su nivel mas bajo con un 26.3%.

En apariencia mas exitoso ha sido, el modelo britanico que puede considerarse una cabeza de puente entre el
modelo americano y el europeo en materia de seguridad. Del modelo americano, los Britanicos han centrado su
atencion en “asegurar los lugares”, estrategia muy parecida a la premisa estadounidense de “zonas ocupadas”
que busca generar una presencia activa institucional en los barrios. Igualmente, los Britanicos, con base en la ley
Crime and Disorder Act, han creado las células Anti-Social Behaviour Unit (ASBU) que buscan contrarrestar las
expresiones de incivilidad como lo hace el modelo neoyorquino de “tolerancia cero” (ENA 1999).

Igualmente, los Britanicos comparten la idea americana de que los ciudadanos deben tomar en sus manos la
seguridad. De ahi la consolidacién del programa de “auto vigilancia del vecindario” con los Neighbourhood
Watches. Existe un intercambio constante de informacion entre la policia y el sector privado de los comerciantes.
Los encargados de la seguridad en los grandes almacenes estan en contacto radial permanente entre ellos y
patrocinan un sistema exterior de camaras controlado por la policia.

Del modelo europeo continental, Gran Bretafia ha seguido la pauta del “partnership” y la descentralizacién con
una participaciéon creciente de actores privados como las camaras de comercio y las asociaciones de
comerciantes. La politica de seguridad es concebida igualmente por las autoridades locales en cada
circunscripcion. La ley Crime and Disorder Act sobre la seguridad de las comunidades, promulgada en 1998,
traslada y profundiza la cooperacion entre los diferentes actores, publicos y privados, e incentiva la consulta a los
organismos y asociaciones locales para establecer la estrategia local en materia de prevenciéon de la
delincuencia y los problemas sociales. La experiencia de la ciudad de Liverpool goza de reconocimiento por su
inclusién de actores disimiles como las universidades, los bomberos o la policia de trafico.

El modelo de los “habitos saludables”

Este tercer modelo implementado como estrategia de seguridad, especialmente en ciudades de paises en vias
de desarrollo, ha pretendido generar habitos que limiten la posibilidad de que un individuo pueda cometer un
acto violento. Siguiendo la analogia médica, asi como un paciente con problemas de tensién arterial debe cuidar
su alimentacion y dejar de fumar para evitar un ataque, de la misma manera, el modelo de los “habitos
saludables” sefiala que se deben restringir ciertos comportamientos que pueden ser dafiinos para la convivencia
social (Ruiz 2003).

Este modelo parte del principio de que la delincuencia y los actos violentos son catalizados por factores externos
que no siempre serian asociados con un acto delictivo. Sin embargo, estos factores unidos pueden inducir el
delito o lo hacen crecer exponencialmente. EI modelo busca restringir entonces comportamientos considerados
accesorios pero que pueden generar conductas delictivas.

Por ejemplo, en la ciudad de Bogota, se comprobd que el consumo de alcohol unido al porte de armas eran
factores de riesgo que aumentaban las probabilidades de ocurrencia de actos delictivos. Por ello, antes que
atacar la delincuencia directamente, este modelo busca limitar esas conductas que a simple vista no se
encuentran por fuera la ley e, incluso, son ampliamente aceptadas por la sociedad, pero que sumadas pueden
llevar a cometer actos delictivos. En esta medida, por ejemplo, se restringe el porte de armas los fines de
semana cuando hay mas propension a consumir alcohol o se establece el cierre de bares y discotecas a horas
mas tempranas para que el consumo excesivo de alcohol no conlleve desbordamientos. Igualmente, para evitar
la delincuencia juvenil o el vagabundeo, se establece un “toque de queda” para menores de edad.

En este mismo sentido, la agresividad del ciudadano, ocasionada por el estrés acumulado en las grandes urbes,
busca paliarse a través de politicas de mediacion de los conflictos entre vecinos, jueces de paz y llamados a
desarmar los espiritus. Hay entonces una responsabilidad individual y de autocontrol pero creando frenos
menores en las actividades cotidianas de los individuos. Se piensa que una prohibicién total puede generar un
efecto indeseado de rechazo y, por ende, una incitacién a transgredir la prohibicién. Por esta razén, el enfoque
de los “hébitos saludables” no prohibe de manera draconiana, pero simplemente limita, concientiza y sensibiliza.



Este modelo ha demostrado ser altamente efectivo en Bogota donde los indices de violencia han descendido
ostensiblemente en los Gltimos 6 afios.

Este modelo resulta mas apropiado para paises en desarrollo, como quiera que los modelos “inmunolégico” y
“profilactico” -anteriormente descritos- resultan una carga econdmica considerable para los particulares o el
Estado.

El rol de la policia, en este modelo, es de controlador de las contravenciones menores como el no cierre de la
discoteca a la hora estipulada por la autoridad. La policia es igualmente mediadora en pequefios conflictos entre
vecinos y busca generar ciertos habitos de convivencia en la comunidad. De esta manera, su rol se vuelve més
importante no como aparato de represién sino como una especie de alerta temprana ejerciendo un control ex
ante.

Lamentablemente, en este tipo de estrategias, el seguimiento estadistico esta excesivamente enfocado en las
muertes violentas (asesinatos, accidentes de transito y peatones arrollados) que no logran hacer descender los
sentimientos de inseguridad del ciudadano comdn que se siente amenazado por el atraco callejero o el robo a
residencias. En este sentido, el "Sindrome de Hillsborough", anteriormente referido, se agrava disociando las
expectativas del ciudadano por sentirse mas seguro y las pretensiones de los acaldes que celebran la
disminucién de las muertes violentas pensando que estas estadisticas son las que mas interesan a la gente. A
diferencia de los anteriores modelos, este modelo de los "habitos saludables" sigue anclado en la premisa del
mantenimiento del orden publico por encima de la seguridad de los individuos, lo que erosiona la imagen de las
autoridades, especialmente de la policia."®

LA VERDADERA REVOLUCION SILENCIOSA DE LA POLICIA

No existe evidencia empirica en Estados Unidos que haya demostrado una relacién causal entre la
implementacién de la politica de "tolerancia cero" y la disminucion de la criminalidad en la ciudad de Nueva
York. Tampoco se ha podido establecer una relacion directa entre las politicas de community policing y
mayores indices de seguridad en Chicago o San Francisco. En Europa, el contractualismo y la
descentralizaciéon para reforzar la seguridad tampoco han sido definitivos en el control de suburbios
degradados donde una poblacion inmigrante, mal integrada, se hacina y enfrenta constantemente a la policia.
Quizas las estrategias mas recientes de seguridad ciudadana han tenido éxito no sélo por ellas mismas sino
por una trasformacion y modernizaciéon de la organizacién policial que no ha recibido la misma atencién
mediatica.

Todas las tendencias anteriormente referidas esconden una revolucién silenciosa que se oper6 en algunas
policias del mundo en términos de gestion y organizacion. Las nuevas estrategias de lucha para contrarrestar
la inseguridad -arriba descritas-, no fueron suficientes por si mismas. La policia debid adaptarse a ellas. La
policia no solo debid interpretar a sus nuevos socios sino que tuvo que modernizar su labor y su organizacion.
Por ello, la tendencia actual es que se adopten formas de gestion empresarial para hacer mejor y de manera
eficiente estas nuevas tareas de “partnership’.

Hoy por hoy, la aplicacién de medidas para evaluar la gestion es algo ya ampliamente aceptado en diferentes
policias del mundo. La Policia en el Reino Unido, por ejemplo, inicid una vasta transformacién pasando de una
nocion de “administration” a una de “management” que involucraba formas de gestion propias del sector privado

19 Resultan elocuentes los resultados de las encuestas contratadas por la Policia colombiana a mediados de la década de
los 90 al Centro Nacional de Consultoria CNC. En ellas se observa que la opinion publica, en general, quiere ver una policia
amiga. Paraddjicamente, el problema de seguridad no es la primera percepcidn que juzga la gente cuando responde sobre
la policia colombiana. El alejamiento de la Institucion y su falta de compromiso es el primer punto que sobresale ante la
opinién. Desafortunadamente, la creacién de la Policia Comunitaria no ha logrado compensar este déficit de imagen porque
no se ha implementado de manera cabal y se ha quedado mas en una copia precaria de experiencias foraneas que en una
divisién policial real que teje lazos con la comunidad.



pero aplicadas al sector publico.?2 En Nueva York, la policia fue sometida a un proceso de reingenieria que
contempld esencialmente cuatro aspectos : gestion por objetivos, descentralizacion, responsabilizacion y
comunicacion (Loveday 1999).

Uno de los primeros elementos instaurados en la modernizacion de las policias del mundo ha sido una
evaluacion individual y real del desempefio de los uniformados con la adopcién de contratos a término fijo.l En
algunas policias del mundo, aunque se ha abandonado la idea de establecer una remuneracion como
consecuencia de la performance (PRP)?! individual; entre los superiores jerarquicos se ha mantenido la idea de
evaluar el desempefio para contrarrestar el misterio que constituia muchas veces el trabajo de terreno de los
policias (Faivre 1993). Se instaura entonces una comparacion en términos de eficiencia entre unidades de la
misma fuerza que fueran similares en condiciones socio econdmicas y demograficas. La Comision de Auditoria
Publica, en Gran Bretafia, anualmente establece los resultados del desempefio por unidad que son de facil
consulta para todas las autoridades de policia.22

En este sentido, la policia de Nueva York cre6 el sistema Compstat (Computerized Analysis of Crime Strategies)
que permite disponer en tiempo real de los principales indicadores sobre la criminalidad (McDonald 2002). El
Compstat se ha convertido en un instrumento que contempla indicadores de eficiencia de las diferentes unidades
y circunscripciones (precincts) de la ciudad. De alguna manera, esta informacién en tiempo real permite observar
cuales son las unidades mas eficientes y en donde se presentan la mayoria de los delitos. Cada comandante de
circunscripcion (precinct commander) debe presentarse junto con sus colaboradores una vez al mes al Centro de
Comando (Command and Control Center) para dar cuenta de sus estrategias de lucha contra la delincuencia y
los resultados obtenidos. Dado que el Comando Central cuenta con las estadisticas y los mapas que sittan el
crimen en la ciudad (mapping crime), estas reuniones no se convierten en tratados de buenas intenciones sino
en evaluaciones serias de la eficiencia, sector por sector, y comandante por comandante. Las reuniones dan
igualmente la posibilidad de compartir experiencias para adaptar mejor los recursos existentes. Si un
comandante no sale bien librado de esta reunién, generalmente es convocado a una nueva reunién la semana
siguiente para observar los correctivos que ha introducido (Dieu 2003)

La modernizacién también ha tenido su lugar en el control de la policia con base en comisiones de auditoria
externas y el monitoreo de sus acciones. No solo el control se ha establecido con la contratacion de empresas
externas sino que se han subcontratado (outsourcing) otras tantas para actividades no propias del rol policial
como el mantenimiento de vehiculos o la alimentacion en las estaciones.

Otra tendencia de las primeras reformas ha sido aplanar la estructura organizacional y descentralizar para
reducir la burocracia jerarquica y el letargo. Varios rangos han sido eliminados para facilitar la comunicacion
interna entre niveles y racionalizar el trabajo. En parte se suprimen varios niveles medios y altos de la estructura
organizacional. En Gran Bretafia y Francia, por ejemplo, los superintendentes y los inspectores jefes fueron
eliminados para hacer mas agil la organizacién (Loveday 1999). En cuanto a la descentralizacién, la policia
neoyorquina eliminé el estilo centralista (fop management) que le habia caracterizado por décadas para dejar la
iniciativa a los precincts commanders®. De esta manera, se recortd la cadena jerarquica, permitiendo una
responsabilizacion de las unidades mas pequefias cercanas a las vicisitudes de los vecindarios. Los precinct
commanders proponen sus planes de accidn, estableciendo sus investigaciones sin la necesidad de acudir a

20 La Comision de Auditoria durante los gobiernos conservadores de Margaret Thatcher sefialaron el imperativo de una
reforma de la Policia dentro del marco de reformas de gestidn que estaban siguiendo las instituciones del Estado (Loveday
1999).

21 En este mismo sentido, el influyente reporte de la Camara de los Comunes, el Home Affairs Report de 1997 sobre las
quejas y reclamos reformé el laberinto de procedimientos engorrosos a los cuales se veian abocados los ciudadanos.

22 Mientras los gobiernos conservadores realizaron recortes de presupuesto importantes en diferentes sectores, la Policia
britanica no fue afectada y, por el contrario, conté con un aumento de presupuesto que se vio reflejado en un incremento en
efectivos (15.000). Los gastos aumentaron en 15 afios de 1,1 millardos de libras a 6,6 (Loveday 1999).

23 La organizacion de la policia de Nueva York es la siguiente : 5 boroughs (Brooklin, Queens, Manhattan,, Bronx y Staten
Island) estan divididos en 8 divisiones que a su vez se subdividen en un nimero variable de precincts para un nimero total
de 76.



niveles superiores. Los comandantes y agentes fueron alentados a tomar la iniciativa para aplicar la estrategia de
“tolerancia cero”. Los grupos focales fueron utilizados en cada circunscripcion para que los policias de todo rango
expusieran a sus superiores jerarquicos sus necesidades y requerimientos (Dieu 2003 : 67).

La policia se ha modernizado adoptando revisiones periddicas sobre su eficiencia y desarrollo y proponiendo
nuevos sistemas de manejo del recurso humano. Los presupuestos y el aspecto financiero reflejan cada vez
mas las necesidades de las localidades y de los proveedores del servicio policial mas cercanos a la comunidad.
En este sentido, en la planificacion estratégica ha intervenido la comunidad, identificando prioridades e
intereses. Con base en grupos focales y consultas periddicas a los vecinos, se ha podido ligar el proceso de
formulacion de politicas policiales locales con el presupuesto y la planificacion estratégica. El sondeo periodico
ha permitido tener una idea clara de la imagen de la policia, lo que ha ayudado a establecer estrategias de
marketing publico (Bailey 1994).

A todo lo anterior debe sumérsele un cambio organizacional y una transformacion cultural en términos de
recurso humano. En la policia de Nueva York, por ejemplo, se operd un cambio radical en la cultura profesional
de los uniformados. Estos fueron mejor seleccionados y formados; se amplié la diversidad de género, cultura y
etnia; se inculcod con mayor severidad valores éticos y morales; y se infundié un mayor sentido de pertenencia y
amor por la Institucién (Lardner 1997). Adicionalmente, se intenté eliminar la cultura del papel y el formalismo,
generando una responsabilizacidn creciente y una mayor autonomia en las decisiones.

Las reformas mas importantes de Nueva Gestion Publica (New Public Management) implantadas en la policia en
el mundo han puesto a jugar un conjunto concomitante de elementos : la gestion por resultados abandonando lo
procedimental; una definicién a priori de los métodos de control y evaluacion; la participacién creciente del
recurso humano de todo nivel en las decisiones; la adopcién de las nociones de “cliente” y “calidad del servicio”;
la reestructuracion de la organizacién aligerando las jerarquias; la racionalizacion de los costos; la utilizacién de
indicadores de gestion y, por Ultimo, la descentralizacion en términos de planificacién, implementacién vy
outsourcing.

CONCLUSION

Las tendencias mas recientes en politicas de seguridad ciudadana en el mundo apuntan a crear mayor tejido
social y restablecer el control de las comunidades sobre sus barrios. No obstante, existen diferencias
sustanciales sobre la forma como se concibe la construcciéon de este tejido social. En Estados Unidos, por
ejemplo, la premisa sobre la seguridad ciudadana sefiala que debe restablecerse el control de los ciudadanos
sobre sus vecindarios ya sea impidiendo que la vida en comunidad se vea amenazada por incivilidades y
degradacién de las calles, ya sea por la participacion directa de los ciudadanos en la planificacién y puesta en
practica de las estrategias de seguridad y vigilancia. En Europa, se busca una intervencion decidida de los
actores gubernamentales para mejorar la calidad de vida en aquellos lugares donde existe una mayor
propension para que aflore el delito y el delincuente. Mientras que la estrategia norteamericana busca elevar
las defensas de los barrios, preservando la convivencia en comunidad e invitando a los vecinos a intervenir
directamente en su proteccion; la experiencia europea busca preservar a la sociedad involucrando
contractualmente a diversos actores gubernamentales. El modelo Europeo se caracteriza esencialmente por
buscar la solidaridad por medio de la cooperacion (partnership) y una responsabilidad creciente de las
localidades.

En términos generales, de manera coincidente en Europa y Estados Unidos, las nuevas estrategias en
seguridad ciudadana son esencialmente preventivas. En Europa, se pretenden atacar las causas de la
inseguridad en sus raices sociales, evitando que un individuo mal integrado y asocial incurra en el delito y
proveyendo una nuevo marco de ayudas institucionales diversas que lo resocialicen. En Estados Unidos, la
prevencion es entendida como el afinamiento de los mecanismos sociales y juridicos que disuaden a los
delincuentes potenciales para que no pasen al hecho.

En ultimas, las tendencias mas recientes en seguridad interna pretenden otorgarle mayor prioridad a la
seguridad de los ciudadanos como individuos. La nocién de una policia mas preocupada por el orden publico



ha cedido y se ha privilegiado la proteccién del individuo. Se busca aminorar los sentimientos de inseguridad
que resultan de las incivilidades y la delincuencia menor. Las politicas mas modernas en términos de seguridad
sefialan que mientras la policia concentre sus esfuerzos en preservar el orden publico y atacar el gran
bandidaje sin entrar a considerar los elementos cotidianos que amenazan la convivencia en comunidad, seran
juzgados severamente por la opinién publica. Esta percepcion no es del todo nueva. Ya en Los Miserables,
Victor Hugo sefalaba : "Hay que concederle a la policia de aquel tiempo que, incluso en los momentos mas
graves, ella cumplia imperturbable su deber de vigilancia en las calles. Una protesta no era a sus 0jos un
pretexto para dejarle a los malhechores la oportunidad servida o para descuidar a la sociedad bajo el pretexto
de que el gobierno estaba en peligro". Quizas, a veces, esta sutil diferencia entre las concepciones de orden
publico y de seguridad ciudadana hace que la policia pase de ser percibida como indolente a ser considerada
exitosa.
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