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SEGURIDAD REGIONAL, SEGURIDAD INTERIOR
Y SEGURIDAD CIUDADANA:
ALGUNAS CONCLUSIONES PRELIMINARES

Por Diego I Gorgal

Introduccién :
“Cuando un problema
~por mds gue uno hage por resolverlo-
se resiste, es que estd mal planteads”,
A. Einstein

La _década del noventa representé una década bisagra en el
mundo. Los cambios polfticos, estratégicos, econémicos, socia-
les, culturales, tecnolégicos, etc., operados en todos los niveles -
global, hemisférico, regional, subregional, nacional, local- -
trastocaron los problemas de las sociedades, solapando algunos,
potenciando otros y mutando los que permanecen. En América
Latina, significé un giro politico y econdmico estructural que
permitié un importante crecimiento econdmico, pocas_veces
igualado en la historia de cada uno de nuestros pafses.

No obstante, mientras el optimismo generado por el creci-
miento econdmico desbordaba en la mayorfa de los ambientes
politicos y académicos, en las distintas sociedades de la regién co-

menzaron a incubarse una serie de fenémenos que parecfan ir a

contramano de dicho optimismo.

rimerdy paraddjicamente, la mayorfa de los pafses de la regién
comenz8 4 soportar una ola creciente de delitos y Violancia auc se
proyecta hasta la actualidad y amenaza sistemdticamente la vida,
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}‘ propiedad y libertad de los ciudadanos que habitan en ellos, aten-
tan contra [a paz y tranquilidad publica y erosionan los lazos sociales
y valores comunes. Es tal la entidad de este fendmeno, que ¢n Argen-

= tina el delito y la violencia se tornaron una cuestién publica.
En efecto, en un pais donde los estdndares de seguridad eran
similares 0 atin mejores al de muchas sociedades europeas, la in-
seguridad como problema puiblico que reclame una politica espe-

cifica por parte del Estado para su resolucién, era algo ajeno y
hasta desconocido.

Pero cuando el incremento en el nivel agregado de delito y vio-
lencia es percibido como una amenaza por parte de la poblacién,
ésta Transforma la seguridad en una démanda y entonces el tema
es _E@do a la agenda publica. Asi comienza el debate pu-
blico o la discusién politica en torno a qué intervencionss, poli-
ticas (policy), cursos de accidn, programas, medidas, etc. son
conducentes a la “produccién” de mayor seguridad para la pobla-
Lcion. La incorporacién de dicha demanda a la agenda pdblica-en

orden a dar cuenta del problema- genera la “cuestién criminal”, es
decir, la problematizacién de un hecho que es percibido como una
(iemanda que debe ser resuelta (Aguilar Villanueva, 1993). No es
que no existieran delitos y violencia antes de los noventa, sino
@ que, actualmente ese fenémeno es percibido como un probler;{;
publico 0 una demanda politica, que requiere la intervencié};del
Estado mediante politicas dictadas al efecto. Es aquf cudndo la
cuestién criminal” se suma a 14 “Cuestion social”, la “cuestién
educativa’, la “cuestién econdmica’, la “cuestién politica”, etc. en

el universo de las cuestiones piblicas en Argentina.
Pero, en seg@, no sélo se percibe un incremento ep el

ni_\iel de delito y violenicia en las sociedades latinoamericanas en
——
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general y en la Argentina en particular. También se ha producido

una Thutacion cualitativa en el universo del delito. En efecto, ef
T e i

+ problema de la seguridad en nuestras sociedades no puede defi

nirse de maner{unfvo@l’or el contrario, es algo cualitativamen,
e distimie de To que era con anterioridad a los noventa. El
Gniverso del delito abarca hoy cuestiones que van desde la delin-
cuencia comun de los suburbios hasta el lavado de dinero del
narcotrafico; desde los secuestros express hasta cl contrabando de
bienes y personas; desde la violencia en el fitbol hasta la seguri-
dad subregional en el 4mbito del MERCOSUR, regional en el
4mbito de la OFA y global en ¢l marco de la ONU?; desde las
“salideras” bancarias o ¢l robo en taxis hasta el terrorismo inter-
nacional; desde el robo de autos y desarmaderos clandestinos has-
ta los delitos ambientales o informdticos. El universo de delitos se
ha complejizado, ha mutado cualitativamente y -por tanto- Ios en-
foques, Ja agenda dme intervencién estatal
dé];érmfm cambmmentém.

e

Este fenémeno de complejizacién del universo de la seguridad

viene de la mano del tercer fenémeno desencadenado en log dld-  flve05

m(%%gﬂ%%” a la seguridad. A pardr I

de la reconfiguracién del cscendfio region’al, fenémenos existep- .
tes en cada una de las sociedades comenzaron a tener proyeccién
mds all4 de sus limites nacionales y se transformarop en temas re-
levantes dentro de la agenda de seguridad. La literatura las deno-

miné como “nuevas amenazas .
Estos tres fenémenos -cuestién criminal, su complejizacion y

— ]
las nuevas amenazas- €jercen una enorme presion sobre_nuestrgs
stados v -fundamentalmente- s 1 Tustic -
~SLa g ACld e

guridad. Comparten la caracteristica de poner en tela de juicio

——
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fuggiones estarales bdsicas e indelegables, que incluso constituyen
la razén de ser del Estado moderno: la proteccidn de la vida, li-
bertad v paurimgonio de Tos cludadanos y fa defensa e Jos valores
cagungs. Esto condujo a la “cuestién de la seguridad”, cuya
emergencia en dichos términos ha venido a transformar la situa-
cién y la concepcién de la seguridad en los pafses de la regién, te-
ma del presente libro.

La cuestién de la seguridad ha generado un profundo debate
en distintos dmbiros -en las esferas polit1cas y/o gubernamenta—
les- a fin de determi i nes estatal 1
para proteger la vida, la libertad y. y ¢l patrimonio de los ciudada-
nos.y resguardar el orden piiblico. En los 4mbitos académicos,

paralelamente, se pretendié emprender el camino de la construc-
cién de un paradigma confiable en torno a las politicas priblicas
de seguridad que permita interpretar la mayor cantidad de fené-
menos vinculados a la problemitica y establecer sus conexiones,

A pesar de los debates y esfuerzos, en Argentina no se percibe 1
atin n9i na doctrina clara ni un paradigma consolidado e tormo

las politicas piblicas de segurldad y la defensa. Por el contrarlo,
[13
la discusid ién._criminal .

nazas” ha sido m lizada por enfoques v escuelas tradiciona-
les, gestadas antes de [as rransformaciones de los noven%a:g“

En efecto, “juridizar” v/o ° judicializar” las politicas de segun—

<«

pregonando lal FFAA ala efinida "Tu
CONTr, ol despliegue territorial v el poder
dw-pu&m—mmcrememar as facultades procesa-

les deTas fuerzas policiales como dnicos chedlentes idéneos para

ey
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inseguridad a la problemdtica socicecondmica yentonces, redu

cir, limitar, controlar o hasta aboljr la ad

y restringir al mdximo el funcionamiento de la fuerza prblica, gc ‘
son -en rM&—nowma, es decir, pensados en una '

realidad y un contexto que ya no existe, Recurrir a estas opciones %
es ng entender el cambio cualitativo que operd durante 1a TiltHia
década del siplo XX. yon 2022 o

Sucede que la seguridad no puedeentenderse en abstracto si-
no_situada en un determinado esquema Estado-Sociedad. En los
noventa cambid el Estado; muté la Sociedad, y -por _tanto- son
otros los términos en los que se define ¢l problema de la se eguri-
dad. No obstante, los enfoques (paradigmas y doctrinas) y el mo-
delo de intervencién estatal (Sistema de Seguridad Interior - SSI)
siguen sin tomar noticia de dichos cambios. Son entonces pre-
noventa y, al adoptarse, no hacen mds que agravar atin més la
“cuestién de la seguridad”.

Pero a la confusién reinante -fruto de la falta de adecuacién de
los instrumentos conceptuales a la realidad-problema- contribu-
y6 un cuarto fendmeno que se suma a la “cuestién de la seguri-__.
dad”: las transformaciones en la seguridad internacional- ~regional
y su correlato local, el Sistema de Defensa Nacional (SDN). En
efecto, la desarticulacién del sistema mundial bipolar de la gue—”m 474:’
rra frfa junto con los cambios operados en los distintos nlveles‘f
durante los noventa, llevaron a desactivar las hipdtesis de guerrd
interestatal en la regién. Lo M‘MM%
que | la_ guerracn su “lin a
Lanna.,.&.f,»en cambio, que ha sido redu reducida a su mfmma expre—
sién al punto de no est

conﬁguran ¢l mapa politico de la regién_. B """'"""

L
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Con la ocurrencia de este cuarto fenémeno, la desactivacién

de las hipétesis de guerra, se ha trafdo a discusion la fungio n.all"—

dad de los aparatos militares construido
~que alcanzaron su cenit a caballo de la guerra frfa y las tensiones

entre pal’ses de la regn’)n- em.m:n.da.n.dn_h_mm.npnm_@n de las

ci SI.

Esta opcién de polftica se orienta a concentrar el uso de la vio-
lencia estatal en orden a dotar de eficacia y eficiencia su.utiliza-
cién, y asi -segin sus apologistas- resolver la “cuestién de la
seguridad” -delitos, violencias, nuevas amenazas y guerras inte-
restatales- so pena de agravarse con el correr del tiempo.

La posicién de este articulo es bien distinta. En efecto, el in-

cremento y complejizacién en el nivel de delito y violencia y la

creciente vulnérabilidad frente a las “nuevas amenazas” presentan

——

un serio desafio al SSI, antes que al SDN. Si bien es menester ac-

tualizar las concepciones académicas y gubernamentales de la de-
fensa y la seguridad, centrando el pensamiento y la accién estatal
en la reduccién de las amenazas de cualquier tipo, que se ciernen
sobre el hombre y su desarrollo integral, esto no implica unificar

los modelos de intervencién estatal en la materia. Compartimen-

tarizar y/o unificar, son dos respuestas del mismo género. L_(l_c_ll_s:
tinto, lo necesario, es redefinir

* En esta inteligencia, el presente artfculo se centrard en las
transformaciones de la seguridad, originadas e impulsadas por el

-surgimiento de la “cuestién criminal”, su complejizacién y la
operatividad creciente de las “nuevas amenazas”. El objetivo es
demarcar el problema, de modo de delimitar asf la respuesta es-
tatal. En virtud de ello, la hipétesis de trabajo de este articulo es
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que estos fendmenos responden -antes que a la falta de poder de
fuego 0 a débiles capacidades de ejercicio de la violencia estatal-
a la baja calidad institucional del Estado.

El desarrollo de esta hipétesis se realiza desde el 4mbito de ta
Ciencia Polftica en general y, especificamente, desde el campo de
la administracién y las politicas publicas. Es por ello que esta
perspectiva considera como centro de gravedad de lJ)tOblema de
seguridad a Estad tualmente- sy * cional”.
Esta baja_calidad in 1tuc10nal del Estado es un rasgo comiin en
10s pafses de la regién, de la misma manera que lo es el nivel cre-
ci¢nte de delitos y violencia que se observan ef sus sociedades,
No es en balde dicha relacién.

En esta linea de trabajo, los pafses de la regién, especialmente Ar-
gentina, necesitan una redefinicién de los términos con los cuales
identifica y considera la cuestién de la seguridad general y, mds es-
pectficamente, de la “cuestién criminal” y las “nuevas amenazas”. Y
a partir de nuevos enfoques se debe comenzar con la construccién
de una agenda de reformas institucionales del SSI, que permita el
disefio y desarrollo de Iﬁm en la materia,

Esta hipétesis de trabajo y su perspectiva llevan a considerar al
Estado ‘como una de las causas eficientes -la principal- de la

cuestlén de la segurldad Diversos estudios mencionan o asu-
men la vulnerabilidad estatal o su baja calidad institucional, pe-
ro pocos lo colocan como centro de gravedad del problema. Asf,
la defensa y la seguridad estin siendo desafiadas, pero por facto-
res y motivos distintos.

Hasta el momento, el SDN -su enfoque y organizacion- y su
mteg'fm | regional han resultado ser sumamente efecti-
vos para dar cuenta del problema de Ja violencia interestatal en la

H T —
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regién, al punto de que nunca en la historia las hipétesis de gue-
rra fuero tan debiles. No obstante, son 108 SST -Coft su enfo-

en el control de la violencia dentro de los propios Estados o en
las mismas sociedades latinoamericanas, que estdn viviendo ac-
tualmente uno de los periodos de mayor violencia social y cri-
minal en la historia, Nunca hubo tanta seguridad respecto de
no ser agredido por la accién de un Estado fordneo, al tiempo
que nunca hubo tanta probabilidad de ser victimizado por la
violencia ejercida por organizaciones criminales o delincuentes
co_mune.s. Este es el dilema de los Estados de la regién y -fun-
damentalmente- de sus SSI.

Nuevos enfoques para nuevas realidades

“La cuestién criminal”

La “cuestién criminal” como problema y tema de agenda pu-
blica constituye una novedad no sélo en la Argentina, sino tam-
bién en los principales pafses del mundo. Los:cambios que se
vienen operando a nivel inrernacional desde fines de los setenta
y principios de los ochenta, han transformado -entre tantas otras
cuestiones- la situacién de seguridad de la poblacién, Dicha
transformacion comport una actualizacion de los enfoques ted-
ricos y los paradigmas académicos mediante los cuales se enten-
dfa ¢l problema y se operaba sobre €I,

Esta doble transformacién -tedrica y fictica- se dio en tiempos

distintos, segtin Ta cvolucién de dicha transformacién en cada

uno de los pafses. En Argentina y demds pafses de la regién, los
B i ——
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noventa constituyen un punto de inflexién entre las nuevas rea-
lidades y el enfoque y el modelo de intervencién trad1c1onal en
la materia. "

Con el interés de distintas escuelas académicas de los paises de-
sarrollados en la construccién de un paradigma en materia de po-
Iftica pablica de seguridad, numerosos estudios han intentado
desentrafiar y explicar al delito, en tanto fenédmeno social y en
tanto objeto de intervencion estatal.

De Tos paradigmas en pugna, ¢l que ha mostrado mayor efec-
tividad en las politicas que se gestaron bajo sus prescripciones, es

cierta perspectiva que podrfamos clasificar con
perspectiva se orienta a identificar los factores cond¥fearites de
la actividad criminal én orden a imterventr sobie ellos, de modo
de controlar y/o reducir 1os fiveles de delitos y violencia en el se-
no de una sociedad. -
Esta perspectiva integral pretende ser una superacién de los es-
tudios seminales de los premios Nobel Gary Becker (1968) y
George Stigler (1970), que desarrollaron la escuela “econémica
del crimen”, Ta cual ha realizado un Importante aporte -precisa-
mente- en la identificacién de ciertas variables asociadas con la

evolucién de la actividad criminal, midiendo su peso explicativo
mediante modelos econométricos. Este aporte es fundamental en
el proceso de la polftica publica de seguridad, dado que permite
al decisor politico operar sobre aquellos factores que generan
comportamientos delictivos.

En efecto, al ser un fenémeno social, el delito y la violencia reco-
nocen multiples causas. En este sentido, deben dlterencmrse Jos fac-
tores determinantes de los factores condicionantes de la actividad

criminal. E /ugg;_&cmﬂuﬁm actividad criminal es la
—— —
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voluntad libre de ciertos individuos que adoptan determinados
comportamientos tlmmﬁmﬂé?ﬁ@__
NG obstante, esta libertad o seejerca & el vaclo, sino en un
medio social que condiciona las elecciones de dichos individuos.
Es aquf cuando aparccen los factores condicionantes de Ia activi-
dad criminal que obran
cedtivos,

—segun el paradigma integral- como in-
rreras de ingres stos Me ella. Dichos factores
condicionantes ptieden agruparse, scgtin su naturaleza y modo de
operar sobre el nivel de delito, en:2

Factor socioeconémico: los incentivos

La literatura ha comprobado que los ciclos econémicos, el de-
sempleo en grupos valnerables y -Fundamentalmente- la dCSI-
gualdad social son variables Fuertemente asociadas AUINENTos o
disminuciones en el nivel agregado de delito. Estas variables obran
CORO Incentivos o desincentivos de la actividad criminal.

En efecto, en sociedades desarrolladas, los ciclos econémicos
expansivos coinciden con_disminuciones en m—
nalidad, al tiempo que los ciclos recesivos originan aumentos en
el delito (Fleisher,1966; Deutsch, 1992). En sociedades en de-
sarrollo, en cambio, el trdnsito hacia ese dgsarrollo_______rr_lg_gl@_tbe
camblos drdsticos de réglmen econdmico, trae aparejado en el
COIto plazo un incremento en 1a tasa de delitos —al cOmo ocurrié
en 105 pafses latinoamericanos, incluida la Argentina, durante los
noventa- dado que ¢l cambio estructural impone costos sociales
de transicién de fuerte impacto (Durkheim, 1994). Y en ambos
casos la recuperaciéru)osterior al ciclo recesivo no se traduce
automdticamente en una disminucion en el nivel de dehtos,
pues el costo demid deTos mdividuos que Tngresaron a
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la delincuencia es alto, dado que acumularon experiencia, ganan-
cias extraordinarias, antecedentes penales, etc. Esto se denomina
“efecto histéresis” (Ehrlich, 1973; Fajnzylber y otw

El desempefio econdmico de [a Argentina en los tltimos quin-
ce afios'y Ta evolucién de la tasa general de delitos confirman esta
vinculacién. En efecto, los picos de delincuencia en ese perfodo
('m9 y 1995-2002) coinciden con recesiones econémicas
profundas que azotaron al pafs. En el dltimo perfodo, la depresion
_ econdmica -casi sin parangén- coincide también con las mayores
tasas de delito que s¢ tienen desde que se registran oficialmente.

Por otro lado, si bien la evidencia empfrica no es tan conclu-
yente, fluctuaciones en la tasa de desempleo afectan el nivel de de-
litos de m&mﬂme‘@eo
aumenta, s incromenta la rasa de delitos y viceversa (Cohen and
Felson, 1979; Archer and Gartner, 1984; Reilly and Witt, 1996).
No obstante, es menester aclarar que la tasa de desempleo se en-
cuentra asociada mds que a la tasa general de delitos, a la tasa de
delitos contra la_propiedad. Y que hay una mayor asociacién
cuando se analiza la tasa de desempleo en el principal grupo.vul-
nerable: hombres jévenes (menores de 24 afios) de nivel socio-
econémico bajo (Cerdeira, 1996). Asimismo, en el caso
latinoamericano en general, y argentino en particular, el andlisis
debe refinarse considerando la inestabilidad laboral en -este seg-
mento de edad, esto es, posiciones precarias, con bajas remunera-
ciones, sin cobertura social ni proteccién contra el despido. El
resultado de ello es la inestabilidad de ingresos y la ausencia de ex-
pectativas de progreso mediando el esfuerzo personal,

Los problemas de empleo en la Argentina son harto conocidos.
El desempefio econémico ha expulsado del sistema a ingentes
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cantidades de personas. La tasa general de desempleo en el Gran

Buenos Aires, principal conglomerado del pafs, en 1980 era de
2,2%. Veinte afios mds tarde, esa tasa alcanzaba el 14,7%. Pero
“en el caso del segmento de edad de 15 a 19 afios, la situacién es
adn peor: se pasé de 6,8% en 1980 a 33,5% en el afio 2000, ha-
biendo alcanzado el pico de 48% en 1996, Por ello, sostiene
Kessler (2002), “..Jos jévenes ven frente a ellos un horizonte de pre-
cariedad duradera en el que es imposible vislumbrar algin atisbo de
carrera laboral...” Asi, la inestabilidad laboral atenta contra la ex-

pectativa de movilidad ascendente futura.

Finalmente, andlisis empfricos han demostrado que cuantd

mayor es la dispersién en la distribucién del ingreso, mayor es el
nivel agregado de delitos. Dado un nivel fijo de PBI per cpita -
o inclusive una serie expansiva-, durante Jos perfodos en los que
se incrementaba ¢l gap entre los estratos ricos y pobres, el nivel
de delitos también aumentaba (Messner, 1982; Danziger, 1976;
Braithwaite, 1979; Carrol and Jackson, 1981; Bennet, 1991). Por
el contrario, sociedades con baja dispersion del ingreso presentan
bajas tasas de criminalidad (Krohn, 1989; Braithwaite, 1979)3.

En la Argentina de la tltima década se observa una combina-—

' T . T
cién de fenémenos. En la primera mitad de los noventa, mien-

A tras la pobreza se reducfa dristicamente, la distribucién del

ingreso empeord. Esto explica el repunte de la tasa general de de-
litos en los afios anteriores al shock del tequila. Con el comienzo
de la recesién, se combinan ya los dos fenémenos. Claramcnte,
la Argentina de hoy tiene una d;spersuﬁn del ingreso mayor que
la. Argentina de hace dicz afios.
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Factor demogrdfico y socio-cultural{incentivos
barreras de ingreso
La literatiira complementaria a los estudios de economia del
crimen ha permitido identificar variables que no eran considera-
das por el sesgo simplificador y volcado a lo cuantificable del en-
foque econémico. Dentro de este factor se ubican variables que
operan como incentivos -grado de urbanizacién y proporeién de
hombres j6venes- y variables que obran como barreras de ingre-
s0 a la actividad criminal: familia, escuela y comunidad,

En efecto, dado que el crimen es un fenémeno tipicamente ur-
bano, incrementos bruscos de urbanizacién y migraciones inter-

nas se encuentran fuertem mente asociados con incremen s'en1a
tasa de delitos (Carroll and Jackson, 1981; Bennet, 1991; Eberts
and Schwiran, 1996). No obstante, la experiencia en América
Latina muestra que [a violencia no se produce en coincidencia
con las migraciones del campo a la ciudad. Por ¢l contrario, son
las segundas y terceras generaciones de los migrantes rurales quie-
hes protagonizan el proceso de espiralizacién actual de la violen-
cia, Las principales hipdtesis en- boga hacen referencia a la
insatisfaccién de las expectativas creadas en las generaciones. po-

bres que han nacido en las ciudades. Urbamzamdr@reced[ e

empobrecimiento es una combinacién explosiva enMpa—
les ciudades de la regién (Brivefrio<Teén, 2002),

Por otra parte, distintos estudios sobre el petfil dcl victimario han
llegado a la misma conclusién: el delito es una actividad que invo-
lucra mayoritariamente a hombres jévenes, quienes constituyen el
principal grupo de riesgo o vulnerable, Es por cllo que incrementos
en la proporcién de hombres jévenes sobre el total de Ia poblacién
coinciden con perfodos en donde se observa un incremento cn la

¥
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tasa de delitos (Ratinoff, 1996). En Argentina los hombres cometen
el 92% de los homicidios, y mds del 60% son menores de 30 afios.

Asimismo, dado que l@ constituye el primer dmbito de
socializacién de un individuo, dondezzc_-foTjan hdbitos y se inter-
nalizan valores™a [o largo de los ano$§ mas importantes para Iz in-
sercién social del individuo, diferertes estudios han marcado la
estrecha relacién entre elincremento en la delincuencia -juvenil,
principalmente- y la desintegracién de la Familia medida en el
porcentaje de hogares monoparentales. De hecho, sostienen Hifs-
hi y Grotegredson (1990) que es “wds realista hablar de carreras de-
lictivas que de actos individuales de delincuencia, dado que el curso de
vida de un individuo se establece por la forma en que los padres lp so-
cializan desde una edad relativamente temprana’”

En un estudio sobre las causas de ménores en el Gran Buenos
Aires, Daniel Miguez (2002) sostiene que “..el incremento de
causas asistenciales nos habla de niicleos familiares cada vez mds in-
continentes. Es decir, de nifios y jévenes que cuentan cada vez con
menos posibilidades de ser socializados en una familia capaz de
transferirle sus propias “comprensiones compartidas’ de la realidad...”.
En la ciudad de Buenos Aires, por ejemplo, el 93% de los meno-

res en conflicto con la ley proviene de familias desiptegradas.

En el mismo sentido, la educacién formal es uno de los pila-
res para la prevencién de la criminalidad pues es otra de las ins-
tituciones bdsicas de socializacién. Cuiiple, en efecto, una
funcién de contencidn, de formacién y -en el largo plazo- de de-

it
terminacién del nivel de vida del individuo, al contribuir con su

1 de vida del Ing
&f)u"’cagltal humano. En funcidn de ello, per{odos en donde se obser-

va un deterioro marcado de la educaciéh son perfodos donde se
produce un incremento en la delinciiencia juvenil,
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Finalmente, ¢l tipo de urbanizacién y los valores y normas

compartidos por la sociedad también inciden en la criminalidad.
Es'p por ello que se considera fundamental el aporte del capttal 5o-
cial sobre fas conductas de los individuos. En este sentido, comu-
nidades que ven destruidas porciones significativas de su capital
social son comunidades donde proliferan conductas antsociales,
predatorias, violentas y delictivas. De acuerdo con James Wilson
(1983, 1994, 1996), el cardcter también es formado por la opi-
:nién general, las expectativas de vecindad, el sentido de perte-
‘nencia a una comunidad, el control social informal, en definitiva,
por el ethos de una comunidad. El deterioro de estas variables ge-
nera comportamientos que pueden tender al delito y la violencia.
El mismo Durkheim (1994) sostenfa que la comunidad opera
como ufiz doble forma de contencion deridividuoT a-
do, merga y lo hace sentir protegido. Por otro, I € pauta las
conductas al im impulsarlo @ realizar Ciertas practicas y omitir otras.

En las dltimas décadas se produjeron en Argentina nofables
transformaciones econémicas, sociales y culturales que debili-
taron la capacidad de las principales instituciones sociales -fa-

‘milia, escuela y comunidad- para integrar y regular

socialmente a las nuevas generaciones. Lstas instituciones ya
no consiguen suscitar eficazmente valores y creencias compar-
tidas que permitan orientar positivamente las conductas de
los individiios.

Factor institucional: los riesgos y los costos
Tradicionalmente se asociaron los problemas de delincuencia y
violencia comin con el funcionamiento del sistema pohmal-pe—

nal, esfera estatal especializada en Iz a&cacﬁh‘dcl—éerecho penal
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por medio del cual el Estado tutela los derechos y garantfas de los

individuos bajo su jurisdiccion.
" La légica del enfoque y modelo tradicional se basaba en un po-
der legislador que definfa qué conductas atentaban contra el or-
den social y lesionaban derechos de terceros, y establecfa su
correspondiente pena; un poder administrador que por medio de
la fuerza publica se desplegaba y penetraba en la sociedad para di-
suadir cort su presencia y reprimir las conductas delictivas; un po-
der judicial encargado de juzgar a los acusados de cometer delitos
y decidir la privacién de su libertad en caso de encontratlos cul-
pables, lo que llevaba a ponetlos a disposicién del poder adminis-
trativo para que cumplieran su condena. Todo ello organizado
burocréticamente, centrando la atencién en el control de legali-
dad y -por tanto- enfocdndose en los procedimientos. Asf, la po-
testad penal y su expresion, el derecho penal, son la base de la
seguridad de [a poblacién.

De acuerdo con los nuevos enfoques, el funcionamiento del
Estado en general y -puntualmente- las instituciones de justicia y
seguridad, impactan significativamente en la actividad criminal.
Pero, a diferencia del enfoque tradicional, este impacto descans!
en el funcionamiento de las instituciones de justicia y seguridad
(y sus_resultados) antes que en las caracterfsticas del derecho pe-
nal. El Estado interviene sobre la sociedad para proteger la vidi;
libertad y propiedad de su poblacién y garantizar el orden piibli-
co. Al intervenit, desde la perspectiva integral, estd imponiendo
riesgos v costos al accionar criminal. '

En efecto, un individuo vulnerable a los incentivos a cometer
delitos {factoT socioeconémico y demogrdlico), y sobIe el que cxis-
tenTngiles barreras de ingreso a la actividad criminal (factor socio-

e —— B S
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cultural), para delinquir deberd sortear los riesgos (policia) y costos

. (usticia y cdrcel) que impone ¢l Estado al protege Sde

"-%!os ciudadanos. A mayor eficacia en el funcionamicnto de cada tifa
- - — . . B —
¢ estas instituciones, mayores 1iesgos y costos impondrd el Estado

A

a quienes desarrollan comportamiento delictivos.

Por el contrario, un funcionamiento poco eficaz de estas insti-
tuciones redunda en un riesgo y costo bajo para el delincuente,
por lo tanto, serd mds ficil o menos costoso serlo. Acigi entra el con-
cepto de disuasién pero redefinido, ya que se logra no por la severi-
dad de Tas penas ni por la cantidad y/o poder de Tuego de 1a Fueiza
ptiblica ~segiin crefa el enfoque tradicional- sino por la certeza de
que la pena serd aplicada y la celeridad con gue se apliques.

Esto coloca en otro orden de importancia los términos en los
que se resume la ecuacién de seguridad. Son mds importantes las
cuestiones de eficacia y eficiencia de las instituciones de justicia
y seguridad, antes que las cuestiones jurfdico-penales. Es as co-
mo el desempefio ptiblico en justicia y seguridad tiohe una vine
culacién intima con los niveles de delito y violencia, Desde esta
perspectiva, l2 forma de medir el desempefio del funcionamien-
to de las instituciones es mediante la probabilidad de arresto que
impone la Policfa al momento de actuar; Ia probabilidad de sen-
tencia que genera la Justicia penal; y la probabilidad de condena
derivada del funcionamiento de la Justicia y €l Servigio Peniten-
ciario®. También se recurre a la tasa de reincidericia® para medir

puntualmente [a performance del Sistema Carcelario.

Viejas realidades - nuevas amenazas :
Los cambios producidos en la estructura internacional duran-

e
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latinoamericanos, generaron nuevos escenatios estratégicos que lleva-
rmcbn[m\mmnd

Este nuievo escenario estratégico a nivel regional, con su co-
rrespondiente “nueva agenda de seguridad”, se caracteriza por la
presencia de hipdtesis de conflicto que involucran a actores no-
estafales. Parecerfa que las guerras inter-estatales (amenazas tradi-
onales a la seguridad) dieron paso a fen6émenos que la literatura
especializada denominé “nuevas amenazas” y fuentes de riesgo ¢
inestabilidad, que pricticamente monopolizan la agenda de segu- ‘,Bk
fidad de los paises de Ta regi6n.

LaTiovedad de &stas amehazas no radica en su génesm recien-
te, dado que Ta mayorfa son preexistentes a los noventa. Por el
“Contratio, constituyen “nuevas amenazas” en la medida que son -
fcon licencia del idioma- “securitizados” fecientemente. Es Elemr, )
‘que adqmeren relevancia en el Sscemanio estratégico como ame-
nazas y/o fuentes de riesgo ¢ inestabitfdad para fos Estados, dada
la magnitud de los recursos que han lograde movilizar” y los efec-
to@oifticos y sociales, locales e internacionales, que produce su
_desarsallo. Eran fenémenos domésticos y no-militares, pero sus
cfectos los transforman en trans-estatales y de seguridad.

No obstante, estas nuevas amenazas no CONSTITUyen un grupo
homogéneo de fendmenos a los que se puede tratar de igual ma-

nera. Por el contrario, tal como los clasifica Fontana (1997), pug- @}}

den diferenciarse-tres-prupos-de-fenémenos..

Pof un lady, [ag amenazas emergentes como fenémenos que Wﬂ'ﬁﬂ’
s _al .

afectan a las instituciones estatales y a Jas personas gobersadas

por ellas, poniendo en riesgo Ia integridad fisica y moral de los ciu- V7

-~ __‘-.#-“
dadanos y permeando al Estado de diferentes maneras. Aqui pue-
den listarse el narcotréfico, el terrorismo, el crimefi oTganizido, etc.

et
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@ Por otro lado) se encuentran los factores de riesgo, es decir, fend-

menos donde no existe una voluntad ostil 7 una direccién determi-
ngda por parte del actor que [os geniera, Tal es el caso de los accidentes
por el deterioro de usinas nucleares o de buques-}usmc%a—
res,mo d¢afmias uclearss;quimicas y bacterioldgicas sin la de-
bida proteccign, Ta depredacion del medioamblente e

JFinalmente,Yas fuentes de inestabilidad; csto cs, fenémenos que

€n si Mmismos no constltuyen necesariamente 2me TCe-
ros( st bien pueden ser percibidos como tales por quienes pertene-

cen al mismo marco regional donde surgen. Tal es ¢l caso de las
. __-_——-—-.—-\
ffiigraciones masivas, las guerras intra-estatales, las persecuciones y

—

mafanzas, las m1n01[as, las identidades nacionales sin territorio asi
e

como las etnias y rehglongs.cn;cnta as en un _mismo terrroerio.

A pesar de la heterogencidad de la nueva agenda de seguridad,
el rasgo comun viene dado por el hecho de que, siguiendo a Fon-
tana, ‘... Todos los fendmenos afectan, si bien en grado y de formas di-

: Kt p " TNy T et l
versas, la seguridad de los individuos y de los Estados, y en mucbos\
casos implican altos grados de violencia. No atentan necesariamente
. T T v " —— Q.~_'_--"--—_—_.—".
contra la integridad territorial de los Estados, pero permean sus insti-

I B Ty
nitiones, Telativizan el valor de sus fronteras, y crean ‘manchas” dei.

no-estatalidad en las cindades, asin en las mds sofisticadas, y en los
CHFCHiTOS de TIegueios—Er-sonfunto, introducen inestabilidad en el con-
téxto local, emn e regzanal y en el internacional. Ponen en riesgo X n-
tegFidad JIsica y moval de 165 CTHEAAT0S ) V corroen L sistemdticamente
el sentidp de “comunidad’, tanto nacional cuanto interndcional’.

La clave del éxito y la expansién de las amenazas emergentes
en los afios noventa es la flexibilidad y versatilidad de su organi-
zacién®, que aprovecha las ventajas el paradigma de las tecnolo-
gfas de informacién (Castells, 1998). Hasta los viejos conflictos.

b
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adquieren nueva morfologia en virtud de estos atributos {(vgr.
caso colombiano o nuevo terrorismo; Baizdn, 1998 y 1999; To-
katlidn, 2000).

Asi, entonces, el origen y la evolucién de las “nuevas amena-

zas” -como todo fenémeno social- se explica a partir de la concif”

rrencia de una serie de variables asociadas, de campos distintos y
e, —— e

e . . .
naturaleza diversa. No obstante, existe un factor condicionante
comin a todas las amenazas emergentes, factores de TITSgo™y

I T T - d
fuentes de inestabilidad. Este factor comiin es qﬁ” Estadoyo mejor

dfcho, la (baja) calidad institucional de los Estadoyrdonde se ori-

2indn, desarrolfan y operar estos fendimenos. En efecto, sostie
Wﬁm fendmenos, se da a su
wvez en un contexro signado por la existencia de aparqtos estatales re-
lativamente poco profesionales, con fuertes falencias estructurales, ye-
cursa;}resuguesmm'as ¥ salarios acotados y sesgados por competencias
inter-burocrdticas, que colocan como una cuestion central la thcapa-
cidad gubernamenial dé Tos patses de la region para hacer aplicar la
ley y controlar los espacios territoriales bajo soberania nacional...”.
Esto?ﬁos@os, corrupcidén y legitimacién de actividades y
poderes no-legales, tienden a reforzar atin mds el retiro del Esta-
c_i_g_,‘ generando un fuerte incentivo para la localizacién y desarro-
llo_de fend j = tes’. En
efecto, “En las dos dltimas décadas, las organizaciones criminales
han levado a cabo sus operaciones cada vez mds a escala transnacio-
nal, aprovechdndose de la globalizacion econdmica de las nuevas tec-
nologias de comunicacidn y transporte. Su estrategia consiste en ubicar
sus Mexﬁa’ﬁ y produccidn en zonas de bajo riesgo, donde
poggeln un control relativo del entorno institucional, miemr@
buscan sus mercados preferentes en .lfs__gonas de demanda mds rica, a

-,
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fin de cobrar precios mds altos. Este es claramente el caso de los cdrte-

les Be'la droga. ién es el mecanismo esenTial e el TANCO de
Ards 0 de material radioactive” (Castells, 1998). o

’mﬁrma Montenegro (2001) que “(las

nuevas amenazas estdn asociadas a...) una notable habilidad para
geleTAF PG dprovechar condiciones favorablrpesash establecimien-
to'y Juncionamiento, ya sea mediante la extensidn de la corrupcion,
cooptacion o evenitual supresion de funcionarios e instituciones esta-
tﬂﬁiﬁ@@d&wﬂf de vigilancia, conWeﬁdn de los
aparatos estatales respectivos’. ’

Y aqul tambiénse produce un circulo yicioso, ya que la localiI o
zacion de estos fendmenos refuerza las actividades ilegales y crimi

nales que se producen en estos espacios, dado que -siguiendo a

Montenegro- °...en términos generales, se puede sefialar que los efec-
tos que producen deben ser registrados en términos de: ) eroston del
poder estatal; I1) desestabilizacion y cdrmpcidnﬂé las institicionies y
del sistema politico; II1) inestabilidad internacional y IVyae fliente
de i?zs_c;_giu_riaaa, delito y violereia e afecia la evolucidn de la socie-
dad”.

rs I . )
Asf, entonces, procesos domésticos que generan niveles alto¥

de delitos y violencia en el seno de una sociedad, §¢ virculan ~por
el entorno propicio que crean- con el desarrollo de fendmenos
e, T o ) ] . -—
qué_constituyen “amenazas emergentes” a la seguridad de las so-
ciedades y Estados de la regién. Estos fenémenos desaffan clara-
mente a los SST de los paises de la regidn.
Comenzd entonces la discusién respecto a la manera dg defi-

nir el problema de las “nuevas amenazas” y -actg seguido- Jefipir-

. . R "-'—-q--—'—it—-.n-
la reéspuesta estaral. Concretamente, €l dg!g@g S¢ SINTetizd en cil-

minalizar” o “militarizar” la nugva agenda de segurxgggglonal.
---—-—-‘-_'—-_*-——-_-.
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Esto es, dar cuenta de ella echando mano al SSI o -por el contra-
rio_tcplantear ta separacion entre ¢l SSIy ¢l SDN de manerd de

[ . N
unjficar la respuesta estatal en la materia.
e = SRR

Nuevo modelo de intervencién y el SSI en Argentina

Segtin la perspectiva presentada, el nivel de delito de una so-
ciedad se explica por la concurrencia e interaccién de una serie de
factores (socioeconémicos, demogréficos, socioculturales e insti-
tucionales) que promueven o disuaden la actividad criminal. El
funcionamiento de determinadas variables puede generar incen-
tivos en una sociedad para promover la actividad criminal. Esta
sociedad, asimismo, puede disponer de mayor o menor fortaleza
en suf barreras de ingreso para mitigar los efectos de esos incen-
tivos. Y -finalmente- las instituciones estatales generan riesgos y
costos para disuadir y reprimir la actividad criminal que se genere,
Aqui se ubican los principales factores condicionantes de la activi-
dad criminal, identificados por los nuevos enfoques en la materia.

El problema que se presenta a la politica piblica de seguridad
es, entonces, determinar la manera en que'el Estado debe inter-
venir sobre los factores condicionantes -incentivos, barreras de
“ingreso y costos- que operan sobre la actividad criminal, en or-

"den a reducir el nivel agregado de delitos y la violencia. En torno
a estas bases se construye un nuevo modelo de seguridad.

En primer lugar, un sistema de seguridad efectivo es aquel que
se estructura y orienta en torno a estos tres componentes: I) re-
ducir los incentivos; II) fortalecer las barreras de ingreso; II0) in-
crementar los riesgos y costos de la actividad criminal. '
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Distintos estudios han demostrade que un modelo efectivo de
seguridad urbana requiere el eficaz funcionamiento de los tres
componentes del factor institucional: policfa, justicia y servicio
penitenciario, No obstante, la intervencién del Estado sobre la
Sociedad en orden a proteger los derechos y garantfas de los ciu-
dadanos no debe reducirse exclusivamente al factor institucional.
Sucede que la intervencidn estatal represiva o coactiva responde
a la ley de rendimientos decrecientes: superado un punto, el be-
neficio marginal de la intervencién disminuye. Es por ello que
resulta conveniente incorporar al modelo una intervencién efec-
tiva en los incentivos y las barreras de ingreso al delito. Este es el
campo de la prevencién.

Este nuevo modelo de seguridad requiere -para cumplir con las
orientaciones mencionadas- intervenciones muiltiples y coordina-
das, esto cs, integrales. Asf, el modelo de seguridad trasciende el
tradicional campo del sistema policial-penal, para incorporar dis-
tintos tipos de agencias que desarrollan diferentes tipos de estrate-
gias y medidas. La cuestion radica en facilitar una intervencién
estatal mailtiple que opere sobre todo el ciclo del delito, desde Ia
gestacién hasta la reinsercién social del condenado. Este conjun-
to de agencias -con sus intervenciones- conforman una especie de
cadena institucional. Esta cadena institucional consiste en la con-
currencia coordinada de una serie de instancias -con sus interven-
ciones especfficas- que abarcan agencias sociales (prevencién
social y situacional), FESSyPP (disuasivas ¢ investigacién ‘penal),
Ministerio Publico (persecucién penal), Justicia Penal {punitivas y
penas alternativas), agencias penitenciarias (tratamiento y readap-
tacién social) e institutos post-penitenciarios (reinsercién). Y co-
mo toda cadena, vale lo que su eslabén mds débil?.
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Nuevo Modelo de Prevencién del Delito (NMPD)

Tradicionalmente, la prevencién del delito era responsabilidad
exclusiva de las fuerzas policiales y se entendia como presencia.
En otras palabras, surgfa por la presencia de la policfa en la calle.
M4s prevencién significa mds efectivos policiales patrullando la
via publica.

Pero en las dltimas décadas, al calor de los nuevos enfoques y
de experiencias novedosas exitosas en materia de prevencion, dis-
tintos estudios han demostrado que programas preventivos dife-

rentes a la mayor presencia policial en las calles o al incremento .

de las penas como efecto disuasor general, también generan re-
sultados que manifiestan una disminucién del delito.

En este sentido, comenzé a comprobarse que la accién de or-
ganizaciones de la sociedad como las escuelas, servicios sociales,
entretenimiento, servicios de salud, iglesias, etc., y las interven-
ciones de agencias estatales sociales pueden ser sumamente efec-
tivas en los esfuerzos de prevencién del crimen. Por ello cobra
importancia un nuevo enfoque en politicas piiblicas de seguri-
dad, orientado a reducir los efectos de los incentivos a la activi-
dad criminal y fortalecer las barreras de ingreso.

Inclusive la literatura especializada y las doctrinas gubernamen-
tales mds refinadas profundizan este esquema denominando facto-
res de riesgo asociados al delito a aquellos que promueven
conductas delictivas y/o violentas en los individuos expuestos a
ellos {drogadiccién, violencia familiat, cultura de la-violencia, ex-
clusién social, disponibilidad de armas de fuego, etc.) y factores de
proteccién a los que mitigan los efectos de aquellos (contencién fa-
miliar, finalizacién de la escuela, control social informal). Asf el
NMPD se entiende como el esquema de intervencién estatal por
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medio del cual: I) se reducen y controlan los factores de riesgo y se
fortalecen los factores de contencidn (factores subjetivos) que ope-
ran sobre individuos expuestos a ellos y IT) se reducen y controlan
las variables asociadas con la localizacién del crimen en un deter-
minado lugar o zona (factores objetivos)!0.

Para el primer objetivo, la literatura y la experiencia internacio-
nal desarrollaron estrategias denominadas de Prevencién del Cri-
men a través del Desarrollo Social (Crime Preventon Through
Social Development). Este tipo de prevencién apunta a fortalecer
el nexo entre los esfuerzos de la seguridad y el desarrollo social de
los individuos, familias y comunidades. De esta manera, se actda
sobre los factores de riesgo que facilitan la criminalidad para mo-
dificarlos mediante programas sociales especificos y sobre los fac-
tores de proteccidn a través de medidas de fortalecimiento de la
familia, de la escuela y de la cohesién comunitaria, como lugar de
socializacién primaria y promocién social''.

La prevencién social del delito no significa securitizar la poli-
tica social o socializar la polftica de seguridad. La distribucién de
planes de empleo o ¢l incremento de los recursos destinados a la
asistencia social no redunda en una disminucién del nivel de de-
lito, dado que no se trabaja sobre los grupos vulnerables ni sobre
los factores de riesgo y de proteccién que operan sobre ellos.
Zhang (1997) demostré que no todos los programas tienen inci-
dencia sobre las actividades ilegales. Por el contrario, la preven-
cién social del delito implica intervenir sobre los grupos
vulnerables!2 de modo de reducir su exposicién a los factores de
riesgo y fortalecer los factores de proteccién.

Asimismo, dado que se ha comprobado que ¢l entorno fisico
puede facilitar la localizacién del delito en determinadas zonas, el
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modelo de prevencién debe incorporar estrategias de Prevencién
Situacional del Crimen (Crime Prevention Trough Enviromental
Design, en Estados Unidos; Design Out Crime, en Europa). Es-
tas intervenciones apuntan a reducir o eliminar las oportunida-
des para cometer delitos, a través de la modificacidn de los
factores del entorno que podrfan dar lugar a la comisién de cri-
menes!'? (Parker, 2000; CMPC, 1997).

Pero el nuevo modelo de prevencién del delito no sélo habili-
ta intervenciones efectivas, sino también eficientes, La importan-
cia de la prevencién del delito viene dada -entre otras cosas- por
la eficacia y eficiencia que comporta para el conjunto del sistema,
En efecto, una vez que el delito se comete -ademds del dafio que
genera- el funcionamiento del sistema policial-penal requiere
muchos mds recursos que los demandados por un modelo efecti-
vo y eficiente de prevencién.

En Estados Unidos, el costo per cdpita del crimen es de U$S
1.400; en Inglaterra de U$S 800 y en Canadd de US$S 900, Es-
tudios empiricos sostienen que las acciones preventivas pueden
ser hasta diez veces mds efectivas en términos de costo-beneficio,
¢n comparacién con medidas como la encarcelacién. A su vez, la
inversién en prevencién también trae aparejados beneficios socia-
les que no se dan con las medidas de [a justicia criminall4,

Estas condiciones se repiten en Argentina, si bien los estudios
empiricos en la materia son harto deficientes. Se ha comprobado
(DiTellay Schargrodsky, 2002) que el sistema de paradas policia-
les en la ciudad de Buenos Aires cuesta aproximadamente $3.500
mensuales por parada y evita delitos que, en términos econémi-
cos, representan $500.
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Nuevo Modelo Policial - Penal (NMPP)

Acorde con el marco tedrico descrito, un modelo policial-pe-
nal efectivo es aquel que genera los riesgos y costos necesarios pa-
ra disuadir la comisién de delitos en funcién de los incentivos y
barreras de ingreso existentes en la sociedad. Este requiere desem-
pefio 6ptimo de las instituciones de justicia y seguridad.

Para ello, y en diferentes partes del mundo -desarrollado y sub-
desarrollado- se emprendieron reformas profundas de estas insti-
tuciones, segin los nuevos modelos policiales, judiciales y
carcelarios'> que se gestaban al calor de los nuevos enfoques y las
nuevas experiencias.

El nuevo modelo policial, por ¢jemplo, obré como inspirador
de las politicas de reformas de los departamentos de policfa de las
principales ciudades de Estados Unidos y Europa a fines de los
ochenta y comienzos de los noventa, a la vez que teorizé sobre es-
tas politicas. En efecto, los sistenas de seguridad exitosos de las
principales ciudades norteamericanas se construyeron sobre la
base de la superacién del modelo burocrdtico, mediante una rein-
genierfa de los Departamentos de Policfa en orden a incrementar
su eficacia, cficiencia y transparencia, principios comunes a los
que inspiraron la “reinvencién del gobierno” en los Estados Uni-
dos. El paso del modelo administrativo “burocrdtico” al “geren-
cial” abarc a todas las agencias del sistema de justicia criminal,

Dentro de esta tendencia se comienza a hablar de “calidad jns-
titucional” como variable critica a tener en cuenta al momento
de analizar la performance de las instituciones de justicia y segu-
ridad. La calidad institucional hace referencia a la forma en que
el disefio organizacional, el matco de incentivos y el funciona-
miento operativo asegura los principios de eficacia, eficiencia y
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transparencia. El grado de corrupcién, la cantidad de recursos y
su administracién y los resultados que se generan son muestras de
los indicadores de baja/alta calidad institucional.

Este movimiento de reformas origind un nuevo modelo poli-
cial que -comparado con ¢l modelo tradicional- presenta las ca-
racteristicas representadas en el cuadro de la pdgina siguiente.

Debilidades y deficiencias del SSI en Argentina

Desde el punto de vista del nuevo modelo de intervencién es-
tatal en materia de seguridad, desarrollado lineas arriba -y a juz-
gar por los resultados en materia de seguridad que se observaron
en la tltima década- el disefio institucional del SSI de Ia Argen-
tina presenta una serie de déficits que atentan contra una protec-
cién efectiva y eficiente de los ciudadanos.

Sucede que el SST fue creado en 1992 y -por lo tanto- respon-
de al enfoque tradicional de seguridad. La “cuestién criminal”,
tal como se ha definido en este articulo, comienza a surgir a me-
diados de los noventa y se consolida en sus finales. Esto significa
que el SST se establece conforme el vicjo o tradicional modelo de
intervencién estatal, justo cuando comienza la transformacién
del Estado, de la Sociedad y surgen la “cuestién criminal” y las
“nuevas amenazas”. En otras palabras, es una expresién de los vie-
jos enfoques, las viejas realidades y los viejos problemas!®.

Esta impronta se observa en ciertos aspectos de su disefio ins-
titucional, que obran como obstdculos para un desempefio esta-
tal éptimo en la produccién de seguridad, dada la nueva realidad
gestada en los noventa.

En primer lugar, los componentes del SST por intermedio de los

- cuales el Estado produce seguridad, s reducen exclusivamente a la

310

SEGURIDAD REGICONAL SEGURIDAD INTERIOR Y SEGURIDAD CIUDADANA

MODELO POLICIAL BUROCRATICO

NUEYO MODELO POLICIAL

fian

Fuente: elaboracion propia en buse a Finn, 2601; Kel!_:'hg y Coles, 1997; Stevens, 2001;
Swansen, Territo y Taylor, 2001; NILJ; 1999,
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fuerza publica (Gendarmeria Nacional, Prefectura Naval Argen-
tina; Policfa Federal, Policias provinciales) y a los organismos de
conduccién politica de la misma (Ministerio de Interior, Justicia
y Defensa, Presidente y Gobernadores). De esto se desprende que
el SSI s6lo moldea y organiza la intervencién estatal en materia
represiva. En su disefio institucional no se contempla la partici-
pacién de agencias estatales por medio de las cuales se implemen-
ten polfticas de prevencion social y prevencidn situacional del
delito. Ni siquiera figuran dichas agencias como miembros no
permanentes del Consejo de Seguridad Interior, organismo en-
cargado de asesorar al Ministro de Justicia, Seguridad y Derechos
Humanos en la planificacién de politicas de seguridad interior
(art. 10° Ley 24.059), espacio que sf es ocupado -pot ejemplo-
pot el Jefe del Estado Mayor Conjunto. Esto es directamente tri-
butario del enfoque tradicional, que reduce la polftica de seguri-
dad a la udilizacién de la fuerza piblica.

En segundo lugar, inclusive centrdndose sélo en la organiza-
cién de la fuerza publica y su conduccién, el SSI deja a un lado
agencias estatales que ejercen también la fuerza publica y cuyo
accionar resulta ser sumamente importante para garantizar la se-
guridad interior. Tal es el caso del Servicio Penitenciario Federal
(SPF)17 y la Policfa Aerondutica Nacional (PAN)18,

En tercer lugar, existen otros organismos del Estado cuya res-
ponsabilidad primaria resulta vital para garantizar los cometidos
de la Ley 24.059 y -sin embargo- no se encuentran incorporados
al SSI. Tal es ¢l caso del Registro Nacional de Armas (RENAR) y
el Consejo Nacional de la Nifiez, la Adolescencia y la Familia,

El RENAR es el organismo de aplicacién de la ley 20.429 de
Armas y Explosivos, que regula “La adquisicidn, uso, tenencia,
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portacién, transmision por cualquier titulo, transporte, introduccién
al pats e imporiacidn de armas de fuego...” (art. 1°). El tamafio y la
facilidad de acceso al mercado ilegal de armas constituye uno de
los factores que la literatura especializada identifica como promo-
totes de la violencia criminal. Desempefios deficientes en el con-
trol del mercado legal facilitan la expansién del mercado ilegal de
armas y -con ello- potencian la violencia criminal (MJSDDHH,
2003). Es por ello que muchos pafses implementan politicas de
control de armas como expedientes idéncos para reducir la vio-
lencia en el accionar criminal. De allf la fntima vinculacién del
RENAR con el SSI.

Por otro lado, el Consejo Nacional de la Nificz, la Adolescen-
cia y la Familia es el organismo creado por el Decreto 1606/90,
con el objeto de promover politicas de proteccién integral de la
minoridad y la familia. Su poblacién objetivo son los menores en
riesgo y los menores en conflicto con la ley, Para estos tltimos tie-
ne a su cargo los institutos de menores, donde se les brinda tra-
tamiento. El desempefio del Conscjo tanto en los programas
preventivos como -fundamentalmente- en el tratamicnto de los
menores en conflicto con la ley tiene enormes implicancias en los
estdndares de seguridad de la poblacién. Su desempefio afecta a
la tasa general de delitos, tanto por las intervenciones preventivas
como asistenciales. A pesar de ello, tampoco ha sido incorporado
al SSI ni como organismo de prevencién ni como organismo de
readaptacién social de los internados.

En cuarto lugar, en virtud de la inexistencia, a principios de los
noventa, de una “cuestion de la seguridad” de la manera que se la
ha definido a comienzo del artfculo, el SSI refleja la poca relevancia
que el tema tenfa en la agenda publica. En el caso de la seguridad
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interior, hasta la fecha se observa una fragmentacion de la instan-
cia polftica que decide sobre los distintos aspectos que hacen a la
seguridad interior.

Por un Jado, el Ministro del Interior o el Secretatio (de Estado)
de Seguridad Interior tiene a su cargo la politica de prevencion y re-
presién del delito por medio de la PFA'y ~desde 1996- también de
GN y PNA, fuerzas estas que dependfan del Ministro de Defensa.
Por otro, el Ministro de Justicia estd a cargo de la politica criminal
por medio del SPF (encargado de la guarda y traslado de detenidos
y la readaptacién social de los condenados), al tiempo que lleva la
relacién con el Poder Judicial y el Ministerio Publico, los registros
administrativos vinculados con la temdtica (Registro Nacional de
Reincidencia) y administra el Sistema Nacional de Informacién
Criminal (Ley 25.266). De hecho, hasta llegé a disefiar ¢ imple-
mentar, actualmente, un Plan Nacional de Prevencién del Delito.
Asimismo, ¢l Ministerio de Defensa tiene a su cargo la polltica de
control de armas por medio del RENAR, y la politica de seguridad
en los acropuertos y el espacio aéreo por medio de la Policfa Aero-
néutica Nacional, que depende del Comandante en Jefe de la Fuer-
za Aérea Argentina. Por otro lado, ¢ Ministro de Desarrollo Social
tiene a su cargo la politica de minoridad, en sus aspectos de preven-
cién (menores en riesgo) y tratamiento (menores en conflicto con
la ley) por medio del Consejo Nacional de la Nificz, la Adolescen-
cia y la Familia. Finalmente, las dreas sociales de la administracién -
Ministerio de Desarrollo Social, de Salud, de Educacién y de
Trabajo- deberfan tener a su cargo programas de prevencién social
del delito asf como las 4reas de infraestructura -Secretarfa de Obras
Pablicas, de Vivienda, FO.NA.VL, etc., que les corresponderfan se-

 gtin los programas de prevencién situacional.
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Este mapa institucional evidencia un alto grado de fragmentacién
polftica de las instancias de disefio, ejecucién y evaluacién de politi-
cas que, directa o indirectamente, afectan los estdndares de seguridad
de la poblacién. Las mds de las veces, la agenda de gestidn de un Mi-
nistro es distinta a la de otro y los incentivos, generalmente, no es-
tén alineados para promover la cooperacién. Este hecho atenta
claramente contra la necesidad de intervencién estatal mdltiple y
coordinada, Cuando la responsabilidad se fragmenta, no existe res-
ponsable, ni -por tanto- responsabilidad ni liderazgo politico.

A esta situacién debe agregdrsele que las agencias estatales in-
volucradas -PFA, GN, PNA, SPE PAN, RENAR, RNR, etc.-
tienen muy pocos incentivos para actuar de manera coordinada
y/o conjunta, ademds de reflejar una nula integracién de funcio-
nes de apoyo-administrativas que permitan hacer economfa de
recursos!?. Todos estos elementos, sumados a la falta de conduc-
cién polftica cohesionada en la materia, atentan contra la necesa-
ria intervencién estatal mdaltiple y coordinada, es decir, integral,
que se prescribe en el nuevo modelo institucional de seguridad.

En quinto lugar, el SSI -en tanto exponente institucional del
enfoque tradicional en materia de seguridad- responde a una
doctrina de seguridad tradicional, que ha venido construyéndose
durante la segunda mitad del siglo- XX.

Tradicionalmente, la doctrina de defensa y de seguridad con-
sideraba que estas funciones se desprendfan del mismo poder es-
tatal que se especializaba, segin el objeto. Asf, entonces, para la
proteccién y control de la comunidad intervienen las:Fuerzas Po-
liciales (seguridad de la poblacién); para la-proteccién de deter-
minados bienes, valores y objetivos estratégicos del Estado
intervienen las Fuerzas de Seguridad (seguridad del Estado); y
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para la defensa de los valores e intereses nacionales intervienen las
Fuerzas Armadas (defensa nacional). Cada instancia y agencia era
considerada una especie distinta de un mismo género: la fuerza
publica o la violencia estatal. De alli que el disefio institucional y
la organizacién del personal responda a la misma légica en las
FFAA, FESS. y FEPP (Jefe, Plan Mayor, Jerarqufa, Oficiales y
Suboficiales, Actividad y Pasividad, etc.).

En los ochenta y principios de los noventa -sin cambiar este
mismo enfoque- se diferencid clara y tajantemente el campo de
la seguridad interior ~seguridad de la poblacién y seguridad del
Estado- {art. 1y 2 Ley 24.059) del campo de la defensa nacional
(art. 1y 2 Ley 23.554), organizando en cada uno la fuerza corres-
pondiente y definiendo las instancias de conduccién polftica que
intervienen en cada caso. En funcién de cudl era tradicionalmen-
te el problema de scguridad y del enfoque que se tenfa para abor-
darlo, la instancia de disefio de las polfticas en la materia recayé
durante toda la segunda mitad del siglo XX sobre el ministro del
Interior, esto es, el ministro politico. Sucede que el problema, co-
mo s¢ dijo, tenfa que ver mds con alteraciones y desérdenes pabli-
cos totivados por factores politicos que con delincuencia comdn
afectando y amenazando la vida, libertad y patrimonio de los ciu-
dadanos, como sucede actualmente. De allf la dependencia de la
PEA del Ministro del Interior, enfoque que se refuerza en 1996
cuando se traslada la dependencia de GN y PNA a este dmbito20,

En sexto lugar, el Estado tiene deterioradas sus capacidades
institucionales para dictar una politica ptblica de seguridad. Es-
te déficit en las capacidades y recursos estatales atenta contra el
disefio e implementacién de intervenciones que protejan de ma-
nera cfectiva a los ciudadanos. En efecto, analizando el ciclo de
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politica pidblica en seguridad'se observan déficits en cada una de
las etapas del proceso de disefio e implementacién de polfticas
ptiblicas, esto es, identificacién del problema, incorporacién del
problema a la agenda de gobicrno, toma de decisiones, imple-
mentacién y evaluacién (Gorgal, 2003).

Toda politica priblica comienza cuando la burocracia civil y la
autoridad polftica identifican un hecho como problema pablico.
En Argentina, los déficits cuantitativos y cualitativos de los ins-
trumentos de medicién de la criminalidad y la violencia atentan
contra una ajustada definicién de los problemas de seguridad?L,
Asi, entonces, los responsables publicos de disefiar, egjecutar y
evaluar las polfticas de seguridad sélo pueden recurrir a Ia “crimi-
nalidad aparente”, lo cual sesga la capacidad de identificar el pro-
blema de seguridad, discutit cursos alternacivos de accién y
-fundamentalmente- evaluar los resultados.

Como consecuencia de ello, la identificacién de los problemas
de seguridad se realiza en funcién de la sensacién de inseguridad.
Esto es una identificacién secundaria o de segundo grado, dado
que la realizan primero distintos actores no estatales (por ejem-
plo, medios de comunicacién) y -en funcién de dicha identifica-
cién- trabajan las autoridades piblicas. _

Existe un fuerte déficit, también, como consecuencia de la ausen-
cia de una burocracia civil profesional encatgada de asistir al deci-
sor politico en la materia. Entonces, el proceso por el cual un hecho
identificado como problema piiblico es incorporado a la agenda de-
l/los decisor/es no se encuentra institucionalizado. No hay instan-
cias transparentes y formales por medio de las cuales se conforme la

. agenda de seguridad interior-ciudadana sobre la cual se decidirdn

politicas. Entonces, €l ciclo de la polftica tiene un nuevo sesgo en la
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etapa de confeccién de la agenda publica. Esto afecta, asimismo, el
proceso de toma de decisiones en seguridad. Al no existir tampoco
un staff profesionalizado y especializado en el disefio de politicas de
seguridad interior-ciudadana que eleve a consideracién del decisor
las distintas alternativas u opciones de politica sobre la cual decidir,
fas opciones se reducen -las mds de las veces- a echar mano al Cé-
digo Penal para incrementar la pena de algin delito de “moda”.
Con problemas poco claros o definidos erréneamente y con agen-
das sesgadas, el proceso de decisién es sumamente frigil. En este
sentido opera el modelo “incrementalista” de toma de decisiones,
dado que el decisor busca alternativas que difieren poco de lo que
se ha venido haciendo. Este modelo de decisién tiende a reforzar el
modelo tradicional de intervencién estatal en seguridad y a obsta-
culizar cualquier tipo de innovacién al respecto.

‘También se observa un fuerte déficit en la etapa de implemen-
tacién de los cursos de accién. Las distintas medidas que puedan
llegar a tomarse, dentro de este proceso de baja institucionaliza-
cién y formalizacién, sélo tienen como agencia de ejecucién de
politicas a las FFPPySS. Esto impone un sesgo a las decisiones
que se tomen, dado que la autoridad politica va a tomar aquellas
decisiones que le permitan mostrar algdin resultado. Entonces di-
chas decisiones se reducen a las que puedan ser ejecutadas por in-
termedio de las FFPPySS, excluyendo la posibilidad de
intervenciones integrales. La politica publica de seguridad tiene
un fuerte sesgo, producto de la falta de alternativas en las instan-
cias administrativas de ejecucién de politicas.

Todos estos déficits que deterioran las capacidades estatales
conspiran contra la posibilidad de disefiar ¢ implementar una po-
lftica puiblica de seguridad integral y efectiva. La inexistencia de
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recursos técnicos para identificar los problemas, incorporarlos a
la agenda, disefiar cursos de accién, implementarlos y evaluatlos,
es suplida por la ideologfa, lo que tiende a aumentar atin mds la
confusién y la gravedad del problema,

Finalmente, en séptimo lugar, los componentes del SSI res-
ponden a modelos institucionales u organizacionales de tipo bu-
rocrdtico, a pesar de que la década del noventa significé -entre
otras cosas- ¢l fin del modelo de organizacién burocrdtica, inca-
paz de operar en las nuevas realidades. La PFA se encuentra or-
ganizada con arreglo al Decreto-ley 333 de 1958. La PNA, por
su parte, de acuerdo con la Ley 18.398 de 1969, micntras que la
GN segiin lo prescripto en la Ley 19.349 de 1971 y el SPF -fi-
nalmente- siguiendo la Ley 20.416 de 1973. Es decir, tienen una
antigiiedad de entre 30 y 50 afios. Evidentemente, los paradig-
mas organizacionales de entonces son bien distintos a los que
operan en la actualidad. Juzgado con estos pardmetros, el mode-
lo policial, judicial y carcelario actual se coloca en las antfpodas
de lo prescripto para un modelo efectivo, toda vez que al ser un
modelo institucional burocrdtico su légica de funcionamiento se
basa en la explotacion extensiva de los recursos: para incrementar
su eficacia requiere un incremento en la asignacién de recursos
(efectivos, presupuestos y recursos materiales), ya que aquélla se
asocia con una mayor presencia y cobertura espacial. De allf su
dificultad de ser eficaz en contextos de restricciones fiscales y cri-
sis de seguridad?22.
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Apuntes para una agenda de reformas institucionales

“No hay cosa mds dificil de tratar, ni de mds incierto éxito, ni mds peligrosa
de mancjar, que ser el responsable de las innovaciones politicas’.

N. Magquiavelo

En funcién de los resultados observados en la tiltima década y a
la luz de los nuevos paradigmas y doctrinas en materia de seguridad,
¢l Estado debe dar cuenta de serias demandas referidas a la protec-
cién del individuo y su desarrollo. Estas cuestiones plantean desaffos
que fueron incubdndose a comienzos de los noventa, se desarrolla-
ron a fines de esa década y estdn consoliddndose en ésta.

Bdsicamente, el SST se ve presionado por dos lados.

Por “debajo’, a partir del aumento del nivel de delitos y vio-
lencia -fenémeno marginal cuando fue disefiada y sancionada la

Ley 24.059- que ha adquiride un espacio propio y considerable
y que requiere una atencion especial por parte del Estado. Argen-
tina se encuentra en un estadio de transicién en el que estd aban-
donando sus estdndares de seguridad similares a los de pafses
europeos y -progresivamente- se acerca a estdndares de seguridad

tfpicamente latinoamericanos, como los que se observan en gran-
des metrépolis de Brasil, Venezuela o Colombia.
Paralelamente, el SSI también se ve presionado por “arriba’, a

. . L s
partir de la creciente operatividad de amenazas emergentés que se

pré}?&an sobre nuestro pais (Baizdn, 1998 y 1999; Fontana,

19975 Tibiletw, 2000; Verdeja, 2002) principalmente a partir de

la evolucmn del escenario regional.

es de delito y violencia que sufre la
pobjacién, por un lado, y la aparicién y opératividad creciente de
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las “nuevas amenazas” que se ciernen sobre nugstro pais, por otro,

parteii fa TS poner en tela de juicio funciones
estatales basica es, qu;maMr
del Estado moderno: la protecciwrtad y patrimo-
nio de los ciudadanos y'la seguridad de los valores, las institucio-
nes y los intercses de Ia Naci%&uﬁuws‘gn
estratégicas para la Argentina.

“Por un lado, la criminalidad y la violencia en la sociedad operan
de manera circular més que lineal. Esto significa, que la no resolu-
cién del problema entrafia la profundizacién del mismo, dado que
no existe estabilizacién automdtica en materia criminal. Por otro
Jado, las amenazas emergentes también operan en circulo, retroali-
‘mentdndose en la medida en que no son desmanteladas. Su ublca-

) =it
cién NO €5 aleatoria sino que se asocia a entornos institucionales
degradados, sociedades fragmentadas, “Estados comfmdhd
institucional, incapaces de ejercer sus funciones bdsicas.

K virtud de estosdesaflos y de las orientaciones que se des-
prenden del nuevo paradigma y doctrina de seguridad, es menes-
ter discutir y debatir la claboracién de una agenda de reformas
integrales en el 4mbito del SSI, cuya orientacién principal sea el
fortalecimiento institucional, el refuerzo de las capacidades esta-
tales y la optimizacién de la gestién de los recursos instituciona-
les. En definitiva, aumentar la calidad institucional del Estado en
el 4mbito de la justicia y la seguridad, tema pendiente de las re-
formas de segunda generacién. .

Dicha agenda de reformas mtegrales, podria contemplar los si-
guientes asuntos:
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Reformulacién del SSI: descentralizacién y especializacién
El escenario y la agenda de seguridad a comienzos del siglo
XX] revisten gran complejidad. Como se apunt6 anteriormente,
dentro del universo del delito se encuentran cuestiones que van
desde la violencia en el fiitbol hasta el lavado del dinero; desde la
violencia familiar y el abuso infantil hasta el terrorismo; desde el
secuestro express hasta el contrabando clandestino de bienes, per-
sonas (migraciones clandestinas), drogas y armas; desde las “sali-
deras” bancarias y el robo en comercios de barrio hasta los delitos
ambientales o los delitos econémicos. En resumen, el universo
del delito y la violencia es un universo heterogéneo, complejo,
variado, que -por tanto- obliga a una intervencion estatal tam-

bién compleja, inteligente, retinada.

El actual disefio institucional del SSI -y la dindmica politica
que habilita- lleva a que se privilegie la atencién de los problemas
que presionan “por debajo” al SSI, a expensas de los que presio-
nan “por arriba’. Actualmente, al tener el Gobierno nacional

ompetencia exclusiva sobre la CBA en matciia de Justicia y se-
gurldad aproximadamente ¢l 90% de su agenda de seguridad y,
por_tanto, de su atencién, estd referida a la delincuencia comdn
que aqueja a los portefios. Secuestros express, violencia en el fut-
bol, “salideras’ dc bancos, manifestaciones y alteraciones del or-
den publico, ordenamiento del trdnsito, etc., son cuestiones que
transforman al responsable c del goblerno nacional en la materia
en un ministro provincial. El mismo presidente de la Nacién re-
cibe los costos politicos que estos temas generan®, Ademds, la
magnltud que tienen estos hechos de violencia y defincuencia co-
miin -y las repercusiones que generan en los medios- hacen des-
c:_tﬂdar al Gobierno nacional los problemas estratégicos y de Jary largo
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plazo que constituyen las “nuevas amenazas”, ;C6mo una misma
instancia puede diseRar y controlar politicas de prevencion para el
barrio de Saavedra, a la par que debe disefiar y controlar politicas de
represidn del narcotrafico en el NOA o del terrorismo internacio-
nal enTa Triple Frontera? El 591 no puede dar cuenta ni de la “cues-
ti6n crimnal” por incapacidad, ni de las © nuevas amenazas’ por
desatenciomn.

-~ Esto significa que resulta menester delegar las cuestiones de

delincuencia comun y orden publico, que actualmente descansan
sobre la CBA al Gobierno auténomo de la ciudad. Esta medida
reportarfa una enorme ventaja estratégica para el Gobierno na-
cional y -por derivacién- para la totalidad de la Nacién, La agen-
da de seguridad de la Nacidn serfa -precisamente- nacional y no
centrada, casi exclusivamente, en la Ciudad de Buengs Aires.

A partir de ello, en segundo lugar, emerge la necesidad de de-
limitar el campo de la Seguridad Ciudadana como dmbito pro-
plch);dlstmto y auténomo dentro de la seguridad interior. La
nueva Doctrina de Seguridad Ciudadana debe ordenar Iz partici-

pacién de una pluralidad de agencias en la produccién de seguri-
dad que actualmente no son tenidas en cuenta, que permitan
desarrollar la cadena institucional, mediante la cual ¢l Estado
cumple con su funcién de proteger a los ciudadanos. Sélo se pue-
den modificar los incentivos, fortalecer las barreras de ingreso y
elevar los costos del accionar criminal recurriendo a una plurall-
dad de agencias y coordinando su intervencién.

De esta forma estarfamos separando el actual articulo 20 de la
Ley 24.059, distinguiendo-la Seguridad Ciudadana, entendiendo
por tal la proteccién de la vida, libertad y patrimonio de los ciuda-
danos, sus derechos y garantias (primera parte de la deﬁmcuﬁn de
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seguridad interior) de la Seguridad Interior, entendiendo por tal la
plena vigencia de las instituciones del sistema representativo, repu-
blicano y federal que establece la Constitucién Nacional (segunda
parte de la definicién de seguridad interior). Fl modo de interven-
cién en estas cuestiones es distinto para cada una.

En virtud de esta nueva nocién podrfan agruparse los proble-
mas que integran la “cuestién de la seguridad”, segin su natura-
leza y sus niveles de complejidad. En cada uno de ellos deben
intervenir instrumentos y agencias estatales de distinto tipo.

El primer nivel de intervencién estaria dado por un Sistema de

Seguridad Ciudadana (SSC), que surge como desprendimiento y

redefinicién del actual sistema de seguridad interior. Este primer
nivel debe ser prestado por las jurisdicciones locales (provincias y
Ciudad de Buenos Aires), dado que la problemdtica por resolver
es esencialmente local.

Por otro lado, la aparicién y creciente importancia de amenazas
emergentes, factores de riesgo y fuentes de inestabilidad requieren
un alto nivel de complejidad, inversién institucional en recursos y
operatoria a escala nacional e internacional. En torno a esta temd-
tica es que deberfa especializarse el sistema de seguridad interior, a
cargo del gobierno nacional. Asf planteado el nuevo Sistema de Se-
guridad Interior representarfa ¢l segundo nivel de intervencién.

En este segundo nivel, si bien Ja militarizacién de la nueva agen-
da de seguridad no resulta conveniente en funcién de la naturaleza
detallada de las nuevas amenazas, tampoco Io esTa policializacion o
la asistencializacion social. En otras palabras, ninguna politica que
tienda a reducir [a respuesta estatal a upa sola a clo-
neg mono-agencia) es una politica efectiva, ni tampoco lo es aqué-
lla que excluya a priori a alguna de ellas?4. En este nivel, y no en
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el primero referido a la seguridad ciudadana, es donde debe plan-
tearse la cooperacién entre ¢l Sistema de Seguridad Interior (re-
definido) y el Sistema de Defensa Nacional, en orden a -sin
confundir los 4mbitos propios de actuacién ni distorsionar la or-
ganizacién, doctrina operativa y/o procedimientos- optimizar la
gestién de los (pocos) recursos institucionales disponibles.

Finalmente, el tercer nivel de intervencidn es el referido al tra-
dicional campo de la defensa nacional, cuyo tratamiento no es
parte de este articulo,

Niveles
intervencion

Sistemas Componentes Jurisdiccién Funcién

Fuente: eleboracién propia
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Reformas institucionales en la conduccién
politica de la seguridad

Dada la nueva Doctrina de Seguridad y sus niveles de inter-
vencion, es menester realizar reformas en el modelo de condyc-
cién politica del SSI y del SSC.

En primer lugar, la especializacién del Gobierno nacional en el
nivel IT de intervencién, y la especializacién de los gobiernos lo-
cales en el nivel de intervencién I, comporta una reforma en la
conduccién de la seguridad interior a nivel nacional.

En segundo luga, las politicas de seguridad interior se orien-
tan a velar por el cumplimiento de la ley. Es por ello que debe ser
competencia de un ministerio especifico el dictado e implemen-
tacién de dicha polftica, antes que del ministro polftico (del In-
terior) como hasta ahora. Es sencillamente contraproducente que
el responsable polftico de la seguridad interior sea el mismo que
lleva las relaciones con los gobiernos de provincia y con los par-
tidos pollticos y administra los procesos electorales. La agenda
ministerial, el tiempo, la atencién y los recursos institucionales
son limitados, de modo que las cuestiones de seguridad perderfan
prioridad y liderazgo.

Esto significa pasar del modelo europeo al modelo americano
anterior al 11 de Setiembre, donde el Secretario del Departamen-
to de Justicia tiene a su cargo las agencias federales (FBI, DEA,
US Marshall, etc.), dado que es el encargado de dictar las politi-
cas que aseguren el imperio de la ley, de donde surge la seguridad
de los habitantes,

En tercer lugar, esto implica concentrar las distincas compe-
tencias y organismos que, directamente, se vinculan con la pro-
duccién de seguridad, de modo de facilitar el disefio e
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implementacién de una polftica integral en la materia. Como sc
observé, la actual fragmentacién atenta contra este cometido,

Luego del cambio en la doctrina gubernamental en materia de
seguridad y de los cambios legales ¢ institucionales que el nuevo
enfoque origina, es menester -en cuarto lugar- fortalecer la capa-
cidad del gobierno nacional de dictar una politica priblica de se-
guridad interior, y la de las jurisdicciones locales de hacer lo
propio con las politicas de seguridad ciudadana. En efecto, por
distintas cuestiones, tradicionalmente la Argentina ha carecido -
salvo excepciones- de intervenciones en materia de seguridad que
constituyan una polftica ptblica. Tan sélo pueden apreciarse ac-
ciones esporddicas, tomadas en funcién de la sensacidn de inse-
guridad, mientras que las FFPPySS continuaban desarroliando
rutinariamente los servicios y actividades de su competencia.

En virtud de lo expuesto, es necesario avanzar en un programa
de fortalecimiento institucional del organismo de conduccién y
gestidn de polfticas de seguridad interior/ciudadana, Aumentando
la calidad institucional del ciclo de formacién ¢ implementacién de
polfticas publicas, se aumenta la efectividad y eficiencia de la inter-
vencién estatal, Esto implica Ia incorporacién de tecnologia al pro-
ceso de identificacién de los problemas y evaluacién de las polfticas
(vg. avanzar hacia un sistema desconcentrado de denuncias, inte-
grado a una red informdtica que permita on-line saber qué delitos
se cometen, cudndo y dénde), o la profesionalizacién del seaff tée-
nico del organismo de conduccién, entre otras cosas.

Reformas institucionales de las FFSSyPP
‘En funcién del escenario delineado y de los desafios que se
presentan al SSI y SSC, las instituciones fundamentales que los
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componen deben avanzar en una setic de reformas, orientadas
también al fortalecimiento institucional de s{ mismas?5. El prin-
cipal problema en Argentina en la materia, no es tanto la asigna-
cién_de recursos como la gestién que se hace de dichos recursos.
Por ejemplo, la Argentina tiene una ratio de policia por habitan-
tes superior al de pafses con mejores estdndares de seguridad (ver
Gorgal, 2002b). Sin embargo, la utilizacién y distribucién de los
recursos humanos en estas organizaciones con pesada carga buro-

critica, hace que los efectivos que se encargan de la misién sus-
tantiva de fa institucién no resulten suficientes.
Este enfoque distinto, basado en la gestién de los recursos an-

edisefio institucional para permitir organizaciones flexibles,
dindmicas, y proactivas, antes que rigidas, burocrdticas y reactivas;
transformar la cultura organizacional; eliminar la impronta cas-

tes fue en su dotacién, implica avanzar a lo largo de tres ¢jes:

trense en la organizacién y funcionamiento de las FFPP entre otras

tiones.

F&eformas en el marco de incentivos que operan en cada una de
ellas, en orden a promover un eficaz sistema de premios y castigos.
Esto implica repensar el plan de carrera; incorporar criterios de efi-
cacia en el régimen de ascensos; establecer un sistema objetivo de
medicién de resultados colectivos e individuales (mecanismos de
evaluacién policial atados al plan de carrera) entre otras estrategias.

. * Optimizar el funcionamiento operativo mediante una admi-
nistracién eficiente de los recursos (humanos, tecnolégicos, fi-
nancieros, etc.) de modo de inctementar la productividad de los
que son asignados. Esto implica profesionalizar las dreas de apo-
yo e incotporar tecnologfas de gestién que permitan mejorar los
procesos administrativos y de gestién.
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Estas son orientaciones generales referidas a cada una de las
instituciones policiales y de seguridad consideradas individual-
mente. Pero también es necesario, habida cuenta de la reformu-
lacién del SSI que se plantea, pensar reformas de fondo en el
sistema de fuerzas (policiales y de seguridad) federales. En este
sentido, es menester realizar una reforma profunda.

Actualmente, el Gobierno nacional asigna $2.500 millones
anuales a la PFA, GN y PNA, de los cuales el 89% se destina a
gastos de personal, retiros y pensiones. Sélo 0,37% se invierte en
equipos tecnolégicos y el 1,66% en capacitacién.

Ademds, la desatencién del Gobierno nacional de la seguridad
interior a nivel nacional, hace que el funcionamiento de las
FESSyPP en este dmbito sea subdptimo y el gasto ineficiente. En
efecto, existe una superposicién de estructuras, operaciones y
funciones a escala nacional que atenta contra la eficacia de cada
una de las instituciones y -por tanto- del sistema en su conjunto.
Esto es un reflejo de la falta de liderazgo polftico comprometido
en la resolucién de los problemas de seguridad interior naciona-
les que van mds all4 de la Capiral Federal.

Por caso, desde hace algunos afios la GN promueve el proyec-
to institucional de evolucionar hacia una especie de Policfa Na-
cional, para lo cual ha venido asumiendo distinto tipo de

funciones y responsabilidades en los centros urbanos, que en

ciertos casos se produce a expensas de su jurisdiccién tradicional
y natural: las fronteras. Inclusive se ha visto muchas veces invo-
lucrada en el restablecimiento del orden piiblico en jurisdiccio-
nes locales, -dado que algunas policfas provinciales han
desarticulado sus cuerpos de infanterfa. Este proyecto se superpo-
ne con la funcidn y el aparato federal de la PFA ubicado en las
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provincias y conducido por la Superintendencia de Interior (que cuen-
ta con 3 Direcciones Generales, 5 Departamentos, 25 Divisiones y 22
Secciones) de la cual dependen 45 delegaciones, 19 subdelegaciones,
59 oficinas de delitos federales y complejos y 17 destacamentos, que
representa un porcentaje considerable del presupuesto de la fuerza. Es-
te aparato, por otra parte, se encuentra desplegado de manera irracio-
nal en todo el tertitorio de la Reptblica, no respondiendo al mapa
judicial federal ni al mapa de riesgos a la seguridad federal. A esto de-
be sumdrsele las superposiciones entre la PNA y la GN en ciertas par-
tes del territorio nacional y de estas dos con fas autoridades migratorias
y aduaneras, ademds de la falta de coordinacién entre la PNA y la Ar-
mada Argentina respecto del control de los recursos icticolas del mar
Argentino. Claramente, hay que desenredar esta madeja.

Junto con la especializacién del SSI y el traslado del poder de
policfa de seguridad y traspaso de las estructuras correspondien-
tes de la PFA al Gobierno de la CBA, debe encararse un proceso
de reforma del sistema policial y de seguridad federal. Para ello,
primero, debe definirse y delimitarse el universo de delitos “fede-
rales”, esto es, delitos que por su naturaleza o complejidad caen
bajo la exclusiva jurisdiccién del gobierno nacional. De esa ma-
nera, se comenzard a delimitar la agenda nacional de seguridad.

Luego de ello, la PFA deberfa convertirse en una auténtica

agencia federal de investigaciones, con jurisdiccién en todo el te-

rritorio de la Republica y un despliegue territorial mds racional
que el actual. La GN deberfa ser la responsable de la seguridad en
Tas fronteras terrestres y funcionales de la Nacién ~coordinando de
manera eficiente con la PNA el funcionamiento en las zonas co-
munes (por ejemplo el litoral) y con los organismos correspon-
dientes, el ejercicio de la policfa aduanera, migratoria y sanitaria- la
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proteccién de los objetivos estratégicos del Estado y la fuerza puiblica
del Gobierno nacional. Estas dos instituciones -la PFA (teformada) y
la GN- son los instrumentos por excelencia con los que cuenta el Es-
tado nacional para dar cuenta de las “nuevas amenazas” a la seguridad,

Las funciones de represién del terrorismo y el narcotrédfico de-
ben ser compartidas, fundamentalmente por GN y PFA. En este
sentido, resulta poco conveniente el proyecto de fusién de las
fuerzas federales -fundamentalmente PFA y GN- que se debatié
en algin momento, dado que resulta sumamente peligroso con-
centrar en una sola fuerza dichas funciones sensibles.

Asimismo, es necesario incrementar los niveles de eficiencia en
la administracién de las 4reas de apoyo, logistica y hasta capaci-
tacién. El modelo de pluralidad de fuerzas con sistemas adminis-
trativos y de gestién propios es un privilegio que sélo los pafses
desarrollades se pueden dar. En un contexto de restricciones fi-
nancieras por un largo tiempo, hay que pensar en: I) sistemas de
formacién y capacitacién, con cierto grado de coordinacién; II)
sistemas de compras y mantenimiento comunes; I1I) sistemas de
bienestar del personal y administracién de pensiones y retiros pa-
ra todas las fuerzas federales (inclusive puede pensarse su integra-
cién con el de las FFAA); V) sistemas de administracién y
finanzas comunes, entre otras medidas. Resulta sumamente ne-
cesario hacer mds eficientes los gastos administrativos para incre-
mentar los gastos eh funciones sustantivas26,

Reforma institucional en la Justicia

Si la nueva doctrina instala la necesidad de intervenir integral-
mente, es necesario fortalecer todos los eslabones de [a cadena
institucional, dado que ésta vale lo que el eslabén mds débil.
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La baja calidad institucional de la Justicia ha hecho que el de-
recho penal se transforme en un factor simbdlico, antes que real.
La violacién de una norma penal, sélo en el 6 por mil de los ca-
sos, significa cumplir una pena efectiva. Esto sugiere la necesidad
de un plan, pero que se reconozea como parte de una necesaria
polftica judicial, hasta ahora ausente en Argentina (Banco Mun-
dial, 1994). Dicha politica judicial debe orientarse al fortaleci-
miento institucional del Poder Judicial, para lo cual este plan
integral se enfoca en una dimensién del problema: la adminis-
tracién de la Justicia, en tanto servicio publico (MacLean,
1999) para lograr que la misma asegure ef cumplimiento de los
siguientes principios: I) inmediatez; 11) eficiencia; IIT) calidad;
y IV) acceso a la gente (Ministerio de Justicia, 1998). En suma,
calidad institucional.

De allf se desprende la necesidad de avanzar en una reforma
judicial tendiente a aumentar la probabilidad de sentencia y acor-
tar los tiempos procesales, elementos claves en la produccién de
seguridad. Esto requicre trabajar en los mismos ¢jes planteados
para ¢l punto anterior: redisefio institucional, marco de incenti-
vos y funcionamiento operativo (Gorgal, 2002¢c) dado que el
problema de la Justicia argentina no es tanto la dotacién de re-
cursos disponibles como su mala utilizacién, porque sigue para-
digmas organizacionales poco menos que arcaicos.

Reforma institucional del Sistema Carcelario

Con idénticos considerandos e iguales ejes de reforma, es me-
nester incorporar el sistema carcelario al sistema de seguridad ciu-
dadana-interior e implementar una polftica de fortalecimiento
institucional (Gorgal, 2002c). La situacién carcelaria argentina
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reclama una reforma que le permita dar cuenta de la misién asig-
nada, pero que también sea factible y sustentable dado nuestro
contexto econdmico. Es decir, existe una demanda tan fuerte co-
mo su restriccién. |

Bajo este marco, el plan de reformas debe plantearse dos obje-
tivos principales: I} mejorar las condiciones de detencién; y II)
hacer efectiva la rehabilitacién. Al hacer esto, el Sistema Carcela-
rio estd permitiendo un aumento en la probabilidad de condena
(rol dentro del sistema), al tiempo que incrementa las probabili-
dades de no reincidencia (rol especifico). Cuando esto ocurre, au-
menta la proteccién de los derechos individuales,

El mismo plan de reforma debe ser integral, componiéndose
de tantos capiftulos como dimensiones del problema existen, El
capftulo mds importante es el referido a la modernizacién del
modo de gestién, dado que cualquiera sea el modelo de Sistema
Carcelario que se elija, ¢l mismo debe ser implementado por ins-
tituciones que hoy se encuentran en crisis, lo que puede abortar
cualquier intento de reforma.

Mecanismos de cooperacidn e interaccidn entre el Sistema de
Seguridad Interior y el Sistema de Seguridad Ciudadana

La diferenciacién entte el nivel de seguridad ciudadana y el ni-
vel de seguridad interior no implica indiferencia entre dichos ni-
veles ni creacién de compartimentos estancos. La interaccién
entre ambos niveles debe pensarse en orden a incrementar la op-
timizacién de los recursos que el gobierno nacional y provincial
invierten en seguridad y justicia.

Resulta menester, entonces, el disefio e implementacién de un
modelo de gestién cooperativa, a desarrollar entre el SSC y el
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SSL. Para ello se requiere avanzar en leyes convenio que establez-
can marcos legales que impulsen y regulen las distintas funciones
de apoyo que comenzardn a gestionarse de manera cooperativa.
Es sumamente llamativo que haya sido mucho mds ficil avanzar
en mecanismos de gestién cooperativa en temas de seguridad in-
ternacional, donde la complejidad intrinseca es mayor, y menos
en temas de seguridad interna entre los distintos niveles de go-
bierno de un mismo Estado.

En este sentido, podtfa avanzarse -por ejemplo- en la creacién y
organizacién de: I) Sistema Nacional de Capacitacién Policial, orien-
tado a ordenar y optimizar los recursos que actualmente se invierten
en formacién y capacitacién de los efectivos, con un organismo rec-
tor del sistema, planes plurianuales de formacién en virtud de la
apreciacion estratégica, convenios de cooperacién internacional, etc.;
II) Sistema Nacional de Compras y Mantenimiento de Equipos y
Tecnologfas Policiales, de modo de estandarizar el parque de equipa-
miento y armamento, inclusive revitalizando las f4bricas nacionales-
estatales de armamento y asf reducir los costos de mantenimiento;
III) Convenio Interjurisdiccional de Policfa Cientffica, similar al que
funciona en EEUU con el FBI, que se encarga de las pericias com-
plejas, de modo de hacer economfa de escala con los costos de man-
tenimiento de laboratorios y peritos; IV) Convenio Federal
Penitenciario, a fin de ordenar la administracién de unidades peni-
tenciarias de la Nacién y las provincias, contemplando la posibilidad
de avanzar hacia un sistema penitenciario tinico para condenados,
quedando las jurisdicciones locales a cargo de los detenidos-procesa-
dos (Gorgal 2002f),

Este tipo de modelo puede verse facilitado en la medida en que
se sancione una nueva ley de coparticipacién de impuestos, toda
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vez que puede financiarse mediante mecanismos de capitacién y
débitos autométicos de los fondos coparticipables.

Mecanismos de cooperacién e interaccién entre el Sistema de
Seguridad Interior y el Sistema de Defensa Nacional

Finalmente, hay que avanzar en el establecimiento de mecanis-
mos claros de cooperacién y colaboracién entre los componentes
del SDN y del SSI, fundamentalmente en el terreno de las “nue-
vas amenazas”.

El objetivo de dichos mecanismos deberfa ser doble. Por un la-
do, optimizar, mediante la gestidén cooperativa, los recursos in-
vertidos en defensa y seguridad. Por otro lado, asegurar la eficacia
del SST en tiempos o temas donde se requiera la concurrencia de
algtin componente del SDN. Dicha cooperacién no debe com-
portar una alteracién en la misién de cada institucién ni mezclar
las instancias politicas de conduccién de cada sistema, pero sf re-
quicre desprendernos de antiguos prejuicios y preconceptos que
atentan contra la eficacia del Estado argentino en el ¢jercicio de
sus funciones bésicas e indelegables.

La preservacién del patrimonio ictfcola en la cuenca del Mar Ar-
gentino es un claro ejemplo de necesidad de coordinacién de los es-
fuerzos nacionales. Asimismo es menester incrementar la capacidad
de control del espacio aéreo argentino, fundamentalmente en el
NEA y NOA, donde las rutas del narcotréfico estdn presentes.
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Conclusiones preliminares

Las detalladas realidades cmergentes que con distintas caracte-
risticas e intensidad amenazan la vida, libeftad y patrimonio de los
ciudadanos, perturban el orden publico y -por lo tanto- deterio-
ran la calidad de vida de la poblacién generando costos econémi-
cos y sociales de magnitudes considerables, reclaman pensar de
nuevo los problemas de seguridad. Los centros académicos y las
usinas de pensamiento politico tiencn una enorme responsabili-
dad en la construccién de herramieneas intelectuales que habiliten
el entendimiento de la realidad y la prescripcién de acciones ¢ in-
tervenciones piiblicas efectivas y eficientes. En otras palabras, la
cuestién de la seguridad reclama a gritos la aparicién de un nue-
vo paradigma académico y una nueva doctrina gubernamental,
Como nunca, la doctrina es la condicién indispensable de éxito en
la materia, Al respecto, sostiene Delmas (1996), “El ejercicio del
poder retorna ast a su primer imperativo: In exigencia de doctrina.

Esto es actualmente un desaflo para lu existencia del Estado, no so-
lo una condicion de su eficiencia, Si no la poseen, les serd dictada por
los movimientos imprevisibles de la emocidn colectiva”

El recortido de este artfculo pretende acercar al debate publi-
co ciertos aspectos que resultan -a juicio de este autor- de suma
importancia para la elaboracién de una nueva doctrina guberna-
mental en justicia y seguridad que habilité*nuevas (y efectivas) in-
tervenciones estatales. En este sentido, mds que una visién
acabada del problema y de la solucién, se pretende presentar hi-
pétesis de trabajo con distinto grado de certeza. De este modo,
las conclusiones que se extraen de este andlisis desarrollado tienen
un cardeter especial -preliminar- atento al momento especial -de
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transicién- en el que se debe redefinir la seguridad. Aquf se pre-
sentan algunas de estas conclusiones.

En primer lugar, pensar la seguridad es pensar las reformas ing-
titucionales de la segtiridad. EI debate en torno a Ia seguridad
ciudadana ha oscilado cntre posiciones y enfoques pre-noventa,
en el sentido de que fueron pensados en contextos anteriores a los
cambios operados en la década pasada. Esto hizo que el anilisis
del problema de seguridad obviara discutir las bases instituciona-
les, a partir de las cuales el Estado interviene en orden a proteger
2 los ciudadanos, y se centrara en determinar qué acciones -a la
tradicional usanza- se requerfan para responder a la cuestién crimi-
nal. Pero, tal como se afirmé, las transformaciones de los noventa
obligan a partir de un estadio anterior y reprensar las formas de in-
tervencién estatal en la sociedad en orden a resolver los problemas
de seguridad que emergen, En funcién de ello, antes que discutir
polfticas, es menester discutir instituciones. La baja”calidad de
nuestras instituclones d¢ justiciay seguridad y las fragiles capacida-
des estatales en 13 Inateria; TramsTorman en abstractos -antes que
efectivos. los cGdigos ¥ Teyes péiales y Torman Virtiaamtes Guc
real?r;proteccién de la vida y derechos de las ciudadanos. ;De qué
sirve la produccién legislativa si no se cuenta con instituciones ca-
paces de hacer efectiva la voluntad del legislador?

En este sentido, resulta sumamente notable que ¢l proceso de re-
forma y modernizacién del Estado, ocurrido en la Amn-

e los oveRta, no tocd ni una coma ni movid un punto de la
rquitectura institucional del 4rea de justicia y seguridad, que sigtie
perando_conforme los modelos de organizacién de hace mds de -
por lo menos- tres décadas. Argentina gasta anualmente, aproxima-
damente, 9.000 millones de pesos cn justicia y seguridad. Esta
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importante dimensién del gasto pablico que se asigna a la produc-
cién de justicia y seguridad no ha sido objeto de modernizacién, Par-
te de este “olvido” o “desculds™ e debe aque 15 Wigjos 7 atin
operativos) paradigmas y doctrinas en materii de justicia y seguridad
no resultan acordes para entender la problemdtica en su conjunto.

En virtud de ello, pensar los problemas de seguridad es pen-
sar las reformas necesarias a las instituciones piblicas, de modo
de incrementar las capacidades estatales para dar cuenta de la
cuestién de la seguridad.

Las escuelas, enfoques y estudios sobre seguridad deben parti-
cipar activamente en el debate sobre la “cuestidn institucional” o
la “agenda de reformas institucionales” en los Estados de la re-
gion. La cuestién institucional comenzé a ser una cuestién puibli-
ca en los pafses de la regién cuando promediaba la década de los
noventa. Los organismos internacionales donde se incubaron las
principales ideas de las reformas econémicas estructurales -“refor-
mas de primera generacién” empezaron a marcar la necesidad de
iniciar un proceso de modernizacién estatal -“reformas de segun-
da generacién’- que hicieran sustentables los tempranos desem-
pefos econémicos exitosos de los pafses de la region?7.

Por ejemplo, el Banco Mundial publicé en 1997 el Informe
Anual sobre el Desarrollo Mundial cuyo tema era “The State in
a changing world”. Un afio mds tarde, encaré de manera mis di-
recta el tpico, al publicar “Beyond the Washington Consensus.
Institution Matcer”. En ambos casos, ¢l paradigma que se utiliza
para abordar la cuestién institucional y prescribir recomendacio-
nes de politica es el elaborado por la escucla del neo-instituciona-
lismo econémico. Bajo esta visién, las instituciones importan
porque afectan el desempefio ccondmico de los pafses por
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tanto, pueden ser apuntadas como una de las causas del subdesa-
rrollo de la regién. Pero la perspectiva adolece de serias deficien-
cias para abordar fntegramente la cuestién institucional en
nuestros pafses. Sucede que bajo esta escuela, las instituciones son
consideradas como reglas que operan sobre el comportamiento
de individuos y organizaciones de una sociedad, y que -en tanto
reglas- obran como incentivos. Entonces, y en virtud de que el
foco estd puesto en el desempefio econémico, de la reforma ins-
titucional sélo van a interesar aquellas instituciones-reglas que
afectan negativamente el comportamiento de los agentes econé-
micos. Por ejemplo, en la agenda de reformas de segunda gene-
racién se ubica el problema de la justicia, pero sélo en tanto
“organizacién” encargada de velar por el cumplimiento de los
contratos. Interesa la Justicia en la medida en que se necesita una
instancia para dirimir conflictos entre partes y asegurar el cum-
plimiento de los contratos entre partes. Esto significa que preva-
lece el fuero civil y comercial de la Justicia.

Llevando el ejemplo a otro nivel, esta visién se centra en las
instituciones publicas en la medida en que éstas determinan la
previsibilidad o certeza en la vigencia de las normas, o crean el
clima de negocios propicio para que los agentes econémicos ten-
gan incentivos para realizar inversiones de largo plazo, esenciales
para el crecimiento sostenido. Entonces, es una visién sesgada de
la cuestién institucional. Ni las instituciones se reducen a reglas,
ni su principal misién es datle previsibilidad a los agentes econé-
micos, Inclusive, si asumimos como supuesto que la cuestién ins-
titucional se reduce a promover el desarrollo econémico, la forma
de vincular la cuestién institucional con éste, no es solamente
asegurando el cumplimiento de los contratos. En los dltimos
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afios, diversos estudios (Buvinic, Morrison y Shifter, 2000) vie-
nen apuntando los pesados costos econdmicos, sociales y politi-
cos que el delito y la violencia imponen en las sociedades de la
regién. Los efectos de la inseguridad no se agotan en la mera tras-
gresién de la ley, sino que generan pasivos econémicos de consi-
derable magnitud. Segiin Londofio y Guerrero (1998), “.dn
violencia sobre los bienes y las personas vepresenta una destruccidn y
transferencia de recursos, aproximadamente, de 14,2% del PBI lati-
noamericano, es decir, USS 168 millones. Y en capital humano se
pierde 1,9% del PBI. Este porcentaje es equivalente al gasto en educa-
cidn primaria de la region. En vecursos de capital se pierden 4,8% del
PBI, 0 sea, la mitad de la inversidn privada. Las transferencias de re-
cursos que se realizan entre las victimas y los criminales alcanzan al
2,1% del PBI, porcentaje superior que el del efecto distributivo de las
finanzas piiblicas”. Es por esto que el delito y la violencia son una
cuestién estratégica para la regi6n.

De tal forma, realizar reformas institucionales que permitan
fortalecer las capacidades estatales para proteger a los ciudadanos
es una forma de disminuir los costos y barreras al desarrollo de la
regién. Y es una forma distinta que la de asegurar el cumplimien-
to de los contratos o hacer previsible la vigencia de las normas co-
merciales 0 econdémicas.

Entonces, dado que el paradigma del neo-institucionalismo
econdmico presenta setias deficiencias para dar cuenta de manera
satisfactoria de la cuestién criminal, las escuelas académicas sobre
justicia y seguridad deben participar activamente en la definicién
de la agenda de reformas institucionales de la regién y en el dise-
fio de politicas de reformas acordes con tal definicién. Esto impli-
ca elaborar una visién que vincule la calidad y fortaleza de las
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instituciones de justicia y seguridad con el (sub)desarrollo polfti-
co y econdmico de nuestros pafses.

El asunto principal de la agenda de seguridad de los pafses de
la regién, en general, y de la Argentina, en particular, es rehabi-
litar el Estado. En funcién de lo dicho en los dos puntos anterio-
res -pensar la seguridad es pensar las reformas de seguridad, y
para ello se requieren enfoques distintos al exclusivamente eco-
némico- la discusién en torno a la justicia y la seguridad, en los
términos que se ha venido desarrollando en este articulo, condu-
ce a la rehabilitacién del Estado en los pafses de la regién.

En efecto, la discusién primera y fundamental de la seguridad
en los tiempos actuales debe ser una discusién en torno a qué ti-
po o perfil de instituciones publicas necesitamos para minimizar
las amenazas de distinto tipo a la vida, libertad y patrimonio de
los ciudadanos y preservar las instituciones, objetivos y valores
nacionales. Hacer esto ¢s rehabilitar el Estado, luego de una dé-
cada donde se le atribuyé la casi totalidad de los males de la his-
toria argentina préxima pasada.

Tal como se intenté demostrar, los problemas de seguridad se
encuentran vinculados de distinta forma con la baja calidad ins-
titucional que caractetiza a los pafses latinoamericanos. La inca-
pacidad de velar por el cumplimicento de la ley se produce por
deficiencias institucionales internas de los Estados de la regién. A
pesar de que la polftica de reforma del Estado en los noventa se
orienté a desarmar todo el aparato estatal intervencionista cons-
truido en los dltimos sesenta afios, para concentrarse en las fun-
ciones estatales “bdsicas e indelegables”, esto no ha redundado en
mejoras en el ejercicio de esas funciones “bésicas e indelegables”.
Y el principal motivo de ello radica en el modelo organizacional
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-esto es, el disefio, el marco de incentivos y el esquema de fun-
cionamiento operativo- de las instituciones a través de las cuales
el Estado cumple con dichas funciones. Esto produce, en el cam-
po de la justicia y la seguridad, que no sea capaz de cumplir con
la principal razén de ser del Estade moderno: la proteccién de los
ciudadanos que caen bajo su jurisdiccién. Entramos asf en la
cuestién de la crisis del Estado moderno.

En este tema resulta menester realizar una aclaracién de suma
importancia. Hace algunos afios que la literatura en ciencias so-
ciales viene considerando -como uno de sus principales tdpicos- la
cuestién de la crisis del Estado moderno. No obstante, [a produc-
cién cientffica en la materia se centra en la experiencia europea,
por lo que la conceptualizacién de la crisis estatal estd empapada
de dicha realidad. En este caso, la crisis estatal surge como conse-
cuencia del desarrollo -en el seno de la sociedad civil- de fuerzas
y actores transnacionales que introducen disfuncionalidades en el
Estado nacional burocrdticamente organizado. Las capacidades
de control, regulacién y sancién de la burocracia son erosionados
por fuerzas, movimientos, redes y actores (empresas, inmigra-
cién, ONG, medios de comunicacién, etc.) que operan mis alld
de las fronteras nacionales. En otras palabras, la crisis del Estado
en Europa se produce a partir de la transnacionalizacién de la so-
ciedad civil, producto de la revolucién de las comunicaciones, la
difusién del paradigma de las tecnologfas de informacién y la glo-
balizacién econémico-financiera, que pone en crisis el Estado we-
beriano (modelo burocrdtico racional), lo cual obliga al aparato
estatal nacional a construir espacios gubernamentales transnacio-
nales adonde delegar ciertas atribuciones soberanas, de modo de
“gobernar y administrar” esta incipiente sociedad transnacional.
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Claramente, éste no es el escenario latinoamericano, Por el
contrario, en las sociedades y los Estados de América latina la cri-
sis estatal es de otra factura. Las potestades y funciones estatales
cornienzan a ser discutidas, no por organizaciones de la sociedad
civil que se transnacionalizan, sino por la incapacidad de los pro-
pios Estados de ejercerlas. En otros términos, la crisis en la que
se hallan inmersos tiene que ver menos con el desarrollo de fuer-
zas transnacionales que pongan en crisis una burocracia racional
del tipo weberiano (sin por ello ignorar los enclaves de moderni-
zacion ni las élites transnacionales ubicadas en las principales ur-
bes de la regién) y mds con la inexistencia de una burocracia
racional de ese tipo. En cierta medida, los problemas del Estado
latinoamericano son pre-weberianos, pues derivan de la propia
incapacidad de ejercer funciones estarales bdsicas, antes que de
desafios planteados por fuerzas transnacionales.

Un prestigioso socidlogo cataldn del Instituto Internacional de
la Gobernabilidad, Joan Prats Catald (2002), sostiene “Ex Améri-
ca Latina, por lo general, no llegé a institucionalizarse, sino parcial y
excepcionalmente, el sistema que Weber llamé de dominacion racio-
nal-legal encarnado en la burocracia. De ésta se tomaron las aparien-
cias formales; pero en ausencia de los condicionamientos
socio-econdmico-politicos necesarios, lo que se desarrollaron mayor-
mente fueron “buropatologias” que, en el mejor de los casos, se apro-
ximaban al sistema mixto que Weber llamé burocracias
patvimoniales”.

Plantear la baja calidad institucional como problema estratégico
de la agenda de seguridad de los paises de la regién implica orientar
la solucién politica. En efecto, si los problemas de seguridad se vin-
culan con cierta crisis estatal que sufren los paises latinoamericanos
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y esta crisis corresponde a la debilidad de capacidades estatales para
ejercer sus potestades y funciones bésicas, la agenda de seguridad de-
be contemplar y comenzar por dar cuenta de esta crisis estatal si pre-
tende resolver el resto de los problemas que de ella se desprenden.
Tal como se menciond anteriormente, en polfticas puiblicas la

definicién del problema condiciona el disefio y la orientacién de la~
politica. En este caso, definir el problema de scguridad -y de Ia cri-
“sis estatal a la que estd vinculada- en estos términos, implica tomar
determinada orientacion de polfticas. Hasta el momento, los nue-
vos problemas que integran el universo de la seguridad se definiec-
ron muchas veces como falta de adecuacién de las jurisdicciones
nacionales a los problemas. Por ello, se recomendaba las mds de las
veces, la articulacién de mecanismos de seguridad regional coope-
rativa como forma de dar cuenta de las nuevas amenazas a la segu-
ridad. Inclusive, las mismas debilidades de los Estados nacionales
de la regién para promover el desarrollo de sus sociedades, condu-
cfan a prescribir esquemas de integracién a la europea -esto es,

construir instancias regionales donde delegar funciones soberanas-
sin atender al hecho de que buena parte de estas debilidades se de-
bfa a la baja calidad de las instituciones politicas y econémicas.
Planteada la crisis estatal en estos términos, al avanzar en estas
opciones de polftica se corre cl peligro de gerenciar y/o conducir
los procesos de seguridad cooperativa o de integracién polftica,
por Estados con serias dificultades para ejercer sus potestades b4-
sicas. Si la integracién significa libre movilidad de factores, por
ejemplo el trabajo, el interrogante es cémo gerenciar procesos de
integracién entre Estados que actualmente no controlan efectiva-
mente el flujo de bienes y personas entre sus fronteras, lo cual in-
centiva la generacién de organizaciones criminales que aprovechan
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este vacfo institucional. Si la integracidn comporta la libertad de
movilidad del factor capital, la cuestién cs cémo gerenciar proce-
sos de integracién entre Estados que ya no controlan el origen y
destino de los flujos financieros, lo cual habilita a que organizacio-
nes criminales “blanqueen” activos provenientes del delito. Asf las
cosas, la situacién europea y la latinoamericana presentan proble-
mas y -por tanto- soluciones de polftica bien distintas28.

En virtud de este razonamiento, la “cuestién criminal” se tor-
na relevante en los andlisis estratégicos desde el momento que se
constituye en uno de los vértices del “Tridngulo de las Bermu-
das”, concepto que considero util para explicar la vinculacién en-
tre delincuencia comtin, nuevas amenazas ¢ incapacidades
estatales (Gorgal, 2002¢). Como se explics, la explosién del de-
lito y la violencia en las socied4des de Ta region se encuentra fuer-
temente vinculada con el deterioro de las capacidadcs cstatales
para hacer efectivo ¢l cumplimiento de la ley. Inclusive se produce
EESpecxe de cfrciilo vicioso, ya que estas capacidades estatales de-
terioradas explican parcialmente ¢l desarrollo de la cuestién crimi-
nal que a su vez tiende a deteriorar atin mds aquellas capacidades.

Pero este circulo vicioso se refuerza con la cuestidn de las nue-
vas amenazas a la seguridad. Sucede que la gestacién, desarrollo
y potenciacién de actores no tradicionales y/u organizaciones cri-
minales, que operan trascendiendo las jurisdicciones nacionales,
no se¢ produce de manera aleatoria. En efecto, claramente pueden
detectarse patrones definidos de localizacién de dichos actores,
que tienen que ver con entornos institucionales degradados, ca-
pacidades estatales deterioradas, instituciones publicas corrompi-
das y/o poderes politicos cooptados por intereses de
organizaciones criminales, La localizacién de células terroristas o
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cérteles de droga en determinado pafs tiene que ver menos con el
pader de fuego al que deben enfrentar (esto es, si enfrente tienen
a la Policia o al Ejército) y mds con la existencia de controles
aduaneros laxos, autoridades migratorias corruptas, funcionarios
judiciales ineficaces, policia involucrada en actividades ilfcitas,
poderes polfticos permeables, etc. Y son_cstos mismos atributos
los 'Eue conspiran contra la efectividad del Estado para hacer
cumplir la ley en cuestiones de delincuencia comin y violencia
criminal. Si las instituciones piblicas son incapaces de dar cuen-
ta de los delitos comunes, menos capaces lo son de los delitos com-
plejos. He aquf el problema triangular o de triple dimensién.
Entonces, la cuestién de la seguridad en los pafses de la regién -tal

como se define en estas lfneas- es un problema con tres aristas. De

allf su conceptualizacién como el “Tridngulo de las Bermudas”.
Esta incapacidad estatal descripta esté dando origen a un fens-
meno que se viene esparciendo en los pafses de la regién y que
constituye un serio problema tanto para la seguridad de los ciu-
dadanos como del Estado. Méndez, O'Donnell y Pinheiro
(2002) han apuntado que la presencia del Estado en los distintos
pafses de América Latina no es uniforme a través del territorio
nacional considerado en su conjunto. La falta de capacidades es-
tatales y la baja calidad institucional hacen que la efectividad de
la ley se distribuya de forma irregular en las sociedades latinoa-
‘mericanas, dando lugar a pequefios espacios en los que el Estado
-y por tanto la “ley”- no existe, y donde fenémenos paracstatales
de distinta intensidad y escala funcionan-como autoridad y “ley”,
atn cuando esta no sca legal. Puede entonces pensarse un mapa
de los distintos pafses de la regién, donde pueden diferenciarse
zonas en las que el Estado tiene una presencia fuerte, una zona
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media y una zona en la que el Estado est4 ausente. Estos concep-
tos han sido considerados para explicar determinados fenémenos
socio-espaciales que se vinculan con problemas de seguridad, co-
mo el abandono estatal de zonas rurales en la América andina (gue-
trilla y/o narcotrdfico y organizaciones para-militares) o en Brasil
(Movimiento de Los sin Tierra y organizaciones para-policiales). La
conceptualizacién y el andlisis de este fenémeno se hizo principal-
mente desde los estudios de defensa, ya que vinculaban esta proble-
mdtica con amenazas globales como el terrorismo, y el narcotrdfico
en tanto fuente de financiamiento de aquél. Inclusive, en andlisis
geopoliticos a escala regional donde se identifican 4reas dindmicas,
dreas poco consolidadas y dreas marginales (Koutoudjidn, 1999).
Pero dltimamente, la problemdtica de la seguridad en los prin-
cipales centros urbanos de la regién ha extendido la mirada a las
dreas marginales que se localizan en estos mismos centros, donde
el Estado tampoco tiene la minima presencia. Ya no hay que ir has-
ta la selva o el monte para identificar la ausencia estatal y la exis-
tencia de poderes para-estatales. En los mismos centros urbanos,
muchos de ellos capitales de los pafses, pueden observarse estos fe-
némenos. Generalmente, estos “espacios sin Estado” coinciden
con las zonas urbanas marginales de pobreza (villas miseria),
donde la tradicional marginacién social a la que eran sometidos
sus habitantes pegé un salto cualitativo en los dltimos afios,
transformdndose ahora -en virtud de la fractura estatal- en mar-
ginacién institucional, esto es, ausencia de Estado en ellos. Esto
significa que, al no existir Estado en estos espacios, no existe un
poder piiblico garante de los derechos y valores de los ciudada-
nos, proveedor -por si o por terceros- de servicios piiblicos, ur-
banos y sociales bdsicos, ni protector del espacio publico. Dada
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esta situacion, el problema se proyecta de manera mds dificil en
el futuro toda vez que comporta la socializacién de las proximas
generaciones en este medio que desconoce el poder publico y ¢l
orden juridico y social que (en teorfa) garantiza, y donde no pre-
dominan los valores legitimantes de las instituciones??,

Esta cuestién nos conduce al problema de la gestacién y desarto-
llo de subculturas dentro de una misma comunidad. En efecto, la
incapacidad estatal para velar por ¢l cumplimiento de la ley disparé
un proceso de segregacién espacial de distintos grupos sociales, fun-
damentalmente en los principales centros urbanos de la regién30,

Por un lado, sc produce una autoexclusién de los sectores socio-
econdmicos més clevados que disponen de los recursos para pro-
veerse su propia seguridad, constituyendo guertos de riqueza (por
cjemplo fenémeno de casas de campo, countries, bartios privados
y cerrados). Por otro lado, se expanden en cantidad y se refuerzan
los sectores tradicionalmente marginados socialmente (villas de
emergencia) los cuales conforman guettos de pobreza. Este proceso
de fragmentacién socio espacial del tejido urbano -atin embriona-
rfo en nuestro pafs pero fuertemente extendido en ciertos pafses de
la regi6n- tiende a generar un cfreulo vicioso, dado que implica |a
desintegracién de la comunidad y la consiguiente fractura del sen-
tido de pertenencia a la misma, siendo la comunidad una de las
principales barreras de ingreso al delito3!. La constitucién de guet-
tos de riqueza y guettos de pobreza conforma una especie de socic-
dad de clusters (Gorgal, 2002a), es decir, una sociedad donde la
desigualdad y la fragmentacién estén cristalizadas,

En los guettos de pobreza se produce Ia gestacién de subcultu-
ras, esto ¢s, un sistema de valores y creencias distinto al que rige
en el resto de la sociedad y, muchas veces, opuesto a aquél. Como
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patrén comin de estas subculturas se observa un eclipsamiento
de la idea de ley, como terceridad autorizada a intervenir en un
conflicto entre privados. En otras palabras, hay un no lugar para
la ley en el accionar del individuo expulsado de todo marco de
proteccién simbélico y material, instituido en la soledad para la
resolucién de sus necesidades32,

El caso quizds paradigmético de “espacios sin Estado” en los
centros utbanos y problemas de seguridad se da en Brasil, espe-
cialmente en Rio de Janciro. En efecto, en los dltimos afios la
crénica periodistica ha difundido c6mo las organizaciones de
narcotraficantes que operan con asentamicnto en las favelas dis-
putan el control del territorio de una de las principales ciudades
de Brasil a las fuerzas policiales. A propésito del control ejercido
por el principal narcotraficante, Fernandinho Beira-Mar, “E/ ze-
rritorio bajo su veino forma una herradura militar, montada sobre
los morros, desde donde se controlu lu capital carioca y sus vias de sa-
lida. No hay playa en Rto que no esté cercada por las fvelas, donde
se esconden y se apuestan los soldados del narcotrdfico. Durante la re-
belidn del jueves, 13 barrios fiueron copados por las bandas armadas:
los supermercados invadidos, los bancos y las escuelas fueron obliga-
dos a cerrar y el comercio no abrié las puertas” (Clarin,
22/09/2002).

Este episodio se repitié, en escala mayor, durante los festejos del
carnaval en el presente afio, lo cual obligé al Gobierno nacional, al
mando del socialista Luiz Ignacio “Lula” Da Silva, a recurrir al
Ejército (3.000 soldados de unidades de combate, no logfsticas)
que se sumaron a los 26.500 efectivos de la Policta Militar y 5.000
de la Policfa Civil y 4.500 de la Guardia Municipal para restable-
cer el orden en la ciudad?3, A pesar de ello, ¢l resultado fue 72 per-
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sonas asesinadas (13 mds que ¢l afio pasado) y 50 asaltos colectivos
(contra 22 de 2002). La situacién empeora constantemente. Ac-
tualmente, existen tres organizaciones criminales -Comando Rojo,
Tercer Comando y Amigos de los Amigos- que controlan cada
una, aptoximadamente, 60 favelas, de las 200 existentes en Rio. Al
decir del Alcalde de Rfo de Janeiro, Cesar Maia, “alimos de una
época en que los delincuentes permanectan en las bocas de venta de
droga y pasamos, después, a un periodo en que controlaban las comu-
nidades de su entorno. Abora se mueven en automdviles y camionetas
en toda la cindad” (Clarin, 25/03/03),

Pero el problema no se agota en la inseguridad que genera en
los ciudadanos de la ciudad. Los negocios de Fernandinho se ex-
tienden a San Pablo, Mato Grosso del Sur, Goids y Paraguay. Es
considerado por el gobierno de Estados Unidos como uno de los
principales narcotraficantes y terroristas del mundo y se sospecha
que utiliza el mismo circuito que activistas del Hezbollah para la-
var dinero, entre otros atributos. De hecho, fue detenido en abril
de 2001 en Colombia bajo la acusacién de cambiar armas por
drogas con grupos guerrilleros de esc pafs. Aquf se observa el pun-
to de conexi6n entre el nivel de delito y violencia de una sociedad
y ciertos fenémenos considerados como “amenazas emergentes”.

Este problema de los “espacios sin Estado” comenzé a ser tra-
tado timidamente por los estudios de seguridad ciudadana en
los tltimos afios.

Hay una tercera dimensién del problema de la vigencia irregu-
lar de la ley en la sociedad que -dadas sus caracterfsticas- merece
una categorfa conceptual distinta. Esta dimensién es la de las “zo-
nas de incfectividad de la ley”, que aborda la cuestién no ya des-
de el punto de vista espacial sino funcional. Fl caso mds
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paradigmdtico es el del sistema financiero, cuya complejizacién y
tecnificacién ha facilitado la difusién de actividades financieras
de apoyo a actividades ilegales y/o criminales de mayor enverga-
dura, como por ejemplo, el lavado de dinero proveniente del nar-
cotréfico, de la corrupcidn y/o de la evasidn impositiva (Baizdn,
2000). Asf, en muchos pafses de América Latina, prdcticamente
todo un sector de la economfa puede permanecer débilmente
controlado por los poderes ptiblicos en cuanto al grado de impe-
rio de la ley en sus actividades. Entonces, ya no es necesario ir a
las zonas rurales o a las villas de emergencia para identificar el
problema de la ausencia estatal. Muchas veces basta con caminar
unos pasos desde la sede de los poderes publicos para encontrar-
nos con problemas en la efectividad de la ley.

Los procesos de aumento sostenido de criminalidad y violen-
cia que se desarrollan en el seno de las sociedades latinoamerica-
nas generan un cfrculo vicioso, ya que refuerzan la fragmentacién
de la sociedad (proliferacién de batrios privados y asentamientos
precarios), acentda la incapacidad del Estado en cumplir con su
funcién de proteccién de la vida, libertad y patrimonio de sus ha-
bitantes (potenciando sus debilidades institucionales) y arrancan
a ciertos sectores y espacios del control efectivo de la autoridad
publica. Para esto dltimo no se necesita una milicia organizada ni
la voluntad expresa o la planificacidn detallada de organizaciones
criminales complejas34.

En estas zonas ganadas por la delincuencia comdn y la violen-
cia, se observa un retiro progresivo de la economfa formal al tiem-
po que avanzan sin pausa distintas manifestaciones de economia
informal, desde el cuentapropismo hasta la delincuencia. La renta-
bilidad creciente de las actividades de tipo delictivas, que muchas
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veces cooptan y corrompen a la fuerza priblica encargada de com-
batirla, comienzan a legitimar su existencia y funcionamiento, Es-
tos dos hechos, corrupcién y legitimacién de actividades y poderes
no-legales, tienden a reforzar atin ms el retiro del Estado, gencran-
do un fuerte incentivo para la localizacién y desarrollo de fenéme.-
nos clasificados como “amenazas emergentes”. Segiin estimaciones
oficiales, la mafia de la Rochina -la principal favela de Rio y la
mds grande de América Latina (140,000 habitantes de poblacién
estable)- factura aproximadamente 100 millones de délares anua-
les, esto es, mds que el presupuesto oficial de la policfa de Rio.

Se identifica asf, la manera cn que procesos domésticos que ge-
neran niveles altos de delitos y violencia en el seno de una socie-
dad, crean un entorno propicio para el desarrollo de fenémenos
que constituyen “amenazas emergentes” a la seguridad en Ia re-
gién. De modo que el andlisis de la evolucign y las caracteristicas
de estos procesos, asi como del nivel de delitos y violencia que ge-
neran, deben constituir un asunto destacado en los an4lisis estra-
tégicos sobre los escenarios de seguridad de la regién.

Asimismo, dichos andlisis son también sumamente relevantes
para los estudios prospectivos sobte el nivel de delitos y violencia
de una comunidad, dado que la expansién o retraccién de fend-
menos como el narcotréfico, inciden directa e indirectamentc en
la violencia existente en una sociedad.

En esta breve descripcién se observa cémo el deterioro en las ca-
pacidades estatales es una de las aristas que componen ¢l problema
(triangular) de Ia seguridad en los paises de la regién. Cuando esto
s¢ totna estructural, estamos frente a Fstados “fallidos”.

Finalmente, lo argumentado en los cinco puntos anteriores
conduce a la necesidad de disefiar e implementar un nuevo
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modelo de seguridad, con enfoques, instituciones y politicas que
permitan dar cuenta de la cuestién de la seguridad, tal cual ha si-
do definida a lo largo de este articulo. Y un nuevo modelo de se-
guridad para la Argentina, implica reformas en las bases
orgdnicas y jurfdicas del actual SSI.

El SSI es una de las asignaturas pendientes de la moderniza-
cién del Estado en los paises de la regién en general y en Argen-
tina en particular. Plantear reformas institucionales acordes con
los nuevos enfoques-para entender y actuar sobre la cuestién de la
seguridad y asf reforzar la efectividad del SST implica fortalecer al
Estado en su funcién primigenia, cual es la de dictar la ley y velar
pot su cumplimiento. La capacidad de cumplir con dicha funcién
€s una cuestion estratégica para los pafses de la regién.

En efecto, la cuestién de la seguridad se da en América Latina
en un contexto especial, que coloca a dicha cuestién en la agen-
da estratégica de la regién, a partir de que se produce en un esce-
nario regional cuya caracterfstica principal es que logré reducir a
la minima expresién la posibilidad de una guerra inter-cstatal. Los
cambios producidos en la estructura internacional durante los no-
venta, junto con los procesos regionales de interdependencia eco-
némica, politica y cultural y la democratizacién de casi todos los
pafses del continente, han permitido la construccion de lo que .Ia
literatura especializada denomina como “zona azul®, es decir,

"..espacios, (donde) las relaciones entre los Fstados alcanzan un gra-
do de estabilidad y confiabilidad que excluyen la posibilidad de un
conflicto militar entre ellos...” (Fontana, 1997).

Si bien la regi6n ha desactivado las hipétesis de guerra entre Es-
tados vecinos, lo que le permite avanzar hacia la consolidacién de
una “zona azul” o “zona de paz y prosperidad”, no ha reducido el
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conflicto dentro de ella. Por el contrario, el conflicto en el seno
mismo de las sociedades pareciera avanzar sin pausa, de la mano
de la fragmentacién de dichas sociedades y fracturas de los Esta-
dos a su cargo, América Latina es la regién mds violenta del mun-
do. A fines del siglo XX la violencia fue la primer causa de muerte
cntre las personas de 15 a 44 afos. En 1994 Colombia producia
73.000 huérfanos por afio. El Salvador, luego de vivir una cruen-
ta guerra civil en los ochenta, pasé de 72 homicidios cada
100.000 habitantes en 1990, a 139 en 1995. Es decir, hay mis
violencia en tiempos de paz que en tiempos de guerra. En la Ar-
gentina actual, la violencia criminal estd empezando a cobrar mds
muertes que la accién de la subversién cn los setenta.

La diferencia fundamental con el escenario que dominé casi to-
do el siglo XX es que la fuente de inestabilidad y conflicto no es ya
la fortaleza, sino a debilidad de los Estados de la regién. En pala-
bras de Delmas (1996) “T.a debilidad del Fstado s In causa principal
J comiin de las inestabilidades. Cuando barvios enteros de las cindades
Y vegiones completas del campo escapan totulmente al orden pitblico, ex-
cepto si bste adopta a su vez una forma criminal (escuadrones de Iz
muerte, Secuestros, ...), cuands ninguno de los servicios mds elementa-
les estd asegurado -como, por ejemplo, el abastecimiento de agna pota-
ble-, el Estado deja sencillamente de existir y pierde, por supuesto, toda
legitimidad. Al difuminarse, abre la puerta a mitltiples contra-poderes
que mezclan la accidn criminal y la reivindicacion politica”

Entonces, la existencia de una “zona azul” producto del esta-
dio en el que se encuentran las relaciones inter-estatales en la re-
gi6n se da al mismo tiempo que se observa una “zona roja” en las
sociedades de dichos Estados, que han minimizado la probabili-
dad de guerra tradicional. Baja conflictividad entre los Estados:
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alta conflictividad en las Sociedades es el dato del escenario estra-
tégico. Y es esta alta conflictividad la que constituye una barrera
para el desarrollo. Asf entonces, si los problemas estatales son pre-
weberianos, los problemas de seguridad son -al decir de Bartolo-
mé (2002b)- post-westfalianos o post-clausewitzianos. Estamos
frente al problema de los Estados fallidos.

La problemdtica de los Estados fallidos es ain incipiente en la
region, pero el escenario global impone un fuerte condiciona-
miento que acelera este proceso. En los dltimos afios, las princi-
pales potencias han colocado la atencién en la situacién de
aquellos Estados que por procesos internos de distinta factura
han colapsado como tales y cuyas instituciones han sido coopta-
das por organizaciones terroristas que los utilizan como base de
su red global. Dado que el terrorisno ha sido definido por las
principales potencias como una amenaza global que justifica la
intervencién militar -preventiva o reactiva- los Estados fractura-
dos o colapsados que obran como eslabén importante dentro de
la cadena del terrorismo, comienzan a ser percibidos como obje-
to de intervencién en esta nueva guerra global.

Los poderes centrales han definido esta situacién de manera
muy precisa. En una conferencia oftecida en la Universidad de
Birmingham en setiembre del afio pasado, el Secretario de Rela-
ciones Exteriores del Reino Unido, Jack Straw, ha denominado
Estados colapsados o fracturados a aquéllos donde “..the central
authority of the state bas collapsed, law and order is non-existent and
territory is controlled by competing fiefdoms and gangs” (Straw,
2002). Y continta diciendo: “How do we define a failed state? In
general terms, a state fails when it is unable: 1) 1o control its terri-
tory and guarantee the security of its citizens; IL) To maintain the rul
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of law, promote human rights and provide effective governance; and
D) To deliver public goods to iss population (such as economic
growth, education and healthcare),” Peligrosamente, muchos de
los Estados latinoamericanos comparten uno o todos estos indi-
cadores. .

Antes del 11 de setiembre, la mirada sobre estos Estados se
centraba en las condiciones humanitarias, la problemdtica de los
refugiados y la vulneracién de los derechos humanos. Asf se ges-
té durante los noventa la doctrina de la intervencién humanita-
ria. Pero después de aquella fecha se securitizg cl problema y la
solucién3, pues dramdticamente ha “..showed how a state’s desin-
tegration can impact on the lives of peaple many thousand of miles
away, even as the heart of the most poweful democracy in the world”,
¥ “.we need to remind ourselves thas turning a blind eye to the break-
down of power in any pare of the world, however distant, invites dj-
rect threats to our national security” (Straw, 2002),

Las reformas en los $SI de los pafses de la regién, orientadas a
incrementar la calidad institucional de las distintas agencias pu-
blicas vinculadas con la problemtica de la justicia y la seguridad,
permitird reforzar las capacidades estatales para velar por el cum-
plimiento de la ley. Se hace menester, entonces, fortalecer las ins-
tituciones publicas que -en el marco de un modelo que habilite
intervenciones multiples y coordinadas- se vinculen, directa e in-
directamente, con Ia cuestién de la seguridad. Por ejemplo, el
modo de construir la comunidad y asegurar la presencia estatal
en espacios abandonados por el poder publico y copados por or-
ganizaciones ctiminales es un desafio para los SST de los pafses de
la regién3s, Esto permitird alejar la mirada temerosa de las gran-
des potencias respecto al peligro del colapso estatal en América
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Latina. Como sostiene Auel (2002) “E! espacio geogrdfico de ese
Estado enfermo y débil serd el asiento del crz'mr.m orgzmzzczdo., enenti-
go de los Estados sanos, desarrollados y consolidados y éstos mteru'en-
drdn, en el marco de una guerra mundial, en los Estdc{os débiles,
indefensos, paralizados y en guerra civil, si estos no reaccionaran en
oportunidad. He alli los Desaflos a ln Defensa y Segurzdacj para The-
roamérica y las guerras del siglo XXI para el Continente. .
Asimismo, una calidad institucional alta en el SSI permxtlra.ob-
tener -de manera no tradicional- resultados positivos que C('Jfltrlbu-
yan a la proyeccién internacional de los paises de la regién y la
recepcién de inversiones extranjeras. Sucede que, asf como los al-
tos niveles de delitos y violencia y la vulnerabilidad Creciente a las
nuevas amenazas pueden afectar negativamente las relaciones exte-
riores de nuestro pafs, resultados tangibles en estos campos pueden
afectarlas positivamente. Por ejemplo, contar con un sistema finan-
ciero transparente y sometido al permanente control por parte d?l
Estado en lo referido a las transacciones ilegales o el lavado de di-
nero, constituye un activo sumamente importante para la proyec-
cién estratégica nacional (Baizdn, 2000). Ser un pa.is libre de
amenazas no tradicionales” también constituye un activo de ajt'o
valor, de la misma forma que constituye para la ganaderfa, ser li-
bre de aftosa”. Esto deberfa inscribirse en una perspectiva sistemd-
tica (a la alemana) de la competitividad nacional.
El conjunto de instituciones que conforman el SSI y el SDl}\T
constituyen ¢l niicleo duro del Estado moderno. Y es en este nd-
cleo que se jugard ¢l destino de los Estados de la regién.
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REFERENCIAS

En abril de este afio, por ejemplo, la Policia Federal de Brasil denuncié un esque-
ma internacional de contrabando de armas que involucraba a militares argentinos
¥y paraguayos con grupos de narcotraficantes de Rio de Janeiro. Esta red interna-
cional del erimen ha provisto cerca de 3.000 fusiles FAL y otras tantas granadas
FMK2, segin dicha fuente (Clatin, 28 de abril de 2003). De la proliferacién de
este tipo de realidades es que han surgido en los dltimos afios reglmenes interna-
cionales especiales, tales como la Reunién de Ministerios de Interior del MERCO-
SUR, la Convencién Interameticana contra la Fabricacién y Tréfico licito de
Armas de Fuego, y la Convencién de las Naciones Unidas contra la Delincuencia
Organizada Transnacional,

En estos apartados sélo se presenta un esquema simplificado de las variables aso-
ciadas al delito y la violencia. Para ampliar la visién, ver Burzaco (1998) y Burza-
<o y otros (2001).

Los mismos estudios desticrran la tradicional creencia de que la pobreza es origen
del delito.-En efecto, no hay evidencia empirica que asocie aumentos en la pobre-
za con aumentos en la rasa de delito: los indicadores de pobreza relativa (ingresos)
son mds significativos que los de pobreza absolura. Por algo ciertas ciudades de Bo-
livia, por ejemplo, presentan indicadores de delincuencia similares a los de Suiza,
[nclusive un fuerte castigo puede tener un efecto disuasivo marginal nulo o atn
negativo {Stigler, 1970; Friedman y Sjostrom, 1993). Asimismo, si se incrementa
el castigo prevista en la pena es de esperar que la probabilidad de sentencia baje,
por la préctica judicial del beneficio de lz duda {(Andreoni, 1991), Asf entonces,
el aumento de las penas no reducirfa el delito,

5i bien la decisién de condenar a prisién a un individuo es facultad exclusiva de
la magistratura judicial, la realidad indica que -sobre tode en Argentina- los jue-
ces utilizan su margen de discrecin en funcién de la capacidad de la que dispon-
ga el servicio penitenciario para alojar a los condenados. En periodos de
superpoblacién carcelaria, el indice de sentencias condenatorias baja,

Politicas criminales y penitenciarias efectivas reducen la tasa de reincidencia de los
individuos que cumplieron condena, Al minimizarse la tasa de reincidencia, se redu-
ce la rasa general de delitos.

Por ejemplo, la Conferencia de 1994 de Naciones Unidas sobre el Crimen Orga-
nizado Global estimé que el wudfico global de drogas suponfa en torno a 500.000
millones de délares estadounidenses anuales; es decir, mayor que el comercio glo-
bal de petréleo.
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Cuando la presién del Estado y de las fuerzas internacionales, se vuelve excesiva
en un pals determinado, incluse en una regién “segura” para el crimen organiza-
do (por ejemplo, la significativa represién del crimen en Sicilia en 1995-1996 o
en Medellfn y Cali en 1994-1996), la flexibilidad de Ya red permice cambiar su geo-
metria organizativa, trasladando las bases de suministro, alterando las rutas de trans-
porte y encontrando nuevos lugares de residencia para sus jefes, cada vez mds en
paises respetables como Suiza, Espafia y Austria, En cuanto a lo realmente importan-
te, es decir, el dinero, circula seguro en los flujos de las transacciones financieras in-
formatizadas, gestionadas desde bases bancarias distantes que dirigen su turbulencia
en el tiempo y €l espacio.

Una reforma policial que incremente la probabilidad de arresto, pero sin un fun-
cionamiento rdpido de la justicia ni una infraestructura carcelaria que contenga el
incremento de condenados, s una reforma que nada afectard en ¢l nivel de deli-
tos, es decir, estd destinada al fracaso. Tal lo ocurrido en la provincia de Buenos
Aires (Mondine y Navarro, 1997).

El desatrollo de los estudios sobre prevencién del delito se originé cuando se co-
menzé a observar, en Estados Unidos, que los delitos tenfan patrones especificos
relativos al perfil del victimatio, victima y localizacién de los mismos. Muchas de
las personas que ingresaban al sistema de justicia criminal presentaban similares pa-
trones sociales, econdmicos yfo culturales que influfan sobre su conducra. Es decir,
se desarrollaban en determinadas condiciones (privaciones sociales, econémicas,
culturales, urbanas) y sobre ellas operaban determinados factores (de riesgo) que
incentivaban o facilitaban su conducta eriminal (NCPC, 1986, 1997; NIJ, 1998).
Entonces, trabajando sobre ellos se podfa reducir la cantidad de delitos cometidos.
Los modelos exitosos de prevencién {Sherman, 1997) operan con estrategias basa-
das en tres niveles; I) nivel individual: orientadas a enfrentar las falencias existen-
tes en los individuos en situacién de riesgo y que pueden llevarlos a involucrase en
acciones criminales; [T} nivel familiar: apuncan a fortalecer la capacidad de la fami-
lia en la prevencién del crimens; I1I) nivel comunitario: apuntan a potenciar la ca-
pacidad de la comunidad para prevenir la delincuencia, promueven la constitucidn
de alianzas de cooperacién entre distintos actores y la formacién de redes.
Tipicamente, los grupos vulnerables son I) hombres jévenes que no estudian ni wa-
bajan y de nivel socioeconémico bajo; II) hijos menores de condenados; I1T) fami-
lias monoparentales de nive! socioeconémico bajo y con hijos menores de edad; IV)
hombres jévenes con adiccién a las drogas “pesadas”; V) poblacién de zonas de dé-
ficit urbano (villas); VI) zonas y grupos de ficil acceso al mercado ilegal de armas;
VII) menores en riesgo; VIII) hombres con antecedentes criminales, entre otros.
Por ejemplo, la teorfa del Espacio Defendible consiste en una orientacidn en ima-
teria de construccién de complejos habiracionales que promueve la vigilancia de los
lugares comunes, gracias a una adecuada distribucién de los mismos, al uso de mo-
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nitores de vigilancia y una buena iluminacién, Fl complejo habitacional de Fuerte
Apache es un claro ejemplo de lo que este tipo de orfentacién pretende evitar,

En los Estados Unidos, las acciones tendientes al desarrollo social de nifios, jéve-
nes y familias, lograron reducciones en los niveles de delincuencia con retornos
variables de entre U$S 1,06 y U3$S 7,16 por cada U$S 1 invertido. Las acciones
tendientes a reducir las oportunidades de ser victima de un delito, lograron retor-
nos variables de entre U$S 1,83 y U3$S 7,14 por cada U$S 1 invertido. Estas me-
didas generaron también una serie de beneficios econdmicos €OMo consecuencia
de que disminuyé la demanda de servicios de la justicia criminal, m4s gente con-
siguié empleo y, consecuentemente, auments la recaudacion impositiva, y se gas-
t6 menos en tratamientos de salud y asistencia social, Por otra parte, un estudio
del Centro Internacional para la Prevencidn del Crimen (2000} de los Fstados
Unidos determiné que, para lograr una reduccién del 10% en la tasa de crimina-
lidad, los impuestos a las familias deberfan incrementarse en forma proporcional-
fnente mayor para las medidas de justicia criminal que para las medidas
preventivas, En Holanda, llegaron a la conclusién de que invertir en prevencidn
era mds efectivo y eficiente que sumar 1.000 oficiales de policia,

Para ver las principales notas de los nucvos policiales, judiciales y carcelarios ver
Gorgal, 2002b y 2002¢; y Burzaco, Garavano ¥ Gorgal, 2003.

En efecto, el SSI estuvo muche mds influido por el ataque subversivo al Regimien-
to de La Tablada que por la proliferacién de robos en taxis, secuestros express, ho-
micidios dolosos o violencia en el fistbol, alguno de los temas de la nueva agenda
de seguridad piiblica. De hecho, se entiende atin mds ¥ se gesta a partir del debate
de la década del ochenta en torno a la separacién en dos esferas distintas y auténo-
mas de fa Defensa Nacional y la Seguridad Interior. Se genera como consecuencia
de esta logica que se preocupaba principalmente por establecer la prohibicién de
las FFAA de intervenir en cuestiones internas, a partir de la experiencia de la dlti-
ma dictadura militar. En stntesis, ef SST es un producto de los ochenta y -como tal-
influido por los serenta.

El SPF -dada su misién- ejerce un rol significativo en la produccién de seguridad
pues, seglin su desempefio, serd mayor o menor la tasa de reincidencia ¥y -pot tan-
to- la tasa de delitos. Es por ello que la provincia de Buenos Aires incorpora a su
servicio penitenciatio como componente del sistema provincial de seguridad (Ley
12.154). En la ley 24,059, ni el SPF ni la instancia politica de disefio de las polt-
ticas de readaptacién social -Subsecretarfa de Politica Criminal ¥ Asuntos Peniten-
clatios- son considerados componentes del SSI ni miembros del Consejo de
Seguridad Interior,

Respecto a la PAN -dada su naturaleza, su misién ¥ su jutisdiccién- el desempe-
fio de efla afecta los estdndares de seguridad de la poblacién, toda vez qué se en-
Cuentran a su cargo las fronteras funcionales del pafs (aeropuertos internacionales)
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y la vigilancia del espacio aéreo. No obstante, no es incorporada como componen-
te del SSI, dada la légica a la que responde la ley 24,059, no intervencién de las
FFAA en asuntos internos,

Cada una -organizada conforme a su propia ley orgdnica- cuenta con un sistema
administrativo y de gestion que refuerza la autonomfa funcional, ranto respecto del
poder politico como de las otras agencias. Por ¢jemplo, cada agencia cuenta con su
propio régimen de peisonal, su propio régimen de bienestar (obra social, mutual,
etc.) algunas su propio hospital (por ejemplo Hospital Churruca de la PFA), su pro-
pio sistema de compras y mantenimiento, etc,

Si bien a mediados de 2002 se concentré en el Ministerio de Justicia la funcién
de seguridad, esta medida no era considerada conveniente por los principales can-
didatos a la presidencia. Inclusive -al momento de escribirse este artfeulo- depen-
de mds de la personalidad o perfil del funcionario que ocupa la cartera que de la
existencia de un modelo de conduccién politico-administrativo consolidado.

El delito presenta una serie de desaffos importantes para su medicién, tanto para
fines académicos como politicos, y la ausencia de burocracia profesionalizada en
temas de seguridad profundiza este problema. Conocer con absoluta precisién la
cantidad de conductas consideradas como “delito” que efectivamente ocurten en
la sociedad -esto es, “criminalidad real”- resulta una empresa imposible. Sélo pue-
den conocerse y meditse determinadas conducras registradas por el Estado o por
particulares (por ejemplo encuestas de victimizacion). En palabras de la Direccién
Nacional de Politica Criminal (2001), séle “podemos conocer cudntos ¥ eudles hechos
presuntamente delictuosos han sido denunciados por las victimas ante la institucion
policial; cudnios y cudles hechos presuntamente delictuosos han sido conocidos por ln
institucidn policial mds alld de las denuncias de los particulares; cudntos y cudles hechos
presuntamente delictuosos han dado lugar a accidn penal: de cudntos y cudles bechos
presuntamente delictuosos los ciudadanos recuerdan haber sido victima en un determi-
nado periodo de tiempo, erc.”,

Un clare ejemplo de agente policial asimilado a trabajador de factorfa, lo encon-
tramos en la Policia de la provincia de Buenos Aires, que cuenta con casi el 50%
de efectivos sin titulo secundario. Eso refleja un modelo de organizacién y funcio-
namiento que requiere un trabajador de linea exclusivamente encargado de ejecu-
tar operaciones simples, elaboradas por una superioridad que si requiere
formacién. El nuevo modelo policial, por el contrario, demanda formacién ¥ ex-
celencia en los efectivos que tratgn, ditecta y cotidianamente, con los problemas,
Por ejemplo, este artfculo se terming de escribir en el momento en que asumian
las autoridades del Ministerio de Justicia y Seguridad, cuya declaracién de priori-
dades de gestién renfan quie ver con, por un lado, la descentralizacién del Minis-
terio Pblico en la CBA, de modo de ser més efectivos en la persecucién  penal
de los delitos comunes, y por otro, la seguridad en los espectdculos deportivos en
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jurisdiceién de la CBA. Inclusive, el primer contacto del Ministro de Justicia, Se-
guridad y Derechos Humanos con las comisiones patlamentarias en la materia, se
refirid a la aprobacién del paquete de leyes vinculado con ta problemdtica de los
secuestros, fendmeno delictivo que azora la GBA y el Conurbano. Vemos, enton-
ces, cdmo el disefio institucional y la dindmica politica refuerzan la atencién de
estos temas en derrimento de los temas nacionales,

Un claro ejemplo de la necesidad de intervenciones tiltiples y coordinadas para dar
cuenta de los problemas de seguridad interior (redefinidos) se observa en los docu-
mentos de estrategia del Gobierno de los Estados Unidos, Patterns of Global Terro-
1ism-2001, por caso, menciona como frentes de la estrategia conrra el terror, el
diplomdtico (campafias globales, foros multilaterales, convenciones internacionales,
diplomacia publica), el de inteligencia {redes de cooperacién), el policial (unidades
especiales de investigacién), el econdmico {lavado de dinera), y el militar (defensa
frente a ataques ¢ intervenciones preventivas en el exterior). Todos estos frentes, con
sus intervenciones respectivas, son coordinados por una estrategia nacional en la ma-
tetia, coherente con la Estratcgia Nacional de Seguridad. En sus propias palabras, es-
fa estrategia comporta un “L..multifront effors, leveraging the full capability of the
diplomaiic, intelligence, letwo-enfrocement, economic, and military communities in com-
bating this international menace” (U.S. Department of State, 2002),

Este enfoque es diametralmente disrinto al que tuvieron las pocas experiencias de
reforma policial en Argentina, donde bsicamente se pensd la reforma policial en
sl misma {controlar a la policia, reducir la corrupcidn, eliminar los abusos funcio-
nales, etc.), ¥ no como instrumento de una polftica de seguridad orientada a pro-
teger de manera mds efectiva a los ciudadanos.

En este terreno, mucho hay por hacer. Sucede que frente a la ausencia de una bu-
rocracia civil profesional y estable, las distintas fuerzas federales han tendido a re-
plicar y reproducir en sug propios dmbitos funciones, estructuras ¥ recursos
administrativos que, comparativamente, han sido muchos mds estables, profesio-
nales y eficientes que el de la pobre burocracia civil del Ministerio del Intetior, No
obstante, los cambios actuales obligan a que estas estructuras de apoyo sean opti-
mizadas al m#ximo,

Inclusive, el planteo de las reformas de scgundz generacién eta una forma de co-
aregir la inexplicable omisién de Ia cuestidn institucional de la agenda de reformas
de primera generacién. En palabras de los propios funcionarios del Banco Mun-
dial, Burki y Perry (1998): “With but one exception (namely, the proteceion of pro-
Pperties rights) the policy prescriptions of the Washington Consensus ignored the
potential vole that changes in institutions could play in accelerating the economic and
social development of the region...”.

Inclusive, la implementacién de dichos mecanisinos o de esquetnas mds profundos
de integracion de talante curopeo sin una correcra lectura del escenario estratégico
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regional, hasta podrfan agudizar atin mds los problemas de la regién. Por ejemplo;
¢Es factible plantear la libre movitidad de factores -fundamentalmente humanog.
entre los paises de la regién con las deficiencias manifiestas que se observan en |og
sistemas de control migratorio? ;Es dable promover mayor interaccién entre re-
giones limftrofes de distintos pafses cuando pocos Estados tienen un control efec-
tivo de lo que pasa en sus fronteras? {Qué efectas negativos generard un mayor
intercambio comercial y financiero entre pafses cuyos Estados tienen un muy ba-
jo control de sus sistemas financieros?, entre rantas otras cosas. Estos interrogan-
tes hacen referencia a un problema mayor, aiin no abordado satisfactoriamente
por las ciencias sociales: ¢cémo conducir y gerenciar procesos de integracién o sis-
temas de cooperacién entre Estados fallidos o fracturados. Los modelos tedricos e
instrumentos conceptuales surgen y son pensados para una realidad distinta a la
regional.

Este tema comporta un asunto estratégico, desde el momento en que se observa que
€l 70% de los menores de 14 afios en Argentina vive por debajo de la linea de pobre-
24, de modo que en nuestro pafs, toda una genetacion estd creciendo con problemas
educativos, sanitarios, culturales, habitacionales, etc., situacién nunca vista antes,
Para un estudio del caso del Area Metropolitana de Buenos Aires, ver Gorgal (2002a).
La ciudad no es sino un vinculo entre individuos y grupos. Si la trama urbana se
fragmenta, el vinculo entre los habitantes se debilita, torndndose imposible el cre-
cimiento y desarrollo de la comunidad come tal, dando lugar a un crecimiento
fragmentado (ABBOTT, 2000). Cuando los lazos sociales se debilitan v la fragmen-
tacién social emerge, las personas se desinteresan por sus semejantes y las normas
pierden su capacidad reguladora en la prictica. Sin la contencién y las limitaciones
que impone lo social, el individuo carece de “control social informal”, de modo que
los incentivos que reciba para adoprar comportamientos antisociales no se topardn
con ninguna barrera de contencién. En este contexto aumentan las probabilidades de
adoptar actitudes que atenten contra [a vida humana, tanto la propia como la de
otros. El respero por los derechos y valores comunes es en gran medida producto de
la socializacién que e! medio impone sobre los individuos {Gorgal, 2002a),

En una entrevista con la Revista Veintiteés, el director de la pelfcula Ciudad de
Dios, comentaba “..los narcos se sienten un poce como hévoes, como revolucionariss
Y creen que como el Estade no hace nada por la poblacisn, ellos son una alternativa.
Son una especie de poder paralelo. De hecho, ayndan con dinero a las persons del lu-
gar. Con los narcas como proseccidn, dentro de la Savela, viviy es sequre, la gente no ne-
cesita atrancar las puertas porgue entre ellos no se roban ni ejercen viplencia. Fso genera
una pasadsja: 4 los habitantes no les gustan los narcos pero tienen con ellos una relacion
de gratitud,,.” (13 de marzo de 2003).

El diario Clarin titulaba “A menos de una semana del carnaval, los narcos vol-
vieron a aterrorizar a Rio” (24 de febrero de 2003); “Lunes negro en Rio” (25
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de febrero de 2003); “Lula ordené al Ejército custodiar el carnaval de Rio de Ja-
neiro” (28 de febrero de 2003); “Las escolas da samba desfilan con motociclistas
de Ia policia milie2r” (3 de marzo de 2003); “Rio: 72 asesinados en el carnaval mids
custodiado” (6 de marzo de 2003),

34 En el Barrio Ejército de los Andes (Fuerte Apache) del Conurbano bonaerense, no
existe un simil del Cdreel de Cali, No obstante, en 2001 la comisarfa de Ciudadela,
que sc ubica en frente del complejo habitacional, tuvo que ser “custodiada” por efec-
tivos del Grupo Halcén, dade que habia sido agredida por delincuentes comunes.

35 Para analizar los cambios en la doctrina de intervencién, respecto a los Estados falli-
dos, entre la administracién Clinton ¥ la administracién Bush, ver Stohl ¥ Stohl, 2001,

36 El caso del Programa Bairios Vulnerables, implementado por el Ministerio del Tn-
terior del Gobierno de Chile, es un ejemplo concreto de la incorporacion de este
tipo de problemdticas a la agenda de seguridad,
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