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editorial
LA SEGURIDAD Y

EL CONTROL SOCIAL

ABRAHAM LEONARDO GAK




por ALBERTO M. BINDER

Abogado UBA. Miembro de la Comisién Directiva del
Instituto Latinoamericano de Seguridad y Democracia
(ILSED)

EL ROMPECABEZAS
DE LA SEGURIDAD
DEMOCRATICA

DOS VISIONES CONTRAPUESTAS

DEL MODELO DE SEGURIDAD Y SU
VINCULO CON LA DEMOCRACIA

SE ENCUENTRAN EN DISPUTA.

EL RESULTADO DE LA MISMA
DETERMINARA LA POSIBILIDAD

DE ALCANZAR UN HORIZONTE

DE INCLUSION SOCIAL. LA
PLANIFICACION E INTEGRACION DE
MEDIDAS PREVENTIVAS, DISUASIVAS
Y REACTIVAS ES CLAVE PARA
LOGRARLDO.







e ha dedicado este nimero de la

revista a uno de los problemas que

mas dificultades genera al presente
desarrollo de nuestra democracia. No sélo porque
el estado actual de nuestras sociedades muestra
dificultades en el manejo general de la violencia,
acrecentando incluso algunas de los motivos
que histéricamente la han explicado —exclusion,
desigualdad, prepotencia, marginalidad, abuso de
los poderosos, hacinamiento-, sino porque existe
una cultura de la apologia de la violencia que se
transmite cotidianamente por los medios masivos
de comunicacion o, si no es apologfa, se trata de una
manera frivola de presentar la muerte, los darios,
la guerra y otros fenémenos brutales que, extrafa-
mente, los hemos convertido en diversién.

Nadie duda de que el problema de cémo cons-
truir una convivencia segura, esto es, pacifica,
tolerante frente a la diversidad y respetuosa de los
derechos de cada uno, es una de las tareas mds
dificiles que deben encarar los paises de la regién
latinoamericana. Ello implica tanto nuevas miradas
sobre la sociedad, que funden nuevas formas de
gestion de los conflictos, como la rapida construc-
cién de las herramientas indispensables para el con-

trol de la criminalidad en una sociedad democrética. Si aspiramos a un hori-
zonte de inclusién social debemos aceptar que el aumento de los niveles de
conflictividad es algo necesario y positivo, dado que son muchas las nuevas
voces que se suman al concierto democratico. Pero, a la vez, si no dotamos
a nuestros sistemas politicos de complejas herramientas para acompaiiar
esa conflictividad, entonces la posibilidad de que se instalen nuevas formas
de abuso de poder o de violencia puede incrementarse. La urgencia de las
nuevas politicas de seguridad se fundamenta en la necesidad de evitar dos
fenémenos que se encuentran a la vista: por un lado, la sociedad violenta,
que socava las bases elementales de la convivencia democrética; por otro, la
democracia autoritaria, que renuncia a muchas de sus ideas elementales.
Pese a esta urgencia, todavia compiten en nuestra regiéon dos modelos de
politica de seguridad que son antagdnicos en muchas de sus dimensiones
y que responden a visiones muy diferentes, tanto del problema como de las
soluciones admisibles. En el caso de la Argentina, el debate se ha tornado
transparente y la experiencia de las acciones y reacciones de casi una década
han cristalizado en dos versiones politicas, sin que todavia ninguna haya
podido adquirir predominio sobre la otra. En otros paises, el debate no es tan
claro y las tendencias a un modelo de militarizacién encubierto (incluso bajo
la fraseologia de “seguridad democrética’) sigue siendo un peligro més que
concreto. Es importante, pues, caracterizar en sus lineas directrices a ambos
modelos, de modo tal que el debate sea explicito, las ofertas electorales mas
claras y los mecanismos de control sobre los resultados mas eficaces. Creo
que es util comenzar a establecer los puntos centrales en los que estas posi-
ciones mantienen diferencias esenciales.



La urgencia de las nuevas
politicas de seguridad se
fundamenta en la necesidad
de evitar dos fenomenos que se
encuentran a la vista: por un
lado, la sociedad violenta, que
socava las bases elementales
de la convivencia democrdadtica;
por otro, la democracia
autoritaria, que renuncia

a muchas de sus ideas
elementales.

En primer lugar, el modelo que provisionalmente llamarfa populismo penal
considera que los problemas de seguridad son, antes que nada, una cuestién
policial. Que se trata, en definitiva, de darle capacidad, autonomia y respaldo
politico a la institucion policial para que ella, al modo policial, provea seguridad
ala poblacién y enfrente el control de la criminalidad. Ese modelo es el que se
ha desarrollado con preeminencia hasta ahora y funda lo que hemos llamado
las “estrategias de doble pacto’, es decir, un primer pacto de la dirigencia
politica con la policia y un segundo pacto de ella con sectores de la criminali-
dad que puedan cumplir funciones de control sobre otros sectores criminales o
autorregulen la criminalidad y la violencia. Ya he sefialado en otros escritos que
esa estrategia no solo es indeseable sino que se ha vuelto imposible de susten-
tar en el tiempo. Para el segundo modelo, que llamaria, el modelo de seguridad
democrdtica —aunque esta denominacion necesita mayor reflexion y precision-
la politica de seguridad es mas amplia, compleja e integral, se desarrolla a
través de todo un sistema de instituciones, que deben ser gobernadas por la di-
rigencia politica. La institucion policial cumple una funcién importante dentro
del sistema de seguridad pero no se le debe encargar el diserio ni el gobierno de la
politica de seguridad. Para eso estan las nuevas estructuras del Estado
(ministerios de Seguridad, mas alld de los distintos nombres) que se busca crear
en la region. En el primer modelo, la seguridad gira alrededor de la policia; en
el otro la policia se integra a una politica de seguridad més amplia gobernada
por la dirigencia politica y sometida al escrutinio democratico. Esto es lo que
llamamos el gobierno del sistema de seguridad, condicion esencial de la politica
de seguridad democratica.

En el modelo del “populismo penal’, las liber-
tades publicas son concebidas, en ultima instancia,
como un obstdculo, como un menoscabo técnico
que hay que tratar de superar o, finalmente y con
disgusto (disgusto que se deja traslucir), someterse
a él cuando no queda mas remedio. En el fondo
una mera concesion. En el segundo modelo, las
libertades puiblicas son, en definitiva, lo que se
busca proteger con la politica de seguridad y ellas se
manifiestan en el ejercicio respetado de los dere-
chos, incluidos los derechos ante los tribunales y las
fuerzas de seguridad. El primer modelo, aunque ya
no lo diga francamente, mantiene la tendencia a la
militarizacién, que se expresa tanto en la forma de
las organizaciones policiales como en el lenguaje
del ‘combate” a la delincuencia y, mds grave atn,
con la incorporacion de los Ejércitos a la tarea de
seguridad. Los sostenedores del modelo populista
o demagdgico se piensan y se presentan como
representantes del miedo social y buscan convertir
ese miedo en una retérica de mano dura que, en los
hechos, implica siempre mds poder para la policia y
formas de control informal sobre sectores especi-
ficos a los que se identifica como portadores de un
mal; en el segundo modelo se reconoce la comple-
jidad y legitimidad de la demanda ciudadana por
mayor seguridad como una reivindicacién de la
vida pacifica, pero se pretende construir un didlogo
con la sociedad que no se sustente en el miedo y la
transferencia de poder hacia sectores armados, sino
en la comprensién de las causas, la enormidad de
las dificultades de administracién de las sociedades
modernas, convocando también al debate y la par-
ticipacién de distintos sectores sociales, en particu-
lar en el control de las fuerzas de seguridad (foros
de participacién ciudadana). De la mano de la
apelacién al miedo social (las industrias del miedo)
el populismo sostiene la demagogia punitiva, es
decir, el recurso a un aumento de penas que sélo se
cumple parcialmente, no muestra efectividad y ha
provocado la degradacion de las cdrceles. El segundo
modelo plantea la efectividad real de los
instrumentos, medidos por su capacidad para
lograr resultados permanentes y no meramente
simbélicos ni enganosos.



En el modelo del populismo penal se sostiene que la policia y otras insti-
tuciones deben ser apoyadas emocional y politicamente y no se debe utilizar
la transparencia para exponerlas. En el modelo de seguridad democrética se
entiende que el control es una herramienta central en la ejecucién de
las tareas de seguridad, en especial las policiales, y que la transparencia es
también una herramienta util en la construccion de la paz comunitaria y de
lalegitimidad de las fuerzas de seguridad. De la mano de lo anterior, en el
modelo del populismo penal se entiende que es imposible de evitar niveles
altos de corrupcion policial y es preferible acompanar con impunidad esa
situacién antes que generar malestar en la policia o “debilitarla” ante la
sociedad. En el segundo modelo se entiende que la corrupcién no sélo es in-
admisible sino que hoy es el principal obstaculo para una verdadera profesio-
nalizacién de la policia, que es el reclamo principal de muchos cuadros de
esa institucién y el verdadero futuro de las instituciones policiales. Se en-
tiende, en el primer modelo, que la autoridad policial depende del respaldo
politico, aun en casos de abuso y corrupcion; en el segundo modelo se sos-
tiene que la autoridad policial depende de su eficiencia y profesionalizacién.

En el modelo del populismo se concibe el control de criminalidad, antes
que nada, como combate contra el delito “callejero’, en particular, el pro-
ducido por ciertos sectores sociales (jévenes, varones, pobres); el segundo
modelo se orienta a desarmar fenémenos estructurados (mercados ilegales,
pandillas, interacciones regulares violentas, etc.) presentes incluso en lo que
llamamos “delincuencia comun”. Ello lleva a una integracién mas elaborada
y planificada de las medidas preventivas, disuasivas y reactivas, pensadas no
en abstracto sino en relacién a cada uno de los fendmenos criminales.

Los trabajos que presentamos en este niimero buscan, precisamente,
expandir la visién de los problemas de la seguridad, vista desde la dimensién
democratica. Ya sea mostrando con claridad las dos visiones, indicando
nuevos temas que en el primer modelo no aparecen como temas de “segu-
ridad” (delincuencia financiera, seguridad privada, mercado de armas, etc.),
mostrando la necesidad de construir nuevas y eficaces herramientas para el
planeamiento (en particular nuevos sistemas de informacién) o mostrando
los arquetipos y prejuicios que nos llevan a repetir formulas gastadas en la
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En el modelo de se-
guridad democrdati-
ca se entiende que
el control es una
herramienta cen-
tral en la ejecucion
de las tareas de
seguridad, en espe-
cial las policiales, y
que la transparen-
cia es también una

herramienta util en
la construccion de
la paz comunitaria
y de la legitimidad
de las fuerzas de
seguridad.
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Hoy la criminalidad hay que verla
mucho mas como un tipo de negocio (de
alli los vinculos con nuevas formas del
capitalismo), antes que con los viejos
arquetipos de la desviacion social o el
déficit de adaptacion “moral” de los
sectores desventajados de la sociedad.

respuesta a conflictos realizados por jovenes. Se
trata de brindar materiales para una discusién mas
amplia y profunda de un tema dificil. En particular
porque los propios sectores “progresistas” han que-
dado atrapados en una visién segtin la cual la solu-
cion del problema pasa por la resolucion de situa-
ciones de inequidad o pobreza, como si la violencia
o el delito fueran acciones que cometen los pobres.
Claro que sectores vulnerables son captados por los
mercados criminales, y brindarles oportunidades de
trabajo y educacién impide o dificulta su recluta-
miento, pero esos mercados nada tienen que ver
con la pobreza y estdn en manos de personas que
realizan enormes ganancias. Hoy la criminalidad
hay que verla mucho mds como un tipo de negocio
(de allf los vinculos con nuevas formas del capi-
talismo), antes que con los viejos arquetipos de la
desviacion social o el déficit de adaptacién “moral”
de los sectores desventajados de la sociedad.

A grandes rasgos estas son algunas de las princi-
pales diferencias de las dos visiones que hoy com-
piten en nuestro pais. Lo que se trata de exponer
es que, mas allé de la precision de las caracteriza-
ciones, se encuentran en disputa dos visiones muy
distintas del modelo de seguridad y su vinculo con la
democracia. La democratizacion es un proceso mas
lento de lo que quisiéramos, que va pasando por
distintos sectores de la vida social e institucional.
Se trata, en definitiva, de democratizar la politica
de seguridad y ello no se logra simplemente con
sustentar valores democraticos sino mediante una
profunda renovacion de las herramientas, concep-

ciones y técnicas propias de la politica de seguridad.

A partir de alli, podremos tener politica de seguri-
dad democratica de derecha o de izquierda (en las
multiples combinaciones posibles) pero no existe
politica de seguridad democridtica si se prescinde de
las condiciones de transparencia, control, direccion
politica, debate publico y eficacia técnica, propias de
toda politica publica democrdtica.

En ese sentido, el modelo del populismo penal,
que pretende girar sobre la autonomfa policial y la
demagogia punitiva, no permite la democratizacion
de esta area y mantiene las estructuras heredadas
de un pasado autoritario; el segundo modelo nos
permite debatir ideas y concepciones sustantivas
diferentes acerca de como gobernar el sistema de
seguridad y construir politicas de seguridad. Por
suerte existen ideas diferentes en la sociedad acerca
de como llevar adelante casi cualquier tema. Los
ciudadanos serdn finalmente quienes elijan los
distintos modos de llevar adelante una politica de
seguridad democratica. Pero en estos momentos
el desafio central es que esas ideas realmente se
discutan y se ejecuten con las herramientas que
las democracias republicanas, sometidas al Estado
de Derecho, nos exigen y abandonemos definitiva-
mente el recurso al miedo, a la destruccién de los
lazos comunitarios, a la violencia sin control, a la
brutalidad o la exclusion que, provengan del Estado
o de la misma sociedad, siempre han sido las princi-
pales causas de la inseguridad.



por DANIEL O. CUENCA

Abogado. Especialista en Derecho Penal, Profesor Pro-
titular de Derecho Procesal Penal en la UCA y Adjunto
de la misma materia en la UNR. Profesor estable de
posgrado en distintas universidades del pais. Ex
Ministro de Seguridad de la provincia de Santa Fe
(2007-2009)
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a pregunta que nos debemos contes-

tar es precisamente lo contrario al

titulo sugerido més arriba, esto es, si
nos encontramos con un Estado fuerte y preparado
para enfrentar, tratar, y disminuir los actuales
problemas de inseguridad. Seguramente, la respues-
ta no sera facil si advertimos algunas cuestiones
que son indispensables resolver previamente. Con
las limitaciones logicas en su extension, el objeto
de este articulo pasa por plantear (por lo menos)
algunas de las particularidades que demuestran, a
mi modesto entender, la debilidad del Estado en el
tratamiento de la seguridad.
o En primer lugar, resalto una clara debilidad
acerca del conocimiento sobre la temdtica de
seguridad y a su vez, estrechamente ligado a ello,
una clara falencia en la gestién gubernamental en
general. En relacién con lo primero, es oportuno
manifestar que la profundizacién y discusién sobre
los problemas de inseguridad no tienen en nuestro
pais mds de veinte afios, lo cual aclara acerca de la
escasa capacitacion y real comprension del fené-
meno. Asf entonces, debatimos la cuestién cuando
ocurre un hecho tragico que amerita el reclamo,
fuerte e impredecible, y la respuesta, débil y
esperable, tal como viene sucediendo en una
cantidad considerable de casos.

En esta ausencia de conocimiento, mucho
tiene que ver, por un lado, el eludir su tratamiento
apelando a formulas féciles, y por otro, la ausencia
de verdadero conocimiento cientifico que pueda
incorporar el ciudadano como herramienta de
discusién y/o definicién acerca del tema. Afor-
tunadamente en los tltimos afios muchas de las
universidades de nuestro pais han desarrollado
cursos y carreras disefiadas por especialistas que
ayudardn a la formacién del saber basico y, prin-
cipalmente, a la formacién de dirigentes capaces
de intervenir en el desarrollo de politicas adecua-
das. Isualmente, y quizds a modo de reproche, es
escaso el conocimiento que el académico traslada,
sea personalmente en una funcion o a través de su
asesoramiento, a la funcién publica, privando a la
ciudadanfa del conocimiento serio que la investi-
gacidn universitaria supone.

En cuanto al segundo cuestionamiento en re-
lacion con las falencias en la gestion, debo advertir
que el dirigente politico, en cualquier cargo, amén
de desconocer tedrica y muchas veces practica-
mente el tratamiento de la seguridad, comete el
error comun e histérico de seguir los consejos del
funcionario policial amigo o de turno; es consabido
que para muchos el problema de la inseguridad
se resuelve desde la orbita de mejoramiento de la

El dirigente politico, en cualquier cargo,
amen de desconocer teorica y muchas veces
practicamente el tratamiento de la seguri-
dad, comete el error comun e historico de

seguir los consejos del funcionario policial
amigo o de turno.




policia, dandole preponderancia en la solucion al
sector que muchas veces es parte del problema.
Limitar la cuestién de la inseguridad a un problema
policial es de una ignorancia preocupante que nos
debe alarmar cuando la observamos en el dirigente
politico que la esgrime a modo de escudo y escon-
diendo su propia responsabilidad en la cuestién.
Ello derivara seguramente en una gestion guber-
namental donde se deje conducir auténomamente a

la policfa, que se redacten leyes en apariencia ‘duras”

y de escasa trascendencia practica, que no se estu-
dien las causas que originan la criminalidad, que se
entienda que es un problema separado de lo social,
se busquen soluciones exclusivamente penales, y
que no se produzcan planes a mediano y largo plazo.
En sintesis, escaso conocimiento y gestion superflua
llevan inevitablemente a un débil dirigente, quiza
gobernante, que seguramente no dard respuesta
estatal al tema de la seguridad. Si a su vez le agrega-
mos el factor de conveniencia partidista, el miedo
personal, el poco rédito politico que brinda el cargo
en el drea, y la falta de una visién de didlogo perma-
nente que desemboque en una politica de Estado, es
facil sostener un pesimismo en avizorar un cambio
en las politicas de seguridad.

En segundo lugar, facil es de advertir la debilidad
del Estado en cuanto a la estructura bésica con que
poder enfrentar el fendmeno. Si nos referimos a los
medios con que cuenta la institucién policial,
advertiremos una marcada precarizacién (con
puntuales excepciones) no sélo en los medios con
que cuenta sino también en los métodos que utiliza
y en la formacion y capacitacion de su personal,
cuestiones que conspiran contra una eficacia en el
funcionamiento del segmento. Si a esto le agrega-
mos la ausencia de una conduccioén politica en la
institucidn, el problema se limitard a discutir
cuéntos patrulleros o policias necesitamos para la
“solucién” de la inseguridad, tal como podemos
apreciar diariamente en los reclamos y en las

respuestas estatales. Esto no quita que se deba, desde un marco operativo, estar
ala altura de una fuerza debidamente preparada desde lo estructural y profe-
sional, para con ello elaborar estrategias adecuadas a los tiempos que corren.
Problemas como el narcotréfico no se solucionan con mas policias sino con
planificaciéon gubernamental que comprende no sélo al 4rea de seguridad.

Por otro lado, tampoco colaboran los servicios de justicia criminal, muchos
de los cuales se encuentran colapsados y con una falta de respuesta alarmante.
Sistemas procedimentales perimidos en el tiempo, inadecuados planes de
politica criminal, no son sino la muestra del desinterés que durante mucho
tiempo se tuvo por la Justicia penal, la cual pareciera que desde siempre tuvo
como destinatario al vulnerable que habita nuestras carceles. Un sistema judi-
cial que se nos muestra poderoso para el débil y, a su vez, débil para el poderoso.
La falta de respuesta judicial o, en su caso, la respuesta tardia, son cuestiones
que debe tener en cuenta el dirigente politico como causas de alteracion de la
paz social pues, al no funcionar el modo civilizado de resolucién de conflictos



Las llamadas direcciones de “Asuntos Internos” no de-
ben depender de las fuerzas de seguridad sino de las
mdaximas autoridades politicas del ministerio, y a su
vez, mantener un adecuado contacto estratégico con

el Ministerio Publico Fiscal a los efectos de la efectivi-
dad en las investigaciones al personal involucrado.

como es el recurrir al servicio de justicia, el ciudada-
no se ve tentado a optar por la resolucién propia

y personal del conflicto que lo aflige. El creciente
uso de armas en defensa propia es ejemplo claro

de desconfianza hacia el sistema de seguridad ast
como también al de justicia estatal.

Por dltimo, no debemos dejar de referirnos al
aspecto que muestra la debilidad en las estructuras
existentes y que es el funcionamiento de nuestras
carceles. Alejados de la premisa idealista de “rea-
daptacion o reinsercién’, la cual de ser pasible de
intentar, en nuestro pafs sélo se limita a aquel que
ha sido condenado, dejando de lado la inmensa
mayorfa de alojados que lo estan “preventivamente”
ala espera o no de una sancién. Esta metodologia,
que claramente se enrola en una idea retribucio-
nista de la pena, nada ayuda a contener el factor
de criminalizacién que es la permanencia en una
carcel, cooperando concretamente en la creacién
de condiciones adecuadas para la criminalidad y no
para lo contrario. Lugares insalubres, hacinamiento,
violencia intramuros, falta de politicas penitencia-
rias adecuadas para la contencién y superacién de
los internos, uso de dependencias policiales como
prisiones, son ejemplos suficientes para mostrar
que el Estado se muestra impotente ante una reali-
dad que por su crudeza lo supera ampliamente.
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o En tercer lugar, sostengo que existe una clara debilidad en los aparatos de
control del Estado que deben auditar las instituciones dedicadas a la
seguridad. Para ello es necesaria en primer lugar la creacién de los érganos
respectivos para el caso de que no los hubiere; de existir, los mismos deben
ser conducidos por gestores politicos que nada tengan que ver con las
instituciones a las cuales deben controlar. Las llamadas direcciones de
“Asuntos Internos” no deben depender de las fuerzas de seguridad sino de las
maximas autoridades politicas del ministerio, y a su vez, mantener un
adecuado contacto estratégico con el Ministerio Puiblico Fiscal a los efectos
de la efectividad en las investigaciones al personal involucrado.

Ejemplos de complicidades entre personal de seguridad y bandas, de
zonas liberadas, de apremios ilegales, asi como también otros a distinto
nivel institucional y que evitarian delitos futuros, como ser la habilitacién de
locales donde pueda existir trata de personas, o el funcionamiento irregular
de servicios publicos y sus desenlaces fatales, el fenémeno del deporte y el
“barra brava”, son muestras entre muchas de situaciones diarias en donde
existe una altisima sospecha de corrupcion, y en las cuales, de no mediar
una decision politica fuerte mediante la cual se instrumenten mecanismos
de contralor serios y confiables, el delito le seguira ganando la batalla al
Estado y su ficcién de control, en desmedro de la sociedad toda.

o En cuarto lugar debo mencionar que, seguramente influido por algunas de
las causas mencionadas en los analisis anteriores, existird una clara debili-
dad en las respuestas con que se pretende enfrentar el fenémeno. En efecto,
de la lectura de la realidad politica, facil es advertir que una gran parte de las
respuestas estatales ocurren a posteriori del hecho criminal que motiva la
decisién gubernamental. Es decir, se responde ante el “espanto’, ante el
clamor social, ante el reclamo politico, en otras palabras, muchas de las
decisiones en materia de seguridad obedecen a una reaccién ante un hecho
que debid o pudo razonablemente preverse, se busca aunque tardiamente
darle una respuesta, lo que no significa que sea una solucion.



Asi entonces, es dable observar la toma de deci-
siones apresuradas, fragmentadas, no focalizadas,

a veces personalizadas, todas las cuales llevan a un
estado de seguridad y alivio inmediato que empieza
a declinar apenas estas medidas dejan de operar.

Es comtn escuchar en muchos responsables de la
seguridad que se “‘aumentara el patrullaje’, se incor-
poraran mas efectivos, se comprardn mas vehiculos,
reiterando respuestas tradicionales que en algunos
casos seran necesarias, pero que no terminardn
resolviendo el tema. De igual manera cuando se
reemplazan efectivos cuestionados o ineficaces,
buscando responsabilizarlos de determinados acon-
tecimientos.

Estas decisiones tradicionales a veces chocan
contra otras que, pensadas distintas, podrian dar
un mejor resultado, por caso, la organizacién de un
centro deportivo en un lugar con menores en riesgo
versus patrullaje y observacion constante de los
mismos. Para ello habria que rechazar la idea de que
es mas facil atacar al delincuente que a sus causas, y
sostener por el contrario la postulacién de politicas
a futuro que apunten precisamente a esto tltimo.

A su vez, tampoco debo dejar de mencionar la
responsabilidad del legislador en las respuestas
ante los problemas de inseguridad. Medidas como
recortes en las excarcelaciones, aumentos de pena,
derogacién o inclusién de figuras penales con funda-
mento en algiin hecho notorio, omisién en el trata-
miento de algunas cuestiones de vital importancia,
como por ejemplo el régimen penal del menor, son

reacciones o posturas ante problemas publicos

que buscan demostrar, aun en forma andrquica al
resto del sistema que se “hizo algo’. La abundante
creacion de figuras penales, muchas totalmente sim-
bélicas que no tendran quiza nunca una aplicacion
real, son estrategias que no apuntan a una politica
de fondo y a largo plazo, sino a salidas transitorias
escasamente satisfactorias.

Podrfamos continuar con el detalle de otras
cuestiones que hacen a la idea de un Estado débil
para afrontar el tema seguridad, pero no es laidea de
este articulo agotar el andlisis del punto, sino poner
de relieve tal situacion para que podamos debatir la
cuestion y se puedan ensayar propuestas de cambio.
Creo, si, que ninguna de ellas podra asumirse sin
previamente tomar la decisién politica de involu-
crarse en el tema, el cual debe partir primariamente
del municipio, que es quien mejor conoce la nece-
sidad del vecino, en un marco participativo con-
juntamente con la provincia y Nacion. La creacion
de una politica de Estado que incluya y no excluya,

y a su vez, que no sea un ensayo partidista, es un
desafio del dirigente de hoy. Contar con informacién
confiable y con participacion ciudadana a los efectos
de provocar un enfoque multiagencial de todas las
esferas del Estado en procura de modificar la actual
situacion es un deber politico de nuestros dias.

Concluyo parafraseando a dos pensadores argen-
tinos: es indispensable evitar ser ‘un pais al margen
de la ley”, pero sin conformarnos con el ‘atroz encan-
to de ser argentinos’”.
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a Argentina atraviesa un proceso en

el que confluyen incrementos en los

indices delictivos, en la conflictivi-
dad social y en el temor ciudadano. La inseguridad
tiene una relevancia social indiscutible dado que
es percibida por la ciudadanfa como la principal
preocupacion. En este contexto, el oscurantismo
gubernamental vigente —que sostiene la “audaz”
e increible estrategia de no publicar la estadistica
criminal desde 2008- y las comparaciones tram-
posas con otros paises intentando minimizar la
situacion, pretenden tapar el sol con las manos.

Frente a esta situacion, ;por qué afirmar que el
problema no existe? Una perspectiva de analisis
desde las politicas publicas permite comprender
que una situacion de insatisfaccion social con el
statu quo en determinado sector de politica no
implica la existencia de un tinico problema como
realidad tangible sino que, por el contrario, supone
la emergencia y manifestacion de distintas interpre-
taciones de tal situacion.

La inseguridad, como todo problema puiblico, no
es un hecho objetivo sobre el que se pueda elaborar
un unico diagndstico. Se trata de una construccion
realizada por diferentes actores que interpretan la
situacién en funcién de sus intereses, valores y per-
cepciones y que luchan por incorporar en la agenda
gubernamental su propia definicion, para que en
base a la misma se elaboren politicas. En este sen-
tido, no existe un tnico problema de inseguridad
sino que coexisten distintas definiciones del mismo
sostenidas por diferentes actores o coaliciones de
ellos, quienes enfatizan determinadas dimensiones
del problema, optan por atribuir su causalidad a
ciertas variables explicativas y promueven algunas
alternativas de politica para su abordaje. Es decir,
cada actor usard diferentes criterios para interpre-
tar y evaluar los “hechos” o “situaciones” con los que
se enfrenta.
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La inseguridad, como todo
problema publico, no es un
hecho objetivo sobre el que
se pueda elaborar un unico
diagnostico. Se trata de
una construccion realizada
por diferentes actores que
interpretan la situacion en
funcion de sus intereses,
valores y percepciones y que
luchan por incorporar en
la agenda gubernamental
su propia definicion, para
que en base a la misma se
elaboren politicas.

Un ejemplo para comprender que los problemas “no existen” sino que
“se construyen” son las distintas interpretaciones posibles acerca de la co-
rrupcion policial. Algunos sostienen que se trata de un problema salarial de
la policia. La alternativa de politica en funcién de esa interpretacion esta
relacionada con la recomposicién de los sueldos. Para otros, el problema
es educativo y como alternativa de politica sugieren una reforma de los
institutos o academias policiales. Por su parte, hay quienes sostienen que
se trata de pocos o ineficientes controles, por lo que hay que mejorarlos o
intensificarlos. Por otro lado, hay actores que consideran que el problema de
la corrupcién obedece a las necesidades de sostener el funcionamiento co-
tidiano de la policia. Segtin esta vision, el dinero de la corrupcién no termina
unicamente en los bolsillos de comisarios corrompidos sino financiando las



actividades rutinarias de la policia. La alternativa de politica serd dotar de los
recursos necesarios a la policfa. Otros sostienen que el problema encuentra sus
causas en unas ‘pocas ovejas negras’. Son esas personas y no la institucion las
que explican la corrupcion policial. Las purgas selectivas son la solucién. Por
ultimo, y en contraposicion a la postura anterior, hay actores que argumentan
que el problema es eminentemente organizacional. La causa del problema no
son “los policfas” sino “la policia” asf como estd configurada. Se pasa de la purga
quirurgica a una reforma policial estructural como alternativa de politica.

Asi, ante una misma situacién (“la corrupcién policial”) las distintas inter-
pretaciones de la misma (es decir, las distintas definiciones posibles del pro-
blema) conducen a caminos diferentes. Por eso, en politicas publicas se sostiene
que ‘quien define es quien decide”. Al respecto, en la actualidad se observan tres
formas alternativas de definir el problema de la inseguridad, y a partir de las
cuales se elaboran politicas:

“Una cuestion de fuerza”

Una de las interpretaciones mas instaladas en el discurso publico del problema
de la inseguridad es que la misma estd relacionada con la debilidad estatal en
tres sentidos: la debilidad de las leyes, la debilidad la policia y la debilidad de la
politica (en términos de falta de liderazgo y voluntad).

Asi, sanciones muy blandas para los delincuentes, policias débiles que no
imponen respeto y politicos sin la firmeza requerida son interpretadas como
las principales causas del problema. En consecuencia, debe abordarse el mismo
endureciendo las penas, alentando una policia “brava’ y con la intervencién me-
sianica y voluntarista de un politico corajudo que, con cara de malo y apretando
el puflo, ponga las cosas en orden. El uso del lenguaje bélico para aparentar
dureza (con palabras como ‘combate, ataque, tropas, aspirantes, reclutas”) va
de la mano de estas iniciativas.

Segtin el actor que lo sostenga, se pondra mas o menos énfasis en alguna
de estas causas y sus alternativas de politica. La primera alternativa de toma
de posicion consiste en proponer un aumento de las penas y apostar al en-
cierro como recurso, con frases del estilo ‘que se pudran en las carceles” o
“pena de muerte ya’. La segunda visualiza a la policia como parte importante
de la solucion y sugiere darle mas poder: méas hombres, mas patrulleros, méas
competencias, més discrecionalidad. Un ministro llegé a prometer “..mejorare-
mos la potencia de fuego de los cuadros policiales...". Una tercera, por su parte,
propone la intervencién del superhéroe que tiene el poder para “luchar contra
el enemigo’. Se presenta como la mismisima solucién al problema prometiendo
“voy a erradicar la inseguridad”, “tengo un plan’, “si gano bajo el delito un 30 por
ciento’. La soberbia voluntarista al momento de definir el problema conduce a
minimizar sus causas, sus dimensiones, su contexto y su historia.

Se trata de respuestas simples y oportunistas para un fenémeno complejo,
que no profundizan en las causas estructurales y se concentran en intervenir

sobre los efectos. Sin embargo, resultan muy funcio-
nales en la competencia por los votos y la legitimi-
dad, ya que pueden ser comprendidas facilmente y
generan empatia en ‘el vecino’ que necesita tener
la sensacién de que se puede hacer algo rapido y
tangible.

Esta definicién del problema es sostenida por
actores que creen que la solucién esta en el poder
factico y simbélico del aparato coercitivo del Esta-
do. Incluso, el sentido comtin que se ha construido
en torno a estos temas abona esta interpretacion
relacionada con la “debilidad”. Algunas frases repeti-
das hasta el cansancio como ‘entran por una puerta
y salen por la otra’”, “los derechos humanos son
", “quien mata tiene
que morir”, “los ladrones estdn mejor armados que

la policia’, “meterles bala a los delincuentes”, o “esto
con los militares no pasaba’, son indicativas de ello.

solamente para los delincuentes

“Una cuestion ajena”

Otra forma cléasica de construir el problema ha sido
la de definirlo como si no hubiera posibilidad de
hacer algo al respecto. Algunos actores politicos han
optado por interpretar el problema identificando
como responsable del mismo al accionar de otro
actor politico o poder estatal que escapa a sus mar-
genes de maniobra. Asi, gobernadores, intendentes
y comisarios han declarado tener las manos atadas,
no conseguir las leyes necesarias desde el Parlamen-
to, sufrir las consecuencias del garantismo judicial,
no poder hacer nada sin el traspaso de la policia, o
no contar con los recursos necesarios.

Definiendo de esta forma al problema de la
inseguridad, no hay nada o poco para hacer desde
el lugar de la “victima”. Y ;qué se puede pedir a una
victima? Lo Unico que puede hacer es dar su testi-
monio, recurriendo a la advertencia o la denuncia
como alternativa de politica.

De esta manera, con las encuestas de opinién en
la mesa, ciertos actores han optado por presentar
el problema como si estuviese fuera de sus posi-
bilidades de accion, independientemente de las
propias competencias y capacidades.



“Una cuestion social”

Otros sectores, generalmente aquellos que integran el espectro ideoldgico del
progresismo, han definido el problema de la inseguridad poniendo el foco en
las causas estructurales del delito y la violencia, y supeditan su solucién a la
mejora de las condiciones sociales. Segtin ellos, esta es la alternativa de politica
para resolver “de raiz” el problema de la inseguridad. Sostienen que ‘educacién
es seguridad’, “agua potable es seguridad”, “la asignacién universal por hijo es
seguridad”. Se confia, como alternativa de politica, en que la inversién social
producira en el largo plazo sociedades con menores niveles de conflictividad y
violencia.

Esta forma de construir el problema no explica qué hacer en el “mientras
tanto” sobre las consecuencias y manifestaciones de la criminalidad. En este
marco, la inica recomendacion para la coyuntura es que la policia debe ser
considerada como parte del problema: son corruptos, abusivos y tienen com-
plicidad con el delito, es mds, lo regentean. Se piensa que frente a la “crisis”, la
salida no estd por ahi, y se sugiere que se deben esperar los resultados de la
inversion en politicas sociales.

Desde esta vision, en seguridad, hay que esperar que mejoren las condiciones
sociales, la distribucion o la equidad y no hay nada para hacer sobre las policias,
las cérceles, o la prevencion social. Es como dejar de invertir en planes sociales
con el argumento de que a largo plazo todo se solucionara con el empleo.

Un camino posible

No faltan politicas. Por un lado, nadie puede dudar de que abundan politicas
que conciben la inseguridad como una cuestion de debilidad normativa o poli-
cial. ;Puede sostenerse que no ha habido compras de patrulleros o aumento de
penas? Por el otro, tampoco han faltado politicas elusivas, ya sean basadas en la
adjudicacion de responsabilidades a terceros o en la confianza en las politicas
sociales en términos de seguridad futura. Frente a la recurrente demanda de
politicas de seguridad es necesario advertir que si algo no faltaron fueron politi-
cas de “restauracion del orden” y politicas “‘de escape”.

Lo que faltan son definiciones del problema de la inseguridad que conduzcan
a politicas eficientes. Las construcciones del problema vigentes han llevado a
la situacién actual, ya sea cuando el problema fue concebido en términos de
debilidad y derivaron en slogans de mas penas y mas policias, cuando se espe-
cula con la victimizacion, o cuando se confia en que la inversion social derrame
seguridad a largo plazo sin propuestas sobre como abordar los efectos contem-
poraneos de la criminalidad.

No hay que empezar por las soluciones sino por el problema. Se debe construir
una definicion del problema que se aparte de las actuales y posibilite interven-
ciones de corto, mediano y largo plazo. No es consuelo para el temor de hoy la
hipotética tranquilidad de mafana, como consecuencia de la generosa agenda
social. Para los delitos y el miedo de este tiempo hay que definir el problema de

tal forma que sea posible intervenir en el “ahora”
desde las areas especificas de seguridad publica,
mas alld del intento de transformar la estructura
social desde otros ambitos del Estado.

Como carta de navegacion en el intento por
formular este problema, puede resultar ttil tener en
consideracion cinco referencias:

M La inseguridad tiene una dimensién objetiva y
otra subjetiva de las cuales debe dar cuenta la
definicion del problema. Distintos estudios de-
muestran que no hay una correlacion directa entre
el miedo y la inseguridad objetiva. En consecuencia,
la construccién del problema debe contemplar una
definiciéon del mismo para la dimensién objetiva y
otra para la subjetiva, con sus respectivas alternati-
vas de intervencion. No s6lo es importante lo que
sucede sino lo que se percibe que estd sucediendo.
En este punto, no puede soslayarse la gravitacion
que tienen los medios masivos de comunicacién y
su influencia en la opinién publica. En un contexto
de competencia por los puntos de rating y el
beneficio econémico, su metodologia consiste en
invocar “periodismo puro e independiente” mien-
tras apelan a la emocién para generar empatia con
la victima, agresividad con los delincuentes, y
critica de la actuacion de las instituciones estatales.
Por todo esto, es imprescindible formular politicas
que den respuesta al temor a la inseguridad
considerando estas dimensiones.

M Para construir una nueva definicién del problema
de la inseguridad hay que incorporar conocimiento,
pero la definicién del problema no es sélo una tarea
técnica, es una cuestion politica. No cabe duda de la
importancia del conocimiento frente a problemas
publicos que se han vuelto cada vez més complejos
en relacion con su escala, variabilidad e interdepen-
dencia. En estos casos, el aporte de los saberes es
fundamental para su comprensién y abordaje. Por su
parte, el conocimiento también ocupa un papel clave
para avalar la nueva definicién del problema, es decir,
la importancia de los datos como insumo para la
argumentacion y la persuasion. Sin embargo, los da-



tos por si solos no permiten construir el problema.
Los diferentes actores competirdn en la arena poli-
tica por intentar imponer su definicién del mismo 'y
ello serd objeto de conflictos y disputas de poder.
En la definicién del problema de la inseguridad
son tan importantes sus causas como sus conse-
cuencias. Intuitivamente se supone que las politicas
que abordan los efectos son reactivas e ineficientes
mientras que las que atacan las causas son superio-
res porque son planificadas y duraderas. Sin
embargo, es importante definir el problema
complementando ambos aspectos, ya que por si
solo ‘el garrote” es ineficiente, pero no es posible
concebir politicas de seguridad prescindiendo del
mismo. El abordaje de las causas y las consecuen-
cias del problema debe realizarse siempre contex-
tualizandolo y considerando su historia.

MM La construccién del problema de la inseguridad
tiene que articular una dimensién sustantiva y otra
instrumental. Es habitual que frente a una crisis de
seguridad los politicos recurran a asesores pidiendo
soluciones. Comtinmente se llevan como respuesta
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otro problema: “Con esta policia no podés’, “con este
presupuesto no alcanza’, ‘esta tecnologia es obso-
leta’. Preguntan qué hacer con el problema sustan-
tivo y encuentran como respuesta un cuestiona-
miento a los instrumentos. Al respecto, es
importante no caer en dos tentaciones por igual de
perjudiciales. Por un lado, hacer de cuenta que todo
es abordable con las capacidades institucionales
disponibles. Por el otro, proponer reformas institu-
cionales y normativas sin comprender que frente al
crecimiento de la inseguridad la sociedad espera un
resultado y no el anuncio de la reforma orgdnica de
la policfa. Es necesario complementar las propues-
tas de reformas organizacionales con alternativas de
politicas sustantivas a partir de concepciones
integrales sobre la criminalidad comun y la orga-
nizada.

La definicién de los problemas de inseguridad no
debe circunscribirse a la policia ni inicamente a
aspectos normativos. Hay una especie de acto
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Para los delitos y el miedo de
este tiempo hay que definir el
problema de tal forma que sea
posible intervenir en el “ahora”
desde las dreas especificas de
seguridad publica, mas alla

del intento de transformar la
estructura social desde otros
ambitos del Estado.

reflejo dirigencial que cree que en materia de seguridad no se puede hacer
otra cosa que purgar a la policia o aumentar las penas. Pero la policia no
es el tinico actor ni debe ser el Gnico destinatario de las politicas. A su vez,
la realidad no se estructura sélo a partir de las leyes. Puede resultar
interesante aprender de experiencias que vienen trabajando con modelos
de enfoques multiagenciales de la cuestion criminal. Sin embargo, la
interpretacién verndcula insiste con la férmula de demagogia punitiva +
pacto delegativo con la policia. Esta largamente probado que esta
perspectiva resulta inexorablemente insuficiente, y que el fracaso de estas
politicas remite al momento de la construccién del problema.

Las definiciones actuales del problema de la inseguridad limitan y
condicionan las alternativas de politicas a la demagogia punitiva y las
variadas formas de escape o elusion, todas las cuales se han mostrado
ineficaces. No hay que seguir tropezando con la misma piedra. No es mo-
mento de pensar en politicas, es el tiempo de formular una construccién
alternativa del problema de la inseguridad con posibilidades de competir
para ingresar en la agenda gubernamental y gestar politicas. No va a ser
posible formular politicas estatales de seguridad que sean democréticas y
eficientes sin sacarse las anteojeras que imponen las construcciones del
problema atin vigentes.



por GABRIEL CONTE

Periodista. Director del diario MDZ. Ex subsecretario
de Relaciones con la Comunidad del Gobierno de
Mendoza. Ex Director de la ONG Espacios. Cofundador

de la Red Argentina para el Desarme y de la Coalicion
Latinoamericana para la Prevencion de la Violencia
Armada (CLAVE).

MENDOZA,
EN DONDE LA
INSEGURIDAD
LA TIENE EL

GOBERNANTE

HACE 15 ANOS LA PROVINCIA
IMPLEMENTO UNA REFORMA Y UN
PLAN INTEGRAL DE SEGURIDAD
DEMOCRATICA. DESDE ENTONCES
SE VIENE PERDIENDO TERRENO

A MANOS DE LA CORPORACION
POLICIAL. ES HORA DE RETOMAR

EL RUMBO PARA RECUPERAR LA
CONFIANZA DE LA POBLACION EN EL
SISTEMA DE SEGURIDAD PUBLICA.
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n Mendoza nunca hubo un plan ni

una politica de Estado en seguridad”.

La frase corresponde al gobernador
Francisco Pérez, quien asumi6 en el cargo en el mes
de diciembre de 2011. La pronuncié a mediados
de marzo, en ocasion de convertirse en el cuarto
mandatario que dice que implementard la “policia
judicial” (antes lo habian hecho Roberto Iglesias,
Julio Cobos y Celso Jaque).

La frase es lapidaria y pretende dar por tierra
con cualquier posibilidad de puesta en valor de los
intentos de construccién de un gobierno civil de la
seguridad que se realizaron —con notable esfuerzo,
costo politico y algtin éxito- sobre el final del man-
dato del gobernador Arturo Lafalla (1995-1999).

En 1998, precisamente, luego de que la policia
mendocina sucumbiera a su propia conduccion,

15 afios después de recuperada la democracia y sin
que la politica se haya inmiscuido en sus asuntos
—creyéndolos ajenos- se decapité a la conduccion
policial, se constituy6 un nticleo politico multipar-
tidario de respaldo a nuevas leyes que descentrali-
zaron su funcionamiento, se creé un ministerio
con conduccién civil y se comenzé a trabajar en la
implementacion de los institutos de control de los
uniformados que se habian corrompido con el paso
de los afios.

No hay una politica
de seguridad

y, si la hay, es
precisamente esa,
reaccionar frente a
hechos puntuales

y de acuerdo con

los dictados de la
opinion publicada.




Se gobierna el darea leyendo

los reclamos de la prensa.

Pero la prensa se nutre de
informacion recortada que

se genera desde el Ministerio
de Seguridad y es esta misma
drea la que termina creyéndose
Su propia operacion como

“la realidad” relatada en

letras de imprenta.

Aquello fue una experiencia nunca antes realizada en la provincia que tenia,
en su haber, el liderazgo nacional en casos de “gatillo facil”, que con el primer
gobierno democrético en 1983 no cambid, ni investigé, ni intervino la policia y
que recién en 1998 eliming el Departamento 2, el fatidico D2, centro de espio-
naje politico, social, gremial y estudiantil histérico de la fuerza que fue respon-
sable de la desaparicion y asesinato de personas durante la dictadura.

Para llevarla adelante, se tuvieron que poner de acuerdo en cuestiones
basicas los partidos politicos e involucrar a la sociedad civil que antes s6lo
demandaba, sin participar, mayor seguridad.

Coincidi6 ese momento con un pico de “inseguridad” real de la que la policia
era protagonista, corrompida hasta la médula. Pero este dato no se condice con
el interés que los medios masivos de comunicacion les asignaban a los casos
policiales, por lo que es posible que en el imaginario social prevalezca la idea de
que lo que sucedi6 fue “una cosa politica” y no un cambio sustancial.

No puede decirse que hoy, en 2012, esté vigente el espiritu de aquella reforma.
Pero tampoco puede afirmarse que aquella experiencia fue en vano: trans-
currido un tiempo prudencial (més de una década) se gener6 masa critica y, a la
hora de discutir qué hacer, hay mas de una voz y no sélo la de los “expertos” en
seguridad, con la que durante un siglo, o tal vez mas tiempo, se confundié a los

empleados de la policia.
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¢.COmo estamos?

Mendoza no estd, hoy, fuera de los indices naciona-
les en materia de seguridad. No lo estd para bien o
para mal: se ubica en el mismo promedio.

Los casos mds resonantes son los que disparan
los debates, las criticas, las propuestas y, también,
mueven a los funcionarios a reaccionar.

De alguna manera puede sostenerse que se
trabaja ‘on demand’: lo que “la gente” pide, se hace,
sin mas.

Para graficarlo, podemos decir que lejos de
conocerse publicamente cudles son los lineamien-
tos motores de una politica de seguridad, podemos
identificar que el ultimo lustro las acciones publicas
en materia de seguridad pasaron por lo siguiente:

Si “la gente” pide perros en las calles, consiga-
oS Perros.

Silos vecinos recuerdan con carifio el caso de
los vigilantes de las esquinas que tocaban
silbatos, consigamos silbatos.

Silos vecinos se ponen duros al criticar lo que
sucede en materia de seguridad, mostrémonos
duros y critiquemos a la Justicia.

Esto implica una consideracién central: no hay
una politica de seguridad y, si la hay, es precisa-
mente esa, reaccionar frente a hechos puntuales y
de acuerdo con los dictados de la opinion publicada.

Un fenémeno paradojal es que se gobierna el
area leyendo los reclamos de la prensa. Pero la pren-
sa se nutre de informacion recortada que se genera
desde el Ministerio de Seguridad y es esta misma
area la que termina creyéndose su propia operacion
como “la realidad” relatada en letras de imprenta.
Esto implica un autoengaiio consciente o incons-
ciente que, cualquiera sea la situacién, resulta grave.



Es en este punto en donde cabe hacer notar las

profundas diferencias que hay entre lo que podria-
mos llamar como “actitud” en materia de seguridad
en Mendoza y los planes que en la materia se esgri-
men en el gobierno nacional:

A nivel nacional se desarman los aparatos de
inteligencia social y se los coloca bajo la érbita del
gobierno civil. En Mendoza se denuncia segui-
miento social y se coloca, irregularmente, a un
policia al frente del area de Inteligencia Criminal.

A nivel nacional desarmaron las experiencias
de “policia infantil”. En Mendoza la ratificaron.

A nivel nacional se le dio un fuerte impulso al
desarme y al control de armas y municiones. En
Mendoza se adhirié de mala gana, a pesar de ser
el primer sitio en Latinoamérica en haber
implementado un programa con tales objetivos.

A nivel nacional se asume el pleno respeto por
los derechos humanos. En Mendoza se toma la
determinacién de ‘escrachar” a los sospechosos
de crimenes, exhibiéndolos a la prensa como
trofeos de guerra. Pero algo peor: se nombré a un
ex represor de la dictadura (durante el anterior
gobierno) como subsecretario de Seguridad.

Antirreformistas por las dudas

¢Por qué el gobernador dijo lo que dijo? Probablemente para liberarse de la
presién del pasado. La reforma de 1998 aparece como parametro cada vez que
la politica retrocede, desentendiéndose de la problematica de la inseguridad,
escapandole a pagar los costos que implican los hechos més altisonantes, y
delegando tales culpas, en un eterno déja vu, en los uniformados.

Senalar que “nunca hubo un plan” es la primera parte de una frase que podra
completarse cuando se pongan en marcha sus prometidas (aunque no escritas,
ni planteadas) propias acciones. Allf serd cuando diga “tenemos un plan”.

Politicamente, lo libera del pasado, lo absuelve de responsabilidades inmedi-
atas (“total, nadie nunca hizo nada”), sostiene al presente bajo un efecto de
permanente expectativa por lo que puede llegar a hacer y poco més.

Mientras esto ocurre, los mendocinos mantienen una fuerte desconfianza
hacia el sistema de seguridad publica, surgida de la propuesta preelectoral del
ex gobernador Celso Jaque, quien prometié reducir el delito un 30 por ciento en
6 meses y no lo logré. Por ello tuvo que pedir disculpas, pero el peso de aquella
inalcanzable promesa nunca pudo quitarselo de encima.

Surgido del rifién de su equipo, el actual mandatario provincial sostiene al
mismo equipo en la materia. Si tenemos que presentar de alguna manera sus
prioridades, podemos calificarlo de esta manera:

Confianza plena en los altos mandos policiales.

Delegacion de la jefatura civil en un policia retirado, que ademds oficia de
vocero del ministerio.

Statu quo en cualquier cuestion que implique resistencia de parte de los
uniformados.

Decisiones eclécticas en materia de abordaje territorial, de acuerdo con la
demanda social.

Fuerte control de la comunicacién de los hechos de inseguridad.

Respuestas focalizadas y temporales.

Ocultamiento de estadisticas reales y difusién de compilados de infor-
macién preseleccionada.

Ofrecimiento de fuertes recompensas frente a hechos de impacto social.

A nivel nacional se desarman los aparatos de inteli-
gencia social y se los coloca bajo la orbita del gobierno
civil. En Mendoza se denuncia seguimiento social y se
coloca, irregularmente, a un policia al frente del drea
de Inteligencia Criminal.
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Los mendocinos mantienen una fuerte
desconfianza hacia el sistema de
seguridad publica, surgida de la propuesta
preelectoral del ex gobernador Celso Jaque,

quien prometio reducir el delito un 30 por
ciento en 6 meses y no lo logro.

Un antecedente que pinta de cuerpo entero el
espiritu de resignacién del gobierno respecto de la
seguridad lo dio puiblicamente el propio ministro
de la cartera, el abogado Carlos Aranda: “Soy pro
policfa y contrario a la reforma policial”.

Esta no es sélo su logica personal, sino la de los
tiempos que vivimos.

La militancia antirreformista de los policias que
quedaron fuera tras la “purga” se reencarnd hacia el
interior de los partidos politicos que, como receta
electoral, usaron indiscriminadamente la reivindi-
cacién policial sin medir las consecuencias de lo
que estaban haciendo.

Asi, la receta para el drea es la misma que la
existente antes de la reforma de 1998:

Delegar la responsabilidad en los policias.

Cambiarlos de lugar luego de algtn fracaso.

Estar presentes junto a las victimas a nivel
medidtico.

Con algunos cambios que hacen mas perverso el
funcionamiento del gobierno de la seguridad:

Son politicos quienes manejan la adminis-
tracion de los recursos para seguridad, pero los
policias son los que manejan sus propios
beneficios.

Son los policias los que caen cuando hay un
problema.

Son los politicos los que permanecen, a pesar
de todo.

Esta situacion que se sale de cualquier formato
reconocible es la madre de un caos en la toma de
decisiones y la ausencia tanto de planificacién como
de informacién clave para la prevencién del delito.

Por ejemplo, en el sitio web (seguridad.mendoza.
gov.ar) lo que se ofrece como “estadisticas” no es
mas que el cldsico reporte de los policias como “ac-
ciones preventivas’:

Cuantas personas demoraron.

Cuéntos vehiculos requisaron y cuantos
secuestraron.

Cudntas actas viales se elaboraron.

¢Es crucial esta informacién para que el ciudada-
no sepa cémo actuar? ;Lo es, en todo caso, para que
la policia organice su plan de accién?

Es una respuesta clésica de la estructura policial
huérfana de conduccién: confundir lo accesorio con
lo importante.

En conclusién, podemos decir que hay un espiri-
tu de democratizacion de las politicas de seguridad,
hay especialistas, equipos e instituciones capaces de
encarar el desaffo, pero falta el “medium” capaz de
reunirlo con la realidad terrena.

Es mayor la inseguridad que demuestran los
gobernantes al actuar que la que provoca los
hechos delictivos.

Y es por esto que, como efecto paradojal, la
sociedad se siente cada vez mas desprotegida e
insegura.



por MARIANO CIAFARDINI

Profesor de Criminologia UBA y UNQUI. Presidente del
Instituto Latinoamericano de Seguridad y Democracia
(ILSED)
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ise quiere entender la llamada
cuestion de la seguridad en su total
complejidad no puede separarse

su andlisis de un encuadre histdrico, politico y
econémico que permita enlazar la fenomenologia de
sus efectos sociales y politicos con las bases estruc-

turales materiales del proceso histdrico y los cam-
bios que permanentemente se producen en ellas.

De este modo, nos vemos obligados a hablar del
proceso capitalista que es el marco de referencia
obligado de cualquier andlisis histérico politico
serio. Y al hablar de este proceso capitalista adver-
timos en forma inmediata que el mismo ha venido
sufriendo cambios de mayor y menor envergadura
alo largo del tiempo, algunos de los cuales marcan
verdaderas épocas o etapas en su desarrollo total.

La transformacién interna del capitalismo mds
conocida es aquella en que el capitalismo de “libre
competencia’ (o capitalismo salvaje) inicial se trans-
formo en capitalismo monopolista de Estado, inau-
gurando la etapa que fue mundialmente conocida
(después de Lenin) como imperialismo.

Mas alld de los desastres bélicos y las multiples
manifestaciones de violencia politica que fueron ca-
racteristicas de la época, en términos de inseguridad
de las dreas urbanas de las grandes ciudades, el im-
perialismo resulto ser una etapa en general de baja
cantidad de delito y violencia cotidiana, tanto en el
llamado mundo desarrollado como en el subdesar-

Frente al aumento
de la violencia

y criminalidad
urbana la propues-
ta es la de aplicar
la represion penal
Sin mdads ni mas,
abandonando toda
consideracion a
las causas, siquiera
inmediatas, como
lo proponian las
teorias sociologicas
de la socialdemo-
cracia de la época
imperialista.

rollado. Y esto sin lugar a dudas estuvo vinculado
con el modelo de tendencia inclusiva paradigmatico
del periodo histérico denominado de Estado bene-
factor, intervencionista, keynesiano (aunque los tres
términos tengan sus particularidades y diferencias).

Se puede decir que durante el imperialismo las
terribles expresiones de violencia bélica y de repre-
sién politica anticomunista y antirrevolucionaria,
que caracterizaron la estrategia capitalista general
mundial, contrastaron con los bajos niveles de vio-
lencia domeéstica y cotidiana, particularmente en las
grandes metrépolis en tiempos de paz.

Por supuesto que estas tendencias generales de la
actividad delictiva no son lineales ni regulares, como
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no lo es ningtin proceso social, y menos atin si se lo considera a nivel mundial
y de toda una época, pero aun asi la tendencia es claramente apreciable.

Por ejemplo, la variacién de la tasa de homicidios dolosos en Estados Uni-
dos seguiria la tendencia general si no fuera por los altos niveles de violencia
que se produjeron en el proceso de reparto de territorios y estabilizacion de
las mafias urbanas (y rurales) que surgieron como consecuencia del auge
del desarrollo de los grandes centros industriales como Chicago y Nueva
York, sobre todo durante la época de la prohibicion del comercio de alcohol
(1920-1930) y los altos niveles de violencia de los afios 70 y ‘80 con motivo de
la guerra por el territorio de las mafias de la cocaina y el crack, como se ve en
grafico N° 3.

Pero si se hace un balance de las tendencias delictivas mundiales en
grandes ciudades y zonas rurales (teniendo en cuenta lo dificil que resulta
acumular informacién confiable de todo el periodo), se puede afirmar con
alguna certeza que los niveles de delitos son francamente menores que los de
la etapa anterior, y aun que la posterior a los afios "80.

En este sentido debe quedar en claro algo que por lo demas indica el sen-
tido comtn y la observacion racional de los procesos sociales: el hecho de que
en la etapa imperialista el objetivo de las politicas del sistema estuvo puesto
en la emulacion con el campo socialista a partir de la estrategia desarrollista,
lo que exigfa tender al pleno empleo, la contencion social y la pacificacion
interna mientras se desplegaba una lucha feroz interimperialista por los mer-
cados y, particularmente, una guerra de exterminio, o en su caso tension, de
guerra de posiciones, contra el enemigo comunista mundial.
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La globalizacion

La etapa imperialista que habia venido a negar el
capitalismo inicial se agoté y con ello sobrevino

el nuevo giro histérico en el que el imperialismo

es negado a su vez por el proceso sociopolitico y
economico capitalista mundial denominado glo-
balizacion, con fuerte sesgo financiero y una fuerte
tendencia hacia formas del liberalismo inicial del
primer capitalismo, de produccion no planificada
y competencia salvaje, pero haciendo sintesis con
este y el imperialismo, en la nueva dinamica del
capital, neoliberal globalizado, depredadora y frené-
tica que estamos viviendo.

Mas all4 de las caracteristicas generales de esta
nueva etapa capitalista —el neoliberalismo-, la
burbuja financiera, el antiestatismo, la ola privati-
zadora y la cultura del individualismo, los efectos de
esta mezcla sintética propios de la negacion de la
negacion en que se ha constituido la globalizacién
dentro del proceso total del capitalismo (lo que la
transforma en su tercera y tiltima etapa), en lo que
al fendmeno del conflicto y el control respecta, son
varios y se encuentran claramente determinados
por los resultados econdémicos, politicos y sociales
generales.



Las estrategias de la
globalizacion frente al delito,
las mds famosas de la cuales
se agrupan bajo el eslogan
de “tolerancia 0", proponen
que lo que debe hacerse es

reprimir lo mds severamente
posible hasta la mads minima
falta y poblar las carceles con
los infractores de las leyes.

La violencia interpersonal vuelve a tomar envergadura principalmente en
las zonas urbanas de muchas regiones evocando la del primer capitalismo
salvaje que se desarroll6 hasta el siglo XIX con altas tasas de bandidaje, pillaje
y violencia y una brutal y cruel represién por parte del poder ptblico. Sin em-
bargo este fendmeno adquiere ahora particulares caracteristicas. Las clases
bajas no son consideradas como entonces un problema que se irfa solucio-
nando con el desarrollo del sistema, sino que, como ya lo habian dejado
entrever las tltimas teorfas criminolégicas burguesas de las postrimerias
de aquella primera etapa (como el biologicismo racista lombrosiano), son
consideradas un mal irremediable, una carga para la civilizacién que debe ser
pasada a pérdida, aislarse lo mdas posible de modo que (y esto no se dice ex-
presamente pero queda claro como inevitable consecuencia de las estrategias
que se adoptan oficialmente) se extingan o se autodestruyan, o, al menos, se
autoparalicen, pasando a una suerte de existencia vegetativa social. En este
esquema neomalthusiano se inaugura el fenémeno nunca antes visto de la
marginalidad social que se extiende a continentes enteros como Africa o a
culturas enteras como la isldémica. Ante la desaparicién del campo socialista,
que se habfa estructurado para subsistir en la etapa imperialista pero no en
el nuevo esquema globalizado del capitalismo, este se proclama vencedor
absoluto y con él los “valores” de Occidente y de las clases ricas y medias,
las primeras consolidadas en un estadio de hiperconcentracién de riquezas
(nunca antes habfa habido individuos que concentraran en sus manos tama-
nas proporciones de riqueza y poder econdémico) y las segundas en situacio-
nes inestables sufriendo permanentemente la tentacién del enriquecimiento
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y el terror de la degradacién hacia la marginalidad.

En este esquema socioeconémico se acrecentaron
ya desde los afios previos y primeros de la globalizacién
los delitos, particularmente aquellos de contenido
econdémico como los robos y hurtos, pero también los
circuitos de comercios ilegales.

La decadencia del capitalismo en su tltima y mas
corta etapa tiene pocos emergentes mas demostrativos
de su fracaso que la alienacién generalizada en vastos
sectores sociales, particularmente de jévenes encerra-
dos entre el hastio y la angustia de un mundo superfi-
cial, utilitarista al extremo, mercantilista, que condena
al encierro individualista y a la tensién competitiva
permanente, en fin, una selva invisible en la que, como
no podia ser de otra manera, las tnicas salidas, en
términos individuales, son la violencia o la evasién, y
muchas veces ambas combinadas.

En este fértil terreno se ha propagado como una
epidemia, particularmente entre las clases medias y
también bajas de los paises mas desarrollados, el con-
sumo de estupefacientes. Asi, la venta de drogas se ha
transformado en un negocio multimillonario generan-
do estructuras mafioso-empresariales de gran poder
econdmico y por lo tanto de alta influencia politica.

¢ Cudl ha sido la estrategia de control que desa-
rrollé el sistema frente a este escenario generado por
él mismo? Una que reproduce y resulta funcional al
propio sistema.

Frente al aumento de la violencia y criminalidad
urbana la propuesta es la de aplicar la represién penal
sin mas ni mas, abandonando toda consideracion a
las causas, siquiera inmediatas, como lo proponian las
teorias socioldgicas de la socialdemocracia de la época
imperialista. Mediante un artificio ideoldgico que pre-
tende, de modo neocontractualista, que todos estamos
en las mismas condiciones de obedecer las leyes y te-
nemos los mismos recursos para vivir dignamente y ele-
gir opciones de vida atractivas y con futuro (justamente
cuando la realidad de las distancias sociales indica todo
lo contrario), las estrategias de la globalizacién frente
al delito, las mas famosas de la cuales se agrupan bajo
el eslogan de “tolerancia 0", proponen que lo que debe
hacerse es reprimir lo més severamente posible hasta la
mas minima falta y poblar las carceles con los infrac-
tores de las leyes. Con ello se asegura la reproduccion
de las desigualdades y la fractura social, la estigma-
tizacion de las clases bajas y pone a las clases medias



en una situacion de desesperacion permanente y de
consecuente expectativa sobre las acciones “pro-
tectoras” del Estado. Un escenario ideal para evitar
la integracién de los diversos sectores sociales y la
reflexion sobre el funcionamiento de todo el esque-
ma econdmico y politico que pondria en evidencia la
estratagema de hiperacumulacion de quienes estan
detras del mantenimiento del statu quo.

Frente a la cuestion de las drogas el planteo estra-
tégico es similar. Se declara la “guerra a las drogas”.
¢Pero en qué consiste tal accion bélica? De ninguna
manera en abocarse al examen de las causas de la
demanda sostenida por las sociedades de los paises
mas desarrollados, que son precisamente los que es-
tan detrds de la proclama guerrera. No, esa situacion
no se toca méas que con politicas superficiales hacia
los sintomas, con acciones generalmente provenien-
tes de esfuerzos de la propia sociedad civil.

Los Estados de los paises dominantes, princi-
palmente de Estados Unidos, ponen el acento en el
combate a los productores y transportadores de las
sustancias fronteras afuera. Alli es donde estdn las
inversiones millonarias de la guerra contra el narco-
trafico, como el “Plan Colombia” o el “Plan Mérida’".
Fronteras adentro la labor policial es bien discreta
y marginal, ya que de otra manera no se explicarfan
semejantes niveles de distribucién interna para el
gran mercado de consumo. Esto queda en evidencia
en tanto que la venta minorista de estupefacientes,
cuyos puntos de venta necesitan ser conocidos por
los numerosos compradores, son siempre comidilla
de los vecindarios, por lo que es imposible que es-
capen al conocimiento de las policias y los servicios
de inteligencia.

Este esquema les permite seguir teniendo amplios
sectores sociales encerrados en sus propios circuitos
individualistas, consumistas y alienantes, facilmente
dominables ideoldgicamente, sistemas entramados
de corrupcion policial, administrativa y politica que
pone a casi todos en estado “herético’ permanente
y transforman al aparato del Estado en un rehén de
la politica de los poderosos y el establecimiento de
despliegues geopoliticos externos, los que resultan
indispensables para camuflar su estrategia militar
imperial ya profundamente desacreditada.

Como se ve, la globalizacién ha generado un
conflicto criminal y un control penal a su medida, tal
como sucedio en las anteriores etapas del sistema.

En tanto avanza la globalizacién ha ido hacién-
dose atin mas complejo el panorama de la conflic-
tividad delictiva ya que los espacios del delito, desde
la marginalidad y desde la delincuencia organizada,
han ido siendo condimentados con imputaciones
sobre reales o ficticias relaciones con el terrorismo
internacional, particularmente de corte islamico, y
con el fenémeno de la inmigracion, que se agudiza a
la par de la profundizacién de las desigualdades. En
esta complicada situacion nos hallamos ahora, por
supuesto, con diferentes y cambiantes escenarios
seglin la parte del planeta de que se trate.

Laizquierda en general ha tardado en tomar
nota de la nueva situacién. Su reflejo inicial ha
continuado el impulso politico que tenfan las posi-
ciones de la izquierda frente al problema del delito
en la época del imperialismo, que, como venimos di-
ciendo, es parte de otra etapa histérica ya superada
por el movimiento interno del propio capitalismo.
Esta inercia ha llevado a los sectores mas progre-
sistas a ver en la cuestion criminal sdlo estrategias
de comunicacién y propaganda de la derecha para
distraer la atencién general de los problemas reales
y fortalecer los aparatos represivos mediante las
campafias de “ley y orden’, tal como fue hasta los
afios ‘80 del siglo pasado.

Pero esto ya no es asi. El crimin6logo marxista
Jock Young, uno de los més preclaros analistas del
tema por aquellos afios 60 y 70, publicé a principios
de la década de los 80 un trabajo denominado “Qué
hacer con la ley y el orden’. El titulo parafrasea el fa-
moso “Qué hacer” de Lenin y advierte sobre la situa-
cién que comentamos. Alli se sefiala que en estas
nuevas épocas la izquierda debe “tomar el delito
en serio, es decir, debe entender la complejidad de
la actual situacion y ver que la manifestacion de la
violencia delictiva ya no es “s6lo’ un elemento que
puede manipular mediaticamente la derecha para
sus propdsitos de desestabilizacién politica y con-
centracién de poder, sino que se ha transformado en
una cuestion que castiga seriamente a los sectores
populares y se articula como un campo realmente
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En tanto avanza la globalizacion, ha ido haciéndose
aun mads complejo el panorama de la conflictividad
delictiva ya que los espacios del delito, desde la

marginalidad y desde la delincuencia organizada,
han ido siendo condimentados con imputaciones

sobre reales o ficticias relaciones con el terrorismo
internacional, particularmente de corte isldmico, y
con el fenomeno de la inmigracion.

existente de conflictividad, en el que se dirimen
cuestiones de poder social y politico. Es decir, es un
escenario en el que la izquierda debe tomar posicion
y proponer acciones concretas, como frente a todos
los otros problemas sociales que se han agudizado y
de los que en dltima instancia la violencia delictiva
es un emergente.

Digamos que la reduccion de los niveles de vio-
lencia social que genera el delito y la construccion
de la seguridad ciudadana son una legitima reivindi-
cacion popular, de la que la izquierda debe hacerse
cargo a riesgo de que, de no hacerlo asf, su “‘comuni-
cacién” con las masas se vea alterada y vaciada de
contenido real, lo que tiene como consecuencia la
cooptacién de este importante &mbito de la lucha
politica ideoldgica por el discurso de la derecha y el
fascismo.

Es obvio que no se puede abordar la cuestién
con el discurso de derecha ni con un endulzado dis-
curso socialdemocrata que como siempre encierra
las mismas ideas de la derecha pero camufladas.

En estas trampas ha caido hasta ahora la izquierda
que cuando no eludié el problema o lo subestimé,
remitiendo a la denuncia de una construccion
social o aun conceptual elaborada desde ‘el poder”,
quedo presa de estrategias represivas edulcoradas,
de la “neosocialdemocracia’, que se presentan como
una suerte de “represion blanda’ o asistencialismo
social clientelar.

Aqui es donde adquiere dimension el interrogante acerca del ;Qué
hacer? de Young.

La cuestién la hemos tratado de abordar ya en anteriores publicacio-
nes. La respuesta legitima de izquierda debe tener su base en los propios
postulados leninistas desarrollados en su aplicacion a las nuevas situacio-
nes. La izquierda debe promover frente al problema de la inseguridad la
movilizacién y organizacién de masas detras de la reivindicacion concreta.

En este sentido el camino es el de apoyar y comprometerse con la par-
ticipacion popular para el tratamiento del problema en cada area, barrio
o sector urbano y aun rural. Pero esta participacién no puede ser un mero
ejercicio de democratismo que legitime politicas represivas o clientelares
asumidas desde otros ambitos sino que debe estructurarse a partir del
objetivo de la profundizacién de la democracia en todos los niveles, el
desarrollo de las formas de presupuesto participativo, de cogobierno mu-
nicipal y local de control y participacién en la administracién y distribu-
cion de los recursos existentes para la prevencion del delito y la violencia
(ya sean recursos de vigilancia o desactivacién de situaciones de violencia
en curso, como recursos disponibles para la atencién de las necesidades
de personas en situacion de alta vulnerabilidad social, por parte de todos
los sectores de la comunidad), y de permanente rendicién de cuentas por
parte de los niveles de gobierno. Este camino no sdlo garantiza la mejor
y mas racional aplicacién de recursos que hoy se manipulan politica y
corporativamente sino que, lo que es mas importante, inicia un ejercicio
de asuncién de poder popular, comuna por comuna, generando el clima
necesario de movilizacién y organizacion para el regeneramiento de los
lazos sociales y la motivacién social general, para la construccion de am-
bitos de vida de nuevo tipo, que son los tinicos que podran garantizar una
verdadera seguridad democratica y popular.
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mediados de la década de los '90, la inseguridad comienza a

ser la palabra que la agenda periodistica utiliza para hablar

del delito en la Argentina. A diferencia del género policial
propio de la prensa popular, de larga data en el periodismo, este modo de
referirse al tema emerge en pleno neoliberalismo, como una de las pro-
blematicas centrales en la agenda politica de la sociedad. Actualmente suele
ser ubicada por la mayorfa de la ciudadanfa como uno de los problemas
principales o mas preocupantes del pais, junto con la pobreza y la desocu-
pacién. Los hechos delictivos que son calificados por la prensa como de
“inseguridad”, ocupan secciones importantes en los diarios, en los noticieros
televisivos y en la radio. Casos como el secuestro y asesinato de Axel Blum-
berg o Candela Sol Rodriguez fueron altamente mediatizados.

La importancia de ver el problema desde los medios radica en que la es-
fera publica (cada vez mds confundida con la privada) se ancla fuertemente
en lo que marca a diario la agenda periodistica. Cuando dirigimos nuestra
mirada hacia la pantalla televisiva apenas comienza el dfa, o cuando leemos
el diario mientras viajamos en algiin transporte puiblico, vamos hacia el
encuentro de una cartografia de la ciudad. A través de la prensa nos encon-
tramos con un mapa urbano, con significaciones que construyen nuestra
realidad cotidiana y ofrecen un pantallazo del mundo. Por supuesto, nada
indica que aceptemos lo que los medios nos dicen. Sin embargo, son parte
importante de la comunicacion de los problemas de un pais y un modo de

imaginarnos como sociedad.

Resaltar que la inseguridad es un discurso que se
construye en gran parte en los medios de comu-
nicacion no nos debe llevar a pensar que se trata
de una falsedad frente a una realidad objetiva. Un
discurso es una practica articulatoria de elementos
que bajo determinadas operaciones organiza una
realidad social. Es interesante en ese sentido la lec-
tura que Ernesto Laclau y Chantal Mouffe hacen de
este proceso, indicando que en la politica, el discur-
so es una articulacion de demandas que se encuen-
tran dispersas, donde una de ellas en particular se
posiciona como principal (en este caso la demanda
de maés seguridad) y articula a otras demandas
que, aunque tengan una autonomia relativa, se ven
atadas a ella (por ejemplo, mas policia, funcionarios
honestos, etc.). Por lo tanto, la (in)seguridad (ya que
guarda estrecha relacion con su contrario, el pedido
de seguridad) es un discurso que organiza el pro-
blema de la criminalidad y la violencia. Los medios
de comunicacion, con sus retéricas y sus estrategias
de interpelacion a la ciudadania, impulsados por

Cuando dirigimos nuestra mirada hacia la pantalla
televisiva apenas comienza el dia, o cuando leemos el
diario mientras viajamos en algun transporte publico,
vamos hacia el encuentro de una cartografia de la
ciudad. A través de la prensa nos encontramos con
un mapa urbano, con significaciones que construyen
nuestra realidad cotidiana y ofrecen un pantallazo

del mundo.
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el imperativo de la novedad para mantenerse en el
mercado de la actualidad, nos presentan una deter-
minada versién del problema, que si bien varia de
acuerdo con la vision de cada medio, posee rasgos
similares. Distintas instituciones y sectores de la
sociedad modulan diversos modos de entender

la (in)seguridad. El periodismo, los gobiernos, las
fuerzas de seguridad y sectores sociales entretejen
esta trama: el modo en que le damos sentido a la
violencia contemporanea.

Para abordar la relacion medios-inseguridad es
necesario despegarse de dos posturas que suelen
aparecer en conflicto:

M Los medios reflejan una realidad (la de la

inseguridad) que serfa exterior a ellos.

M La inseguridad es un invento medidtico sin

ningun tipo de asidero en la realidad objetiva.

El primer punto es un argumento que sirve para
desligarse de las responsabilidades éticas y sociales
que conlleva la préctica periodistica y los intereses
politicos que la misma persigue. Bajo el lema de que
“los medios sélo reflejan la realidad” se esconde la
intencionalidad de trasladar la responsabilidad de
los medios hacia los sectores politicos tradicionales.
El segundo punto es alimentado por funcionarios de
gobierno que se sienten presionados por el com-
promiso de brindar soluciones a los problemas de
violencia social. Quiza la clave esté en pensar desde
los matices. Los medios representan el problema
de la seguridad a partir de posiciones politicas que
sostienen sus lineas editoriales y a su vez son el
espacio donde otros actores debaten y utilizan esos
mismos medios para hegemonizar su posicion. A
continuacién nos abocaremos a dar cuenta de las es-
trategias que el periodismo utiliza para construir la
noticia que trata la problemética de la inseguridad.

Elementos para analizar a la prensa

Cuando hablamos de prensa, en primer lugar debemos especificar en qué tipo
de dispositivo se asienta. Las reglas del periodismo grafico no son iguales que
las del noticiero televisivo o la radio. Cada medio de comunicacién tiene su
especificidad, aunque siempre nos demos cuenta de que lo que miramos se
trata de un género periodistico. Los diarios son el principal acceso a la agenda
del dia, en especial a partir de sus tapas, que como plantea Eliseo Verdn, son

el primer contacto con el lector. Sin embargo, no cuentan con la posibilidad

de cubrir un acontecimiento en el momento en que se esté desarrollando. En
cambio, los noticieros aprovechan el recurso de la imagen, el sonido y el directo,
lo que permite que este medio sea el factor que lidera el mercado de la novedad,
de la primicia y del aqui y ahora. Por otro lado, la radio también tiene la posibi-
lidad de seguir acontecimientos al calor de los sucesos, y se potencia a partir de
voces de reconocidos locutores que acompanan al oyente mientras se realizan
otras actividades.

Dependiendo del medio en que se desarrolle la practica periodistica, la cons-
truccion de las noticias de inseguridad explotara distintos recursos, aunque
existen regularidades que permiten identificarla rdpidamente. En los estudios
semidticos de géneros y estilos, el semidlogo Oscar Steimberg propone que un
discurso puede ser abordado a partir de varias dimensiones. Si bien no es el
objetivo realizar una semiética de los géneros, tomaremos en cuenta:

La retérica, que remite al modo de organizacién de un texto (por ejemplo,
figuras retdricas que se utilizan en las noticias, la argumentacion que se
propone en las editoriales).

El tema, que se refiere a lo tratado en el discurso (el crimen, la indefension
del ciudadano, la ineficacia del Estado, son temas recurrentes en la agenda).

La enunciacion, que se refiere al vinculo que se construye en el medio
entre el enunciador (el periodismo independiente, en el caso de Clarin o TN)
y el enunciatario (la gente, los ciudadanos). El vinculo, vale aclarar, siempre
es una imagen construida en el texto mismo y no debe confundirse con el
emisor y el receptor de la teorfa clésica de la comunicacion.



Retorica del periodismo en el
tratamiento de la inseguridad
Laretérica que caracteriza a la prensa masiva estd
fuertemente ligada al estilo sensacionalista, que
consiste en apelar a la emotividad de los destina-
tarios de las noticias, exaltando el dramatismo, la
angustia y principalmente el miedo. La metéfora y la
hipérbole ( figura retérica que recurre a la exagera-
cién) son algunos de los recursos més frecuentes.
Por ejemplo, la metafora de la “ola” es habitual en

la cobertura periodistica. Esto sucede cuando se
ponen en relacion varios hechos delictivos en una
zona especifica, connotando la idea de que la vio-
lencia estarfa expandiéndose como un virus por el
cuerpo social. En una nota titulada “Preocupacion
por la ola de inseguridad en el conurbano”, la “ola’”
se transforma en noticia, ya que “segtin vecinos,
hay una ola de delitos que ya se cobr6 cinco vidas
en cuatro meses” (La Nacidn, 12/8/08). En otra nota
mas reciente del mismo diario se afirma “Temor en
Caballito por ola de robos” (31/3/12). La confiabili-
dad de la informacién no es brindada por estadisti-
cas o investigaciones, sino a partir del testimonio de
los “vecinos que viven con temor a los delitos que,
dicen, suceden a diario”. A veces, se hace evidente
el modo en que se construye desde el periodismo

el cardcter de ola: “Le dispararon en la cabeza
cuando se habria resistido a que le roben la moto.
A sélo 40 cuadras del lugar, la semana pasada
mataron a un joven que hacia delivery de hela-
dos” (Clarin, 17/4/12). Resulta caprichoso deter-
minar que “40 cuadras” es una distancia suficiente
para alertar que se produce alli una ola. No vamos

a reproducir aqui la cantidad de notas de distintos
diarios que utilizan de modo reiterado esta figura
de la oleada. Se puede observar una metafora de
tipo bioldgica, al connotar la idea de un virus que se
expande por la sociedad y una hipérbole, es decir,
una tendencia a la exageracion del dramatismo.

Lo que se alerta en este tipo de coberturas es que

el delito estarfa invadiendo zonas que en el pasado
eran inmunes. Esto parece sugerir que no importa
que haya delito, siempre y cuando se mantenga
dentro de los lugares tolerados. En un editorial del
diario Clarin titulado “La inseguridad, problema

irresuelto” se nos advierte: “Un repaso de apenas
30 dias ensefa que no hay lugares seguros. Robos
en un country con familias cautivas, los autos
importados convertidos en sefiuelos de ataques
violentos, los secuestros exprés, los asaltos al en-
trar los autos a las casas o las salideras bancarias,
son parte de una metodologia amplia, que no ex-
cluye los asaltos al voleo y los arrebatos callejeros,
frecuentes en la Ciudad” (Clarin, 9/4/12).

El sensacionalismo que predomina en los medios
masivos varia de acuerdo con la estrategia de cada
empresa periodistica. No debe confundirse el ama-
rillismo que suele caracterizar a la prensa popular
como Cronica, con otro tipo de coberturas como
la de Todo Noticias o América Noticias. En gene-
ral, las imagenes de los cuerpos destrozados son
reemplazadas por los llantos de los familiares y sus
rostros desesperados. Es recurrente la escena televi-
siva del familiar llorando y el micréfono del perio-
dista esperando una declaraciéon que casi siempre
invita al reclamo por la ausencia del Estado y el
pedido de leyes mas estrictas para los delincuentes.
El periodismo que utiliza este tipo de imédgenes en
lugar de las que toma Crdnica, suele jactarse de
su moralidad y profesionalismo al no mostrar un
cuerpo muerto. Pareciera que reclamarle reflexio-
nes sobre el delito en el pais a una victima, poco
después de la pérdida de un familiar, no es inmoral
ni poco profesional. Por el contrario, en ese instante,
los medios se muestran ‘acompafnando el dolor de
las victimas”.

Como destacan varios andlisis sobre el sensa-
cionalismo en las noticias sobre inseguridad, la ra-
cionalidad que argumenta la necesidad de la vuelta
de un Estado gendarme que aplique las leyes se
mezcla con el patetismo de hacer justicia en base al
dolor de las victimas. Pocas veces se hace presente
el criterio del debate especializado o las voces de
sectores criminalizados, que reclaman que las mis-
mas fuerzas de seguridad son quienes contribuyen
ala violencia y a la inseguridad de los sectores mas
pobres, a través del gatillo facil.



La retorica que caracteriza
a la prensa masiva estd
fuertemente ligada al estilo
sensacionalista, que consiste
en apelar a la emotividad
de los destinatarios de

las noticias, exaltando el
dramatismo, la angustia y
principalmente el miedo.

El Estado, la ciudadania y el crimen

El lugar que tiene el delito en la actualidad no se circunscribe a las crénicas
policiales que los lectores podian encontrar en la mitad del diario. A pesar de
que en la historia del periodismo argentino existen varios crimenes que han
sido tapas de los periédicos més importantes, con la llegada de la “inseguridad”
se fue transformando en un hébito encontrar casos ‘que conmocionan” al pais.
Esas noticias que tienen una centralidad en la prensa exhiben como leitmotiv el
estado de indefension de la ciudadania frente a criminales que, a cualquier hora
y en cualquier lugar, se encuentran preparados para asesinar, robar o secuestrar,
frente a la inoperancia del Estado y sus fuerzas de seguridad. Quiza, lo que se
informa cada dia no es solamente que hay crimenes, sino que el Estado y la
efectividad de la ley se encuentran en crisis en una sociedad donde la pobreza y
la exclusién aparecen como factores determinantes del crecimiento del delito (y
en esta idea coinciden tanto sectores caracterizados de derecha como progre-
sistas). La politica aparece representada como un servicio que debe “solucio-
nar los problemas de la gente”. Es la ciudadania la que estd indefensa y sufre
conmocién e indignacién, como titulara el diario La Nacidn ante la noticia del
asesinato de Candela Sol Rodriguez.
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La enunciacion:

nosotros y los otros

La enunciacién pone en funcionamiento un con-
trato, una escena de didlogo que construye un lazo
entre el periodismo y el ciudadano. Cada medio de
comunicacion imagina un modelo de consumidor
distinto. A modo de ejemplo podemos apreciar que
el lector tipico de La Nacidn dista mucho del que
construye Pdgina 12. Si bien ambos desean apuntar
a un publico masivo, uno hara més hincapié en los
factores sociales y la desigualdad para explicar la in-
seguridad, mientras el otro apuntara la decadencia
del respeto a la ley y la impunidad de los delincuen-
tes. A veces, basta con observar en los sitios online
de los diarios cudles son los comentarios de los
lectores, para dar cuenta de la coincidencia entre

lo que el diario plantea y los lectores piensan. Las
voces legitimadas en la prensa masiva dan cuenta
de una posicién etnocéntrica: se dirigen a “los
ciudadanos’, “la gente”, que acude al medio para
tener la voz que no le permite el Estado. En la trama
de los medios, todos somos potenciales victimas, a
cualquiera le puede suceder un robo violento. Sin
embargo, para poder llegar a ser una victima-héroe,
es decir, una persona sufriente que posee todos los
atributos de bondad, el periodismo impone condi-
ciones morales y se posiciona como sancionador de
lo que estd bien y estd mal: el Caso Candela mostré6
los limites del estatuto de la victima con derecho

al reclamo. La informacion que aseveraba que la
familia tenfa relacién con el mundo del crimen le
impidié a la madre de la nifia transformarse en una
figura que sea representativa de “la gente”. El padre
de Axel, Juan Carlos Blumberg, fue desplazado de
los medios cuando se descubrié que habia falseado
su condicion de ingeniero. El periodismo contribuye
ala formacién de un “Nosotros” que, como decia-
mos mds arriba, realiza un fuerte cuestionamiento
a las instituciones publicas, exhibiendo falta de
confianza. En un mundo donde la politica tradicio-
nal se encuentra cuestionada, el periodismo logra
revalidarse como el lugar donde todos podemos
hacer nuestros reclamos. Esto quiza sea porque la
ciudadanfa que los medios representan no sea otra



Jovenes delincuentes, ladrones solitarios,
bandas profesionales. Los otros son siempre
marginados, la relacion entre criminalidad
y el mercado o la corrupcion del poder
politico y las fuerzas de seguridad

nunca aparecen en las noticias sobre
inseguridad. Tampoco se califican como
hechos de inseguridad cuando las victimas
son jovenes pobres que son objeto de la
represion de las fuerzas de seguridad.

cosa que un sector social que se imagina como la
nacion, como la expresion acabada del bien, frente
al mal endémico de los otros: “El delito de este
tiempo, sea el de bandas profesionales, ladrones
solitarios, como el que ayer a la mafiana mantuvo
de rehenes a un matrimonio de jubilados en su
vivienda de Haedo (...) pandillas juveniles bajo
efectos del paco, esta tan extendido que afecta a
todos los sectores sociales bajo distintas tipos de
operatorias” (Clarin, 9/4/12). Jévenes delincuentes,
ladrones solitarios, bandas profesionales. Los otros
son siempre marginados. La relacion entre crimina-
lidad y el mercado o la corrupcion del poder politico
y las fuerzas de seguridad nunca aparecen en las
noticias sobre inseguridad. Tampoco se califican
de este modo aquellos hechos donde las victimas
son jovenes pobres, violentados por las fuerzas de
seguridad. Un ejemplo de esto lo constituye el caso
de Luciano Arruga, joven desaparecido que fue
visto por ultima vez en un destacamento policial de
Lomas del Mirador.
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Reflexiones finales:

la responsabilidad de la prensa
Un discurso no emerge del vacio sino que forma
parte de la dindmica social, econdmica y politica.
Nuestro pasado marcado por la dictadura militar, la
fragmentacion social que provocé el neoliberalismo
con un Estado privatizador que se fue transfor-
mando en mero administrador, son algunas de las
razones que allanan el camino para que la criminali-
dad yla violencia adquieran el sentido actual. La in-
seguridad no es un invento mediético sino el modo
en que nos representamos el delito, la violencia y
las injusticias, en el contexto de sociedades que

han perdido la seguridad social y gran parte de la
poblacién debe convivir con la precarizaciéon laboral
y la exclusion. Pero los medios de comunicacion
son parte de la construccion de nuestro presente.
La prensa es una institucién fundamental en la
conformacion del espacio publico y debe regirse
por una ética periodistica que privilegie el bien de la
sociedad y los valores democréticos. Sin embargo,
lo que habitualmente guia a la construccion de la
noticia son los valores del mercado, de la competen-
cia, del negocio de la actualidad. La estrategia que
desde los inicios del periodismo industrial remite

al estilo sensacionalista se debe a la captura de

una matriz popular melodramatica para conseguir
lectores de sus productos. Por lo tanto, cabe pensar
en la relacion dialéctica que existe entre medios y
ciudadanfa. El periodismo no ha inventado el melo-
drama, sino que lo ha capturado y lo ha convertido
en mercancia. El desafio esta en darles espacio a
medios de comunicacién que recuperen su funcién
social, hoy supeditada a los intereses comerciales
propios de las industrias del miedo, que como plan-
tea Alberto Binder, conforman un mercado millona-
rio alrededor de la seguridad. Para ello es necesario
denunciar la esquizofrenia del periodismo de
masas, que se atribuye como duefio de la voz de los
ciudadanos, pero no quiere asumir su rol politico,
ejerciendo una conducta corporativa y mercantil
que paraddjicamente amenaza a la libertad de
prensa que dice defender.
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n nuestro pafs, en esta tltima

década, las fuerzas policiales y de se-

guridad han sobrellevado diferentes
transformaciones —cambio de tareas, de espacios
geograficos, creacién de nuevas fuerzas- que impli-
caron desplazamientos y superposicion de queha-
ceres. Nos interesa describir y reflexionar acerca
de los alcances de estos cambios y preguntarnos
especificamente acerca de las nuevas configuracio-
nes espaciales en las cuales intervienen las fuerzas
de seguridad.

Una de las fuerzas que modificé significativa-
mente su accionar es Gendarmeria Nacional Argen-
tina (GNA). Esta se define institucionalmente como
“una fuerza de seguridad de naturaleza militar”. De
acuerdo con la legislacion vigente, sus funciones

son: Seguridad Interior, Defensa Nacional y apoyo a la Politica Exterior. Tal
como sus efectivos reconocen, la Gendarmeria Nacional orientada principal-
mente en el pasado a la seguridad de frontera ha ocupado durante la tiltima
década nuevos espacios territoriales de intervencion antes reservados a las
policfas provinciales o a la Policia Federal Argentina (PFA). Desembarcar en
esos territorios exigié que GNA hiciera tareas inusuales, tanto por la regién
y las poblaciones con las que tradicionalmente se vinculaban, como por la
importancia que cobraron en su desemperio intervenciones de tipo policial
en tareas de prevencion y conjuracién del delito.

Asi, por ejemplo, en julio de 2011, el Estado nacional a través de su Minis-
terio de Seguridad le confié ala GNA, en el marco el Operativo Cinturén Sur,
ocuparse del patrullamiento de la jurisdiccién de las comisarias 34, 36 y 52
de la PFA. Desde diciembre de 2011 la GNA tiene también a cargo la segu-
ridad de la Terminal de Omnibus de Retiro dentro del Operativo Vigfa. Asi-
mismo, en diciembre de 2010 un decreto presidencial ordend el despliegue
de la GNA bajo la denominacion de Operativo Centinela en el Gran Buenos



Aires, en jurisdiccion de la Policia de la Provincia de
Buenos Aires (PBA). Del mismo modo sucede con el
Operativo Acceso a la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, &mbito jurisdiccional de esa policia provincial
y/o la PFA.

Pero este fenémeno no es reciente. En 2001 la
GNA actud, por orden de un juez, en la ciudad de
General Mosconi, Salta, dispersando una movili-
zacion de trabajadores que habian cortado la ruta
en las inmediaciones. Desde el afio 2003 brinda
servicios de policia en el Gran Buenos Aires, en el
barrio Ejército de los Andes mds conocido como
Fuerte Apache, en Tres de Febrero, y en la villa La
Cava, en San Isidro, moviéndose a un territorio de
jurisdiccion de la PBA y asumiendo sus funciones.
En 2005 la GNA fue desplegada en las proximidades
de General Las Heras, en Santa Cruz, a raiz de un
conflicto petrolero. También en 2006 intervino en la
negociacion para disuadir a los activistas que cor-
taron el puente internacional entre Gualeguaychu y
Fray Bentos, a raiz de la instalacion de una pastera
en Uruguay; desarrollé una misién similar en 2008
en circunstancias del denominado “conflicto con
el campo’. En ambos casos, aplicando un procedi-
miento nuevo: la negociacion.

Por su parte, la Prefectura Naval Argentina
(PNA), una fuerza de seguridad que segin la
ley 18.398 tiene funciones de servicio de policia
vinculadas al control de la navegacién, también ha
cambiado en los tltimos afios su espiritu. Si bien su
naturaleza no remite a lo militar como la GNA, su
mision era controlar las aguas navegables, embar-
caciones, puertos y costas; la ley 18.398 le otorgaba
poder de policia limitado a su drea de incumbencia.
En los ultimos afios esta limitacion desaparecio,
apareciendo los prefectos en otros espacios y con
otras funciones.

Cabe mencionar como ejemplo que el decreto
864/11 convino a la PNA, por instrucciones del
Ministerio de Seguridad de la Nacidn, a ser parte del
operativo Cinturén Sur. Mencionando que la Prefec-
tura, al igual que la Gendarmeria, podra intervenir
fuera de su jurisdiccién ‘en el restablecimiento del
orden y la tranquilidad ptblica”. El decreto sefiala el
interés del Estado nacional, a través del Ministerio
de Seguridad, de modificar las jurisdicciones de

incumbencia. Por medio de este decreto los inte-
grantes de la Prefectura, junto con los gendarmes,
se encuentran abocados al servicio de seguridad en
la zona sur de la CABA, coincidiendo en un mismo
lugar geografico tres fuerzas federales (GNA, PNA,
PFA). Alejados de los puertos y las dreas costeras los
prefectos se encuentran ante nuevas funciones en
un delimitado espacio de la zona sur de la ciudad de
Buenos Aires.

Nos parece relevante preguntarnos acerca de
cudles son las consecuencias que estos desplaza-
mientos de la GNA y la PNA hacia territorios y
formas de intervencion nuevas tienen sobre la
propia fuerza, como se adecuan las instituciones
a los nuevos requerimientos del Estado nacional,
de qué modo adquieren conocimiento sobre las
nuevas formas de intervencion operacional; cémo
enfrentan las necesidades de formacion y capacita-
cion a corto y mediano plazo; de qué manera las
nuevas actividades operacionales de estos efectivos
se contraponen con las expectativas de ingreso
auna fuerza de seguridad principalmente orien-
tada a la seguridad de las fronteras territoriales;
de qué manera esto incide sobre el desempefio de
los efectivos. En el caso de la GNA en qué medida
el policiamiento desarrollado por una fuerza de
naturaleza militar repercute sobre los procedimien-
tos operacionales. Cabe también aqui la pregunta
sobre como se adecuan los saberes especificos del
policiamiento naval a la seguridad en grandes urbes;
y finalmente qué efectos tiene sobre todas las fuer-
zas —desplegadas y desplazadas— un concepto que
podriamos denominar mas flexible de la seguridad
sobre el conjunto de ellas.

Por otro lado, la importancia que el Estado le
asignd a la GNA en el control de la seguridad durante
la tltima década parece haber quebrado el viejo
imaginario acerca del dominio territorial de una
fuerza policial sobre un espacio jurisdiccional en par-
ticular. Por consiguiente, esta transposicion jurisdic-
cional cuestionaria la autonomia que a cada fuerza
se le atribuia en cuanto al dominio sobre un territo-
rio determinado y eventuales alianzas, compromisos
y acuerdos con los diversos sectores —politicos,
comerciales, sociales, etc.— asentados en ella.



El corrimiento que observibamos a nivel fede-
ral respecto de las jurisdicciones de cada fuerza
también se aprecia a nivel local. Las autoridades
de diversos municipios han reclamado la gestién
de la policia en los espacios que gobiernan. Los
gobiernos municipales delimitan sus espacios de
injerencia en materia de seguridad discutiendo con
los gobiernos provinciales y nacional sobre como
debe distribuirse la fuerza policial. Se trata pues de
gobernar a la policfa para poder gobernar el territo-
rio, afirmacién nada novedosa para la teoria social;
la particularidad esté en la creciente tendencia
actual a la existencia de dos movimientos, hacia la
descentralizacion, ya no en Estados provinciales
sino en Estados municipales, y a la centralizacion
en el Estado nacional.

Cuando gobernar parece reducirse a “gobernar
la seguridad” (entendida como la eliminacién de las
incivilidades y pequefios delitos), quien posea mds
medios para ‘gobernar la seguridad” serd un mejor
gobernante. Tal vez el caso mds importante sea el
de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, que re-
clama al gobierno nacional el traspaso de la Policia
Federal Argentina (que cumple actualmente fun-
ciones de policia municipal en la CABA pero esta
bajo la érbita del gobierno nacional). A la par de
este reclamo y a partir de la sancién de la ley 2.894
se generan las bases para la creacién de una policia
propia de la ciudad de Buenos Aires, la Policia
Metropolitana, que contaba con el antecedente de
la guardia urbana.

En el 2010 entran en funciones los primeros
egresados de la Policia Metropolitana (PM) que
patrullaron en principio sélo la comuna 12 (que
comprende los barrios de Saavedra, Coghlan, Villa
Urquiza y Villa Pueyrredén) y fueron sumando otras
a medida que aumentaba la cantidad de egresados.
La PM habria de desarrollar su labor en lugares
donde ya se encontraba la Policia Federal, super-
poniéndose tedricamente en la tarea de patrullaje.

En la provincia de Buenos Aires también
se discutid y discute la descentralizacion de la
Policia Bonaerense. La Policia de la Provincia de
Buenos Aires tiene injerencia en todo su territo-
rio y estd sujeta al mandato del Poder Ejecutivo
provincial. Dentro de la discusién impulsada en
principio por ocho jefes comunales pero sosteni-
da por otros municipios, hay diversas posturas y
acciones, algunos piden la descentralizacién de
la PBA; otros la constitucién de policias mu-
nicipales (en muchos casos implementadas), y
otros (entre ellos el mismo gobierno provincial)
la creacion de policfas de prevencién municipal,
donde los intendentes organicen las tareas, pero
la provincia la dirija desde los jefes policiales
distritales.

En este nivel del control territorial de la
seguridad aparecen las camaras de seguridad
como un elemento a utilizar para “prevenir el
delito”. Varios municipios han puesto camaras
de seguridad en sus distritos. Tigre es un ejemplo
importante, donde se puede ver cémo conver-
gen todos los sistemas policiales y de seguridad
construyendo espacios de interseccion locales
y federales: es el municipio con mas cAmaras de
seguridad en su territorio; a la vez implementd
el patrullaje de una policia municipal, la PBA
patrulla también el municipio, y la Gendarmeria
Nacional en el marco del Plan Centinela. Un solo
espacio geografico y tres gobiernos.



Este nuevo escenario, donde ya no existe la clari-
dad que antafo definia una fuerza-una jurisdiccion,
acarrea, sin dudas, significativos cambios para los
ciudadanos. Estos reconocian cdmo tratar con cada
fuerza, existian formas estipuladas de relacionarse
con las fuerzas de seguridad. Ademas, como cada
espacio tenia una fuerza propia y caracteristica, las
formas de vincularse con las fuerzas de seguridad
se establecfan espacialmente. El cambio de las rela-
ciones sociales que estaban estipuladas modifica las
interacciones entre ciudadanos y fuerzas de seguri-
dad. Podemos poner como ejemplo Fuerte Apache,
un populoso barrio del oeste bonaerense donde la
presencia de Gendarmerfa cambid las formas de
interactuar con la fuerzas de seguridad. Los vecinos
de Fuerte Apache sostienen que la presencia de
Gendarmeria logré aplacar los enfrentamientos
entre bandas, haciendo del barrio un espacio mas
seguro para habitar. Sin embargo, los mismos veci-
nos que sostienen esto se quejan de la incapacidad
de estos uniformados para tratar con los vecinos,
abusando de la fuerza policial por cuestiones meno-
res. Ambigiiedad perceptible en tanto las criticas
al accionar de estos uniformados se combinan con
un rotundo pedido, casi ruego, para que su accionar
persista en los espacios.

Desmoronadas las certezas construidas en
tandem espacio-policia nos preguntamos: ;cémo
se modifican las representaciones del espacio res-
pecto de la seguridad? La relacién espacio-policia
entrelazaba relaciones de los ciudadanos con las
policias que creaban formas determinadas de pen-
sar y desplazarse en el espacio.

Por otro lado, la corporalidad, las posturas y el
armamento de los gendarmes sefialan diferencias
facilmente contrastables con los uniformados de la
Policfa de la Provincia de Buenos Aires, encargados
antes de la seguridad en estos espacios. Esta dife-
rencia supone para los vecinos de estos ambitos la
relacion con una fuerza de seguridad que, a sus ojos,
parece militar y no policial. Este cambio impone
una ldgica distinta a la hora de relacionarse.

Si el Estado es la capacidad de ejercer el mono-
polio legitimo de la fuerza en su territorio, la redis-
tribucion de las fuerzas de seguridad operada en
el espacio geografico durante la tiltima década las
convierte en una de las formas que tiene el Estado
de “hacerse presente”, y ellas asf lo “personifican’.
La pregunta que nos hacemos es: ;qué clase de
Estado y de gobierno es/son estos que se consti-
tuyen/disputan en la busqueda de dar seguridad
para todos? Consideramos que este constituye un
campo analitico fértil para la investigacion en cien-
cias sociales y su aporte al desarrollo de las politicas
publicas.
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ace unos afos le preguntaron a un

jefe de policias mendocino: ;como

es un sospechoso? No dudé:
joven, con pelo largo, morocho y mal vestido. En los
sondeos de temor, vecinos menos informados tam-
bién imaginan que si alguien los ataca sera joven,
marginal, sin cddigos. Lo curioso es que cuando les
preguntamos a los jévenes que se ajustan al iden-
tikit del sospechoso, contestan lo mismo: les temen
a otros jovenes o nifos parecidos.

El campo de la seguridad estd minado con
prejuicios, recetas y consignas tremendistas que in-
sisten en colocar a los nifios, nifias y jévenes como
las principales amenazas criminales. Los mas arro-
jados juran que ya no tienen remedio y que la mejor
opcioén para el resto de la sociedad es mantenerlos
encerrados. Cada tanto hay un reflujo punitivo so-
bre la infancia y la juventud que propone el control
bajando la edad de imputabilidad, denunciando el
consumo de sustancias ilicitas y la incapacidad de
las instituciones para contenerlos.

El discurso del temor alienta las medidas de control que predominan a la hora
de abordar la adolescencia y la juventud. Tienen un peso relativo en el delito.

Los nifios, nifias y jovenes (hasta los 34 aflos) son victimas de mas de la
mitad de los homicidios dolosos. Por cada 6 victimas varones hay una mujer.

Nifios y jévenes son imputados en algo mas de 6 de cada 10 homicidios
dolosos registrados. La proporcion segiin género: entre 13 y 15 imputados
hombres por cada mujer.

Delitos contra la propiedad representan el 70% de la estadistica criminal.
Mas de la mitad de los imputados son nifios, nifias y jovenes: el 24% tiene
menos de 18 afios; el 26%, entre 18 y 25 afios, y la otra mitad, més de 25 afios.
En este tipo de delitos los hombres imputados son el 95 por ciento.

Al mismo tiempo hay un énfasis en el encierro ya sea por estar asociados a
delitos o bien bajo el argumento de la tutela: proteger para que no se pongan
en riesgo ellos mismos y a la sociedad por su condicién de vulnerabilidad
(especialmente econdmica).

Podemos estimar que la Argentina tiene entre 28 y 30 mil nifios, nifias y
jovenes encerrados por causas penales. La cifra trepa a los 50 mil si conside-
ramos otras formas de privacion de la libertad en regimenes abiertos o
semiabiertos.

En el afio 2006 habia 19.579 nifios, nifias y adolescentes (hasta 21 afios de
edad) privados de su libertad en la Argentina, segiin UNICEF. Se incluyen
regimenes de encierro penal y no penal como hogares, institutos e institucio-
nes penitenciarias. De ellos, 2.377 con una causa penal (2.165 son varones).

En el Sistema Nacional de Estadisticas sobre Ejecucién de la Pena
(SNEEP), podemos buscar informacién sobre los establecimientos peniten-
ciarios: los nifios, nifias y jovenes representan cerca del 70% de la poblacién
carcelaria de la Argentina.

Segtin los datos de UNICEF del 2006, el 87,1% de la poblacién de nifios,
ninas y adolescentes (hasta 21 afos) privados de la libertad, estan por una
medida judicial, administrativa, relacionada con una causa no penal
(medida de tipo asistencial o de proteccién), en su mayoria asociadas con
‘causas sociales”. Entre los institucionalizados por causas penales predomi-
nan los varones y entre las causas sociales, las mujeres. Este tipo de trato
criminal de la pobreza en algunas provincias trepa al 90% de los casos.

La mayor parte estd en regimenes semiabiertos (45,9% en la Argentina),
pero en las provincias y ciudades mas desiguales se invierte la l6gica. En
Corrientes, Jujuy, Misiones, Rio Negro, Santa Fe, Santiago del Estero y
Tucuman hay més nifios, nifias y jévenes en regimenes cerrados que en
institutos u hogares semiabiertos.

El propio abordaje de la juventud es parte del problema. Domina el para-
digma que considera a los conflictos un problema a sofocar. Los conflictos
vistos como el obstéculo al anorado equilibrio social. Esta perspectiva condi-
ciona las politicas publicas en general y especialmente las de seguridad.



Rebeldes con causas

La juventud ha sido vista como problema porque es intrinsecamente conflic-
tiva: se define en oposicién a lo viejo desde que emerge en el siglo XVIII. Disputa
su lugar, su cuota de libertad, el reconocimiento y el respeto (palabras frecuen-
tes en grupos y también en las culturas urbanas juveniles). Una disputa por el
poder en una sociedad ordenada y controlada desde lo adulto. Estos conflictos
dependeran de las condiciones sociales y econémicas, por lo tanto es correcto
decir que no existe una juventud, sino muchas juventudes.

Si vamos a hablar de violencia juvenil, ;c6mo entendemos lo joven?

Las miradas predominantes sobre infancia y juventudes las consideran
instancias de vida incompletas (inmaduros, incompletos y por lo tanto atin in-
capaces), etapa de crisis y de riesgo donde su propia situacién evolutiva los lleva
a ponerse en peligro. Entonces, si no son personas plenas, los conflictos que
proponen son vistos como amenazas al desarrollo arménico personal y social.
La respuesta prioritaria, como vimos: control a través de politicas sociales y de
politicas de orden publico.

Silos conflictos no se gestionan atendiendo a las partes involucradas pueden
derivar en violencia. Un acto violento es delito cuando hay una ley que lo con-
sidera delito y una voluntad de aplicar esa ley. Hay comportamientos violentos
que no son considerados delitos y también hay delitos segiin el Cédigo Penal
que no son pasados por alto. Es decir que para que la delincuencia juvenil exista
es porque no hay una gestion de conflictos, emergen, se penalizan y persiguen
enfdticamente comportamientos para controlar a ese grupo. En otras palabras:
han predominado las politicas de control de las juventudes que al negarles
atencion facilitan expresiones violentas.

Todo esto en un dmbito social de fuerte tensién entre la inclusién social
que alienta el mercado, las expectativas que construye y la imposibilidad de
satisfacerlas a través de la educacion y el trabajo formal. La transgresion a las

El campo de la seguridad estad
minado con prejuicios, recetas
y consignas tremendistas

que insisten en colocar a los
ninos, ninias y jovenes como
las principales amenazas
criminales. Los mas arrojados

juran que ya no tienen
remedio y que la mejor opcion
para el resto de la sociedad es
mantenerlos encerrados.
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normas aparece como una alternativa innovadora.
La insercién en mercados ilicitos de robados o
microtréfico, por ejemplo, es una oportunidad
para satisfacer esas demandas para miles de nifios
y jévenes que saben que nunca lo conseguirdn
estudiando o con un trabajo al que pueden acceder.
;Qué querés ser? “Empresario o narco’, contestaba
un grupo de nifios mexicanos hace semanas en un
taller de prevencion del delito.

Nifios, nifias y jévenes no son capos en nin-
guna estructura criminal, sin embargo aparecen
proporcionalmente més criminalizados. El crimen
organizado los tiene en un lugar subalterno y sobre
es0s grupos parece concentrarse la persecucion
penal. Son la mano de obra barata, sometida fre-
cuentemente a situaciones de mayor riesgo y con
un ejército de recambio detrés. Se insertan en los
mercados ilicitos levantando autos para el desguace
o la reventa, como punteros en el microtrafico,
asaltando para luego cambiar por plata celulares, re-
lojes, estéreos, electrodomésticos. Pero el mercado
de los autos robados, el del trafico de drogas, el de
los metales, el de la trata de personas que los utiliza,
estd manejado por adultos con proteccidn estatal y
una pata empresaria.

En la Argentina no es muy diferente. Como en
otras partes, los grupos aportan posibilidades de
incluirse en una identidad colectiva que aporta
proteccion, reconocimiento y respeto. Las patotas
o banditas son un clasico de los barrios. Pero en la
medida que el mercado de lo ilicito genera inclu-
sién, ingresos y pertenencia con menos requisitos
y mas agilidad que la economia formal, los grupos
son més vulnerables ante las estructuras crimina-
les. Son un paisaje frecuente en villas argentinas,
pero también en toda Latinoamérica, los grupos de
jovenes reclutados y algunos ingresan con distintas
responsabilidades en las organizaciones.

Hay un debate no agotado: la persecucién penal
puede generar reacciones que fortalecen a los
grupos o bien los jévenes se mantienen a la deriva.
Cualquiera sea la respuesta, esta claro que la mirada
tradicional centrada en el control no resuelve con-
flictos ni logra reducir la violencia.



El gran desafio para una propuesta de sequridad
democrdtica es aceptar y gestionar la conflictividad
propia de la adolescencia y la juventud, garantizar su
efectiva participacion, promover su compromiso y la

participacion en lo publico como forma de construir
ciudadania, al tiempo que minimizamos las medidas
de control violentas que imponen un orden social
focalizado sobre los grupos historicamente segregados.

Actores protagonicos

Pero hay una tercera perspectiva: entender a la infancia y juventud como acto-
res sociales relevantes, capaces de la transformacion de sus propias realidades.
Esto implica reconocerlos como sujetos plenos de derechos y sentarlos a la
mesa de las discusiones. Gestionar los conflictos que proponen como grupo so-
cial y gestionarlos para evitar situaciones de violencia. Esto sélo es posible con
la participacién efectiva en el disefio e implementacion de las politicas publicas,
de modelos ejemplares, en ambitos de conciliacion y también en el ambito judi-
cial. La tltima instancia es intervenir desde la politica criminal.

Incluso dentro de las estrategias de prevencion de la violencia con nifios,
nifas y jévenes predominan los enfoques orientados a controlar los comporta-
mientos que son considerados desviados o riesgosos. El enfoque epidemioldgico
es aplicado por la mayoria de los organismos internacionales y trata de evitar
que se propague la ‘enfermedad” de la violencia abordando los factores de
riesgo. Es posible encontrar cientos de proyectos y programas concebidos para
reforzar el control informal y formal en el &mbito familiar (escuelas para padres,
fortalecimiento y disminucién de la violencia en el hogar), la comunidad (pre-
ceptores para jovenes, oferta de deporte en los barrios, recuperar espacios en
manos del microtrafico, entretenimiento “sano’, mejoras urbanisticas) y en el es-
pacio social mejorando la permanencia y rendimiento escolar, atendiendo adic-
ciones, educacién sexual, reduccion de la pobreza. La lista es tan extensa como
causas de la violencia se atribuyan a entornos familiares, comunitarios y sociales
no adecuados para que se desarrollen nifios, nifias y jévenes funcionales.

Es evidente que detrés de las distintas expresiones de violencia hay una
historia de conflictos no atendidos. La violencia directa sdlo puede existir si hay
una violencia estructural que limita las posibilidades y una violencia cultural
que consiente o aprueba que se limite a ciertos grupos sociales (en nuestro
caso, especialmente, jovenes, varones, de sectores populares y morochos, como
bien explicaba aquel policia mendocino). En la violencia familiar, por ejemplo,
es posible rastrear crisis en los modelos y roles parentales, intentos por rea-
firmar la tradicional autoridad masculina. En los barrios, los conflictos por los
espacios comunitarios entre adultos, entre grupos de jévenes, entre jévenes y
adultos y entre todos con los Estados.
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Por eso pongamos mds atencién a estrategias
de prevencion de la violencia con un enfoque de
derechos, es decir, que consideran a la infancia y
juventud como personas plenas: prefieren atender
y gestionar los conflictos que proponen en lugar de
aplicar correctivos o directamente aplastarlos.

Desde esta perspectiva, la participacion efectiva
y el reconocimiento son necesarios. Hay muchos
ejemplos de proyectos donde el involucramiento de
los niflos, de las ninas y los jévenes es, de acuerdo
con el caso, parcial o total. Parcial a veces en el diag-
néstico, a veces en el disefio y a veces participan en
todas las instancias. Veamos:
o La Casa de Promocién Juvenil trabaja en los
barrios de Ciudad Judrez (México) mds afectados
por pandillas muchas veces involucradas en el
crimen organizado. Tiene metodologias participati-
vas que reconocen y respetan como un sujeto con
derechos a jévenes expuestos a situaciones de
mucha violencia (en el hogar, en el barrio y en una
sociedad que niega todo tipo de derechos). Educan
en espacios de didlogo, negociacién y participacién
para que se construyan como sujetos, al tiempo que
se constituyen en ciudadanos con compromisos y
responsabilidades sobre sus proyectos particulares
como con toda la comunidad. En otras palabras, es
un proceso de subjetivacién y de construccion de
ciudadania emancipada (en términos de Eduardo
Bustelo) que plantea sus conflictos en torno al
ambito comunitario como una forma de conquista
de derechos y de transformacién de las condiciones
estructurales que facilitaron la condicién de



violencia en la que se encuentran.

Ante el fendmeno extendido de los grupos de
jovenes que se insertan parcialmente en los merca-
dos ilicitos y participan de subculturas criminales,
también hay interesantes experiencias de entender-
los, trabajar sobre los conflictos que procesan en
cddigos violentos y facilitar su intervencion en
dimensiones sociales de la violencia.

La Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales (FLACSO) -sede Ecuador- y la alcaldia de
Quito crearon el Centro Tecnoldgico Juvenil en una
zona con pandilleros Latin Kings. Mauro Cerbino, el
antropdlogo a cargo del proyecto, estimul6 la
participacion: los miembros de los grupos fueron
verbalizando y relatando su versién de la historia de
su organizacion, la forma en que se vinculaban
entre ellos, la relacion con las sedes de otros paises
y su vinculacion con el Estado a través del gobierno
local e instituciones policiales. Hubo aceptacion de
las capacidades de los pandilleros e iniciativas de
promocion de derechos, donde los referentes se
transformaron en voceros e impulsaron demandas
que produjeron transformacién de algunas politicas
publicas. Finalmente, el presidente Correa los
distinguié. Nuevamente: participacion y recono-
cimiento.

Una dificultad frecuente a la hora de trabajar con
jovenes o grupos de jévenes en contextos de vio-
lencia es conseguir la participacion. La capacidad
de expresion y el sentirse respetados es condicién
para que cualquiera intervenga. Las artes urbanas,
especialmente el hip hop, facilitan la expresion para
hablar de sus conflictos, perspectivas y problemas.

Jévenes de la cultura del hip hop de origen
popular y con historias atravesadas por la violencia
se organizaron en la Cooperativa del Hip Hop para
ensenar breakdance, graffiti, rap y derechos
humanos a otros jévenes de zonas violentas. Sucede
en Mendoza. En la cultura del hip hop se alienta el
conocimiento de su comunidad, de sus circunstan-
cias para entender por qué se vive como se vive. En
términos politicos mas tradicionales, no es otra
cosa que conciencia y compromiso social. La
tradicion del hip hop rescata esta dimension social
de las luchas por el reconocimiento de derechos de

los grupos segregados por cuestiones raciales o culturales. Las técnicas de
baile, rima, canto, pintura y composicion son instrumentos para volcar
los conocimientos.

Pero muchas veces la insercién no puede ser puramente simbdlica. Hay
privaciones materiales que atender, especialmente si es condicién en la
estrategia de prevencion que se abandonen las practicas delictivas.

El programa “Comunidades Vulnerables”, que durante afios desarroll4
la Direccién de Politica Criminal del Ministerio de Justicia de la Nacion,
otorga un rol protagénico a los jévenes, promueve su participacion en la
evaluacién e implementacién de acciones que mejoren sus condiciones
personales para insertarse en el mercado laboral, pero ademas otorga un
subsidio para estimular esa participacion. Por otra parte, en Santa Fe, la
Secretaria de Seguridad Comunitaria del Ministerio de Seguridad trabajé
con jovenes de bandas capacitandolos y facilitando proyectos de inclu-
sién, como por ejemplo reparar y alquilar bicicletas para paseo en
Rosario. La iniciativa se sostuvo con subsidios a los jovenes involucrados.
Tanto “Comunidades Vulnerables” como el santafesino “Programa de
Inclusion Sociocultural de Adolescentes y Jovenes en Situacion de
Vulnerabilidad Social” impactaron en reducir la participacién en delitos.

Redondeando. Hay una tradicional mirada sobre la infancia y la juven-
tud que la considera como instancia incompleta de desarrollo, niega dere-
chos, subestima capacidades, deja de atender los conflictos que proponen
y responde al emergente de violencia con medidas de control preventivo
o bien de control directo. Existe también una creciente perspectiva de
derechos, compatible con una concepcién de infancia y juventud con
capacidades, donde los conflictos que proponen deben ser escuchados
como oportunidades para que ellos mismos participen en la transfor-
macién del ordenamiento social que facilita la violencia.

El gran desafio para una propuesta de seguridad democratica es
aceptar y gestionar la conflictividad propia de la adolescencia y la ju-
ventud, garantizar su efectiva participacion, promover su compromiso
y la participacién en lo ptblico como forma de construir ciudadania, al
tiempo que minimizamos las medidas de control violentas que imponen
un orden social focalizado sobre los grupos histéricamente segregados:
jovenes, urbanos, de sectores populares. Justamente los mas privados de
derechos y los més afectados por la violencia estatal o criminal.
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a participacion de la comunidad en el
disefio, implementacién y evaluacion
de politicas publicas de seguridad

es una de las claves del paradigma de la seguri-

dad democratica, y también uno de sus mayores

desafios.

Hoy es posible observar diversas experiencias
tanto a nivel local como nacional y regional que
—con mayor o menor éxito— ponen en evidencia la
importancia que tiene para el Estado el compro-
miso de la comunidad en el mejoramiento de la
relacion con la policia, el control y evaluacién del
servicio policial, la prevencion de la violencia y el
delito, la elaboracién de estrategias de seguridad
que contemplen las particularidades de la realidad
local y la disminucién de la sensacion de inseguri-
dad. Generadas tanto a partir de la propia iniciativa
de la ciudadania como a instancias del Estado, las
experiencias de participacion a su vez contribuyen a
fortalecer los lazos comunitarios, recuperar la con-
fianza en las instituciones y en definitiva convocan
ala sociedad a involucrarse activamente, lo cual
ciertamente redunda en una profundizacién de la
préactica democratica.

Cabe serialar que las politicas publicas que invo-
lucran la participacién comunitaria son muy diver-
sas. No existen tipos ideales sino que habitualmente
estas se construyen a partir de distintos modelos,
para dar lugar a las experiencias mas variadas. Sin
embargo y aunque mucho se ha escrito al respecto,
merece la pena puntualizar algunos aspectos
especificamente vinculados a la prevencion, que
permiten comprender mejor el alcance que tiene el
llamado a una comunidad activa y comprometida.

¢ Cual es el rol de la comunidad en el desarrollo
de estrategias de prevencion? ;Cuales son los al-
cances reales y los limites de estas iniciativas? ;Qué
desafios hay por delante?

Dos actores que se asocian:
Estado-comunidad
Ser parte de una ‘comunidad” implica —entre otras
cosas- la convivencia en una relativa proximidad
geografica. Fundamentalmente consiste en formar
parte de un colectivo a partir del cual se construyen
lazos de afinidad que predisponen a los vecinos a
hacer frente a los problemas comunes y velar por
los intereses de ese entorno compartido. En este
punto cabe aclarar que la opcién por el término
‘comunidad” en vez de “ciudadania” se vincula a la
posibilidad de emplear un concepto mas amplio e
integrador de diversas realidades, dejando de lado
esta vez un término cuya asociacién a una definicién
juridico-politica limita, en cierto modo, el enfoque a
una parte de la poblacion que ostenta esa categoria.
En las tltimas décadas la complejidad de los
problemas vinculados a la seguridad ptblica y las
dificultades con las que se enfrenta el Estado para
dar soluciones eficientes y efectivas ha impulsado
un giro hacia politicas de participacién que buscan
generar mayor apoyo de la sociedad, recuperar
la legitimidad de las instituciones encargadas
del control social formal —especificamente de la
policia- y enfocar con mayor precision los esfuerzos
realizados en materia de prevencion. De este modo,
la seguridad democrética como paradigma tomo
un fuerte impulso a partir de esta convocatoria a la
participacion de la comunidad en la construccion
de una nueva forma de pensar y ejecutar las politi-
cas de seguridad, donde la responsabilidad de la
prevencién y control del delito ya no es vista como
una prerrogativa exclusiva de la institucion policial.
Asi, la mencionada responsabilidad se amplia y
compromete también a diversas agencias estatales,
organizaciones sociales, politicas y comunitarias
e incluso, vecinos en general. En una asociacion
que contempla los mds variados matices, el Estado
propone entonces mecanismos que implican una
responsabilidad compartida en este complejo pero
desafiante proceso de disefio, implementacion y
control de las politicas de seguridad.



La participacion de la
comunidad en el disertio,
implementacion y evaluacion
de politicas publicas de
seguridad es una de las claves
del paradigma de la seguridad

democrdtica, y también uno
de sus mayores desafios.

Alcances de la prevencion comunitaria

Prevenir el delito es intervenir antes de que este se produzca. Existen diversos
recursos —mds alld del sistema de justicia penal- que se pueden poner en mar-
cha para actuar en materia preventiva, y en los cuales la comunidad juega un
rol interesante. Veamos algunos de ellos.

Por empezar, una comunidad afianzada que participa y se compromete en la
solucién de los problemas de seguridad que la inquietan puede incidir positiva-
mente en la disminucién de oportunidades para la realizacién de delitos y en la
disminucién de la sensacién de inseguridad. Dentro de esta prevencion situa-
cional-ambiental, la comunidad interviene no sélo a través del diagnostico
—por ejemplo sefialando las condiciones del entorno que favorecen la comisién
de delitos o que se constituyen como espacios considerados “inseguros”™, sino
fundamentalmente a través de la implementacion de acciones concretas en
un entorno particular, que contribuyen a recuperar esos espacios y tienen un
impacto directo sobre la sensacién de inseguridad.

Asimismo, es posible generar instancias de integracién comunitaria que
contribuyen a recuperar el tejido social actuando entonces sobre la prevencion
social de la violencia y el delito, uno de los nicleos centrales de la politica
publica de seguridad. A través de este eje se busca incidir sobre aquellos pro-
cesos de desintegracion social, econémica y cultural que se encuentran en la raiz
de los problemas de la criminalidad. Hay diversas experiencias que dan cuenta
del esfuerzo realizado en el disefio de iniciativas concretas para el trabajo con
grupos vulnerables (es decir, aquellos con mayor exposicion a altos niveles de
violencia y delito) desde una perspectiva integral, favoreciendo la articulacién in-
terinstitucional y multiactoral, dado que son diversas agencias gubernamentales
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y actores sociales quienes deben contribuir en este
sentido. La comunidad participante también debe
tener la capacidad de actuar a través del desarrollo
de planes y propuestas adecuados a la realidad local.
Es justamente esta adecuacion a las necesidades
especificas lo que da a la mirada comunitaria un
valor particular.

Finalmente resulta oportuno mencionar la
importancia de la mirada comunitaria en la elabo-
racién de diagnésticos. La posibilidad de identificar
problematicas especificas que quedan fuera de las
estadisticas delictivas porque no implican la comi-
sién de delitos pero que son parte de una conflic-
tividad que debe ser gestionada por el Estado, le
da a la comunidad un rol preponderante. Por otra
parte, los diagndsticos participativos permiten dar
cuenta de situaciones de violencia o delitos que no
llegan a ser denunciados.

Esta mirada resulta complementaria de aquella
basada solo en informacién policial, lo cual permite
fortalecer o focalizar las estrategias vinculadas a la
prevencién del delito a partir de la informacién que
proporciona la misma comunidad.



A los ojos de una comunidad que se

ha puesto de pie y se ha involucrado
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Dificultades, limites y desafios
Ninguna experiencia de participacién comunitaria
estd exenta de ciertas dificultades, limites y —por
supuesto- de numerosos desafios.

En primer lugar, la factibilidad politica es una
variable fundamental a considerar. Si bien la
participacién comunitaria implica un trabajo de
responsabilidades compartidas entre el Estado y la
comunidad, la decisidén juega en tltima instancia
un papel central: se necesita voluntad politica para
ejecutar las iniciativas que la comunidad propone.

Por otra parte, estos procesos requieren de una
paciente y perseverante construccién de lazos de
conflanza entre los distintos actores: entre vecinos,
entre organizaciones, y entre vecinos, organizacio-
nes y la policia. Esto muchas veces es una dificultad
—aunque no insoslayable— debido a que la sociedad
demanda respuestas visibles, concretas y muchas
veces urgentes a la policia, eficiencia e inmediatez
que no siempre es posible garantizar. Y esto es
clave para consolidar y ampliar la delicada base de
confianza que permite a la comunidad seguir apos-
tando por los procesos de participacion. A los ojos
de una comunidad que se ha puesto de pie y se ha
involucrado en el problema de la seguridad ptiblica,
la falta de respuestas por parte del Estado puede
ser leida como desinterés, con el riesgo de que se
termine asumiendo que la participacion comuni-
taria es simplemente una practica impulsada desde
el discurso politico que no tiene fuerte traduccion
en la practica.

La necesidad de un compromiso de largo plazo
es un desaffo a tener en cuenta, en primera instan-
cia por parte del Estado pero también en lo que a

las organizaciones y vecinos participantes se refiere.

Sila participacién no es continua, dificilmente los
procesos puedan sostenerse en el tiempo. Por lo
tanto, para que estos mecanismos puedan desple-
gar toda su potencialidad, es preciso contar con
un compromiso duradero, que se mantenga y se
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profundice con el correr del tiempo, mas alld de los
cambios de gestion.

De maés estd decir que también se requiere de
una cierta accién coordinada y de la colaboracién
entre los diversos organismos estatales, las fuerzas
de seguridad y las organizaciones de la comunidad,
de modo que las respuestas y los resultados en el
corto plazo estén garantizados.

Merece la pena destacar que la asociacioén con
la policia es un desafio central. Si bien uno de los
propésitos de estas experiencias es fortalecer el
vinculo con la institucién policial, recuperar la
conflanza en la misma y contribuir con su tarea
preventiva, resulta prudente tener ciertos recaudos.
La excesiva cercanfa comunidad-policia puede
terminar incentivando situaciones de connivencia,
de modo tal que el control comunitario de la policia
podria atentar contra si mismo.

Finalmente, cualquier iniciativa de abordaje del
problema de la seguridad requiere de la decisién
politica de gestar cambios estructurales en la socie-
dad que se traduzcan en politicas concretas de in-
clusién social, esfuerzos sostenidos para disminuir
la desigualdad econdmica, politicas de Estado para
lalucha contra el narcotréfico, abordajes especifi-
cos para el problema de las adicciones, entre otros.
También se necesita del perseverante interés de los
ciudadanos por construir comunidad, apropiandose
del espacio publico en el que se desenvuelve su vida
cotidiana y evitando dejar vacantes espacios de
poder que pueden ser ocupados por la ilegalidad.
Sélo entonces el compromiso de la comunidad serd
puesto en valor y su potencialidad se desplegara en
todas sus posibilidades. De lo contrario, la partici-
pacién comunitaria corre el riesgo de quedar en
una experiencia simplemente interesante para el
transitar de nuestras jovenes democracias.
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¢Qué significa hablar de
violencia armada?

Definiciones y principales
aspectos del problema

La Declaracion de Ginebra sobre Violencia Armada
y Desarrollo define como violencia armada a/ uso
intencional de la fuerza ilegitima (real o en forma de
amenaza) con armas o explosivos contra una per-
sona, grupo, comunidad o Estado que atenta contra
la seguridad centrada en la persona y/o el desarrollo
sostenible.

Es decir, la violencia armada condiciona el libre
ejercicio de derechos y libertades fundamentales a
la integridad humana y la vida social, y en conse-
cuencia, afecta la seguridad publica, en tanto dere-
cho colectivo de los pueblos y condicién indispen-
sable para el desarrollo sostenible.

Ahora bien, la proliferacion de armas de fuego
en manos de la sociedad civil no es producto del
azar. Por el contrario, es resultado de un mercado
dindmico con importante participacion a nivel mun-
dial. Mercado que se estructura en un sistema legal
e ilegal, vinculados, ambos, por zonas grises de gran
simbiosis. El Centro de Prevencion y Recuperacién
de Crisis del Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo, PNUD (BCPR, en sus siglas en inglés) in-
dica que aproximadamente el 50 0 60% del comercio
mundial de las armas de pequeno calibre es legal,
pero las armas que se exportan legalmente gene-
ralmente terminan en el mercado ilegal, desestabili-
zando los Estados ya fragiles que estan en conflicto.
El mercado ilegal de armas de fuego, conexo ala
internacionalizacion de los carteles de drogas, se
transformé en un mercado paralelo y lucrativo con
capacidad de poner en jaque el monopolio legal de
la fuerza publica. Small Arms Survey estima que el
valor anual del comercio de armas ligeras equivale
a 1,1 billén de délares, siendo el valor estimado del
comercio no declarado 872 millones de la misma
moneda (el 78% del volumen total). Esto nos da una
aproximacién de la participacién del trafico ilicito de
armas de fuego en la economfa mundial. Es igual de
significativa su participacién en el crimen organiza-

do, donde no solamente facilita la estructuracién

de negocios adyacentes —especialmente el
narcotrafico- sino que también, mediante el facil
acceso de armas de fuego a los estratos mas vul-
nerables del sistema, produce la intensificacion de la
violencia, tanto en el seno de la sociedad como en el
modo de regulacion del delito.

Frente a esta realidad, la Organizacién Mundial
de la Salud reconoce que la posibilidad de que un
joven latinoamericano sea victima de un homicidio
por el uso de un arma de fuego es 84 veces mayor
ala de un europeo y 115 veces mayor a la de un es-
cocés, hiingaro, inglés, austriaco, japonés o irlandés,
por ejemplo. La segunda edicién de Carga Global de
la Violencia Armada (Ginebra, 2011) dice que nueve
de cada diez muertes violentas ocurren en contex-
tos exentos de conflictos armados. Un total de 25%
de todas las muertes violentas ocurren en tan sélo
14 paises, con una tasa anual promedio superior a
30 muertes violentas por 100.000 habitantes, de las
cuales la mitad se encuentra en el continente ameri-
cano. Los niveles de violencia armada en algunos
paises exentos de conflictos se asemejan a los de las
zonas en conflicto. En un afio promedio entre 2004
y 2009, el nimero de muertes por habitante fue
mayor en El Salvador que en Irak.

Entretanto, en la Argentina el Sistema Nacional
de Informacién Criminal (SNIC), durante el afio
2008, registré a nivel nacional 2.305 homicidios
dolosos (5,3 cada 100 mil habitantes), de los cuales
la mitad se cometié con armas de fuego. Esta
fuente también confirma que la mayor parte de los
homicidios dolosos no se produce en ocasioén de
otro delito, como un robo, por lo que se infiere que
la mayor parte de estos hechos se producen entre
personas con algiin grado de relacion. En la Argen-
tina, a partir de datos de la Universidad Nacional
de Lants, sabemos que, extendiendo el analisis
aun periodo de 18 afos (1990-2008), ocurrieron



59.339 muertes por armas de fuego, que superan en
numero a otras causas de muerte como el sida, la
tuberculosis, la leucemia y la meningitis. Son 3.296
muertes al afio (8,2 cada 100 mil habitantes). Por su
parte, de acuerdo con la Encuesta sobre Factores de
Riesgo llevada a cabo en el afio 2007 por el Ministe-
rio de Salud, el 9,8% de la poblacién tiene un arma
de fuego en su entorno.

En el caso de la Argentina, como en la mayoria
de los paises del Cono Sur que comparten una idio-
sincrasia similar, la violencia interpersonal tiene su
expresion en la violencia armada. Frente a un mode-
lo social policialista, que acttia ante la ausencia de
mecanismos de gestion de la conflictividad social, la
sociedad procura armarse en “defensa propia’, pre-
tendiendo un alcance generalizado de la institucion
de la “legitima defensa’. En este escenario encon-
tramos casos de ciudadanos que portan armas
para sentirse mds seguros o para hacer sentir mas
seguros a sus grupos de referencia frente a posibles
agresores estigmatizados, hasta casos de violencia
de género, violencia interpersonal, amenazas, ac-
cidentes o suicidios.

En ocasién de esta conflictiva es que la violencia
armada se transforma en un problema de seguridad
publica produciendo fuertes impactos en la salud
publica y afectando definitivamente el desarrollo
social en el marco de la cultura de la paz ylano
violencia.

El desarme voluntario en la
Argentina, el gran motivador

La politica de desarme es una politica fundamental
para garantizar y mantener un desarrollo pacifico
de la vida social y el bienestar social asociado. Es
obligacién del Estado de Derecho asegurar, promo-
ver y resguardar la paz social bajo pardmetros gene-
rales que garanticen el pleno goce de los derechos y
libertades constitucionales. En términos concretos,
ello se logra a partir de la implementacion de pro-
gramas y politicas publicas consecuentes con dicho
fin. La politica de desarme, en el marco de las politi-
cas de seguridad publica, opera como una politica
especifica orientada a la prevencion de la violencia.
Esta, junto a las diferentes estrategias de prevencion
de la violencia y el delito, la politica de acceso a la
justicia y de resolucion alternativa de conflictos, son
politicas especificas destinadas a trabajar, en con-
junto, sobre la disminucién de hechos de violencia y
la construccién de un Estado con mas capacidad y
calidad de gestion en beneficio de una sociedad, en
consecuencia, con menor niveles de violencia.

El Programa Nacional de Entrega Voluntaria
de Armas de Fuego (popularmente conocido como
el Plan Nacional de Desarme) fue promulgado por
ley 26.216 en enero del 2007 y su primer periodo
puesto en marcha en julio del mismo afio. La citada
ley declara la emergencia nacional en materia de
armas de fuego, municiones, explosivos y demas
materiales controlados por la normativa vigente y,
entre otras medidas, crea el Programa Nacional de
Entrega Voluntaria de Armas de Fuego (art. 3°) con
el fin de disminuir el uso y proliferacién de armas
de fuego; reducir la cantidad de accidentes, hechos
de violencia y delitos ocasionados por el acceso y
uso de armas de fuego; promover la sensibilizacion
acerca de los riesgos relacionados y promover una
cultura de la no tenencia y no uso de las armas
de fuego (art. 4°). En razén de los buenos resulta-
dos relevados en su primer periodo de ejecucion
(el articulo 5° establece dos periodos de 180 dias,
prorrogable por igual término) el programa no



solamente prorrogé la misma por igual término,
sino que, ademas, el Ejecutivo a través del decreto
560/08, como el Congreso Nacional a través de la
promulgacion de la ley 26.520/09 y la ley 26.644/10,
aseguraron la continuidad de la politica de desarme
como agenda de gobierno y compromiso de gestion
hasta la actualidad.

La aplicacion del programa logrd, en su primera
etapa, la destruccién de 107.761 armas de fuego y
774.679 municiones. Las piezas fueron recibidas
entre julio de 2007 y diciembre de 2009 y represen-
tan aproximadamente el 10% de las armas registra-
das en el pais. A la fecha, el Programa de Entrega
Voluntaria de Armas de fuego, en su segunda etapa,
logré tener una buena recepcién en la sociedad y
sus resultados al dia de hoy son de 20.101 armas de
fuego y 192.691 municiones recibidas de manera
andnima y voluntaria a cambio de un incentivo
economico, segiin indica el RENAR en www.de-
sarmevoluntario.gov.ar. Los niimeros de recepcién
de armas demuestran la existencia de una demanda
instalada en la sociedad en procura de la construc-
cién de una sociedad menos violenta: 248 armas
diarias destruidas en 27 meses de implementacion
del plan representan un récord en la historia de las
destrucciones hechas en el pafs.

El control y prevencion de

la violencia armada en el
marco de un nuevo modelo de
seguridad publica democratica

La politica de desarme tiene un fin concreto:
disminuir la proliferacién de armas de fuego en
manos de la sociedad civil con el objetivo principal
de evitar hechos de violencia. Esto implica un cam-
bio de paradigma fundamental en la mirada que se
tiene sobre la construccion de la seguridad publica,
pasando de una mirada puesta en el mantenimiento
del orden (ya sea a manos del Estado o a manos de
la propia sociedad), a otra que promueve acciones
tendientes a disuadir y prevenir hechos de violen-
cia y construir un modelo de seguridad publica
garante del pleno ejercicio y goce de los derechos y
libertades adquiridos. La construccién de un nuevo
modelo de seguridad publica democratica viene a
barrer con la alternativa del modelo autoritario de
mantenimiento del orden y el control social, y del
modelo cémplice de consumo que imponen a la
democracia los “negocios” de la inseguridad publica
y los pactos espurios. Implica que el Estado asuma
su rol de garante de la seguridad ptiblica en tanto
unico detentor del monopolio de la fuerza publica,
y que, a diferencia del modelo tradicional que nos
imponifa un Estado ausente, cémplice y autoritario,
en cambio, la sociedad sepa que debe imponerle la
obligacién al Estado de transformar aquel modelo
en otro, donde el derecho a la seguridad sea resguar-
dado de manera tan democrética como eficiente.
En este sentido, el desarme, como tantas otras
politicas de corte preventivo, es un ejemplo claro de
agenda de seguridad publica desde la perspectiva de
promocion y proteccion de derechos.

De igual modo, las politicas de control y fis-
calizacién del mercado legal de armas, como las
politicas de persecucion del delito, deben poder
volcarse con especificidad en la agenda de segu-
ridad y control de armas. El mercado legal es un
diverso proveedor de armas de fuego y municiones
al mercado ilegal a través de robos, desvios o trian-
gulaciones internacionales, por lo que las politicas
de regulacion de las actividades legales son estraté-
gicas para reducir el campo de la persecucién penal.



Asimismo, la politica de investigacion crimi-
nal y de persecucion penal debe encararse como
una agenda de fuerte cooperacién regional para
el intercambio de informacion, el alerta temprano
del delito y la consecuente actuacion interestatal,
reconociendo el trafico ilicito de armas de fuego
como delito de cardcter transnacional.

También, profundizar el modelo implica traba-
jar concienzudamente la profesionalizacion de la
funcién policial. Esto implica la conduccién de un
desaffo de largo plazo que permita debatir el rol
policial, sus alcances, sus limites, su pertenencia
al sistema de seguridad y a la politica de seguridad
publica, los limites éticos del uso de la fuerza y del
empleo de armas de fuego, como lo relativo a los
cbdigos de conducta profesional. En definitiva, su
adscripcién a un modelo democratico de seguridad
que imponga claros limites legales, éticos, profesio-
nales y funcionales a la institucién.

La prevencion de la violencia armada a través de
programas de no proliferacion, la fiscalizacion del
mercado legal a través del control efectivo de las
actividades legales y la estricta regulacion del mer-
cado y la persecucion del mercado ilegal a través de
politicas de reduccion del trafico ilegal de armas de
fuego en todas sus formas, son tres aristas funda-
mentales para el correcto abordaje del problema de
la violencia armada.
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Conclusiones
La enunciacion de los vinculos Estado y sociedad
que atraviesa el alcance y complejidad de los impac-
tos de la violencia armada obliga a un correlato de
politica transversal como lo es la politica de control
de armas y desarme. Una politica de estas carac-
teristicas solo puede ser exitosa en el marco de una
agenda de seguridad publica democratica, donde se
busque resolver los problemas de delito y violencia
de modo eficaz y respetuoso de los derechos y liber-
tades, al tiempo que se procure rescatar el sentido
de lo publico en tanto espacio de cohesién social,
responsable por la construccion de las relaciones
sociales que definen el sentido orgdnico de una
comunidad.

El combate contra otras formas de violencia
-la inequidad, la exclusion, los abusos de poder,
por nombrar dimensiones basicas— son luchas que
no acaban en las citadas politicas sectoriales (de
seguridad y justicia), por lo que, sin lugar a dudas,
es indispensable que el Estado sea capaz de disefiar
programas que permitan poner en articulacion
permanente los objetivos de diferentes politicas
esenciales para construir un Estado democratico,
inteligente, eficiente y con amplios margenes de
participacién social.
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caba de concluir la ronda de ocho Foros por una Seguridad

Democrética con los que la Legislatura bonaerense propuso

(ylogré) abrir el debate puiblico sobre el proyecto de ley de
organizacién de la policia judicial, manda constitucional incumplida desde
la reforma provincial de 1994. El modelo de amplificacion y horizontaliza-
cion del debate es un avance en si mismo: todo lo que lleve hacia formas
mas directas de participacion ciudadana debe ser bienvenido, y mucho mds
aun cuando se trata de un tema como el de la articulacién entre seguridad y
justicia, que estd demasiado ausente del debate politico, mas alla de la agita-
cion mediatica vinculada més al mercado de la seguridad y al uso del miedo
como herramienta de control social que a la construccion democratica.

Algunas buenas nuevas

1. El rechazo a la denominacidn “policia judicial”
Desde el principio, muchos cuestionaron la denominacién “policia judi-
cial”, tomada en el proyecto del Poder Ejecutivo y en su antecedente, el
anteproyecto de la Comisién Provincial de la Memoria (CPM), desde la
propia Constitucién provincial. Tuvimos ocasién de sostener la viabilidad y
conveniencia de abandonar esa denominacién en la primera intervencién
que hicimos desde INECIP en el foro inaugural, en la ciudad de San Martin.

En efecto, la manda constitucional del art. 166 “Organizar la policia
judicial” se cumplird a cabalidad cuando exista un organismo para cumplir
esa funcién. Eso no obliga a llamar “policia” a ese organismo, nombre que
produciré una identificacién social de la “policfa judicial” como “otra policfa
mas” (de hecho, representantes de organismos de derechos humanos
resaltaron esta identificacién diciendo en el tiltimo foro “no queremos mas
policias en nuestra provincia”).

Las voces se multiplicaron a la hora de proponer una agencia entera-
mente civil, profesional, técnica, destinada a la investigacion de los casos
penales, enteramente apartada de las disfunciones de las agencias policiales
con que hoy contamos.
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2. Investigacion judicial

y seguridad publica

Los foros demostraron que la ciudadania ha madu-
rado mucho la relacion entre el funcionamiento de
la justicia penal y la seguridad publica.

Desde el propio nombre de la iniciativa, “Foros
para una Seguridad Democrética’, el giro parlamen-
tario del proyecto a las comisiones de Seguridad
de ambas camaras, y el contenido de los discursos,
se ha asimilado —como debi6 ser siempre- que al
hablar de la agencia de investigaciones criminales
se estd hablando de seguridad y no sélo de justicia.

Esta asociacion no es del tipo patoldgico que
suele verse en los discursos simplistas de algunos
comunicadores, vinculados a la anticuada ideologia
de la neutralizacion y que se encadena mas o menos
asi: mds delincuentes presos con condenas mas
largas = mads tiempo “fuera de circulacién” = menos
delitos en las calles = mas seguridad publica. Al
contrario, véase un ejemplo de un mejor modo de
vincular una eficaz investigacion penal con la segu-
ridad, en boca del Dr. Carlos Cafidn, copresidente
de la CPM, en el tltimo foro (La Plata):

“La Policia Judicial tiene que dedicarse esencial-
mente a la investigacion de los delitos complejos, que
tienen que ver realmente con la inseguridad que sufie
la sociedad, en la medida en que hay un entramado
de complicidades de la policia, del poder politico, de
sectores que lucran con los grandes negocios de la
pirateria, de los desarmaderos, del narcotrdfico, de la
trata de personas. Y que se corra el eje de los delitos
de menor cuantia que estdn estigmatizando a los
excluidos y a los marginados, y que no focaliza donde
hay que focalizar. Para esto se requiere una policia
muy especializada y con nivel cientifico elevado y que
tenga también una alta moral, y que sea incorruptible
para que pueda funcionar para investigar lugares muy
sensibles del poder”.

Ya no se trata de pura neutralizacién del “inadap-
tado’ ni de demagogia punitiva: en varios discur-
sos se sefialé la importancia de una agencia de
investigaciones civil y democratica, que tendrd un
rol central a la hora de corregir este problema que
sefiala Cafion, y que técnicamente se llama selec-
tividad del sistema penal: el uso de la persecucién
penal para perseguir y castigar a los vulnerables,
aumentando asi el poder de los poderosos, perpe-
tuando y agudizando las desigualdades sociales.



3. Fortalecimiento y autonomia

de la defensa publica

Quiza parezca extrafio que en este articulo orientado hacia la modernizacion
de la persecucién penal se hable de la defensa publica, y mas atin que haya sido
uno de los reclamos més potentes en los que coincidieron quienes participaron
de los foros. Pero no lo es, si se considera que el mas veloz y mds poderoso de
los automdviles de carrera es del todo inttil si no cuenta con un sistema de
frenos atin mas eficaz.

Es por eso que se levantaron en los foros muchas voces en favor de asegurar
que la defensa cuente con recursos investigativos propios. Mas atn: se reforzo
la necesidad de contar con defensores auténomos y competentes y de toda una
estructura auténoma de sostén y fortalecimiento de la defensa ptiblica. Ha sido
una de las conclusiones mds instaladas en los ocho foros, la conveniencia de
separar totalmente las estructuras de Fiscalia y Defensa, para mejor funciona-
miento de ambas instituciones.

4. El fortalecimiento de la

transparencia y el control republicano

También fue muy definida la opcién de la gran mayorfa de los participantes,
que reclamaron dotar a la nueva agencia de investigaciones de mecanismos de
transparencia y control republicano. En particular, hubo coincidentes y cons-
tantes reclamos para reinstalar dos herramientas que el Ministerio de Justicia
elimind al hacer propio el anteproyecto de la CPM: en primer lugar, la obliga-
toriedad de la audiencia publica para la designacién de las autoridades del
organismo, desde la primera designacién y sin aceptar un “periodo especial” de
disefio y consolidacion de la institucién en manos de un funcionario nombrado
discrecionalmente por el Ejecutivo.

La segunda medida reclamada por muchos de los oradores es la instalacién
de un Observatorio Parlamentario que funcione a manera de auditoria externa,
impidiendo que la agencia de investigaciones pueda ser sesgada por los intere-
ses del funcionariado (aunque de alguna manera responda a la expresién ma-
yoritaria del pueblo), en detrimento del respeto a los derechos de las minorfas.

5. La implementacién gradual en todos los sentidos
Se ha insistido con gran énfasis en la necesidad de que la nueva agencia de
investigaciones no herede los graves problemas funcionales provenientes del
funcionamiento real y concreto de la Policia de la Provincia. Una medida profi-
lactica que ha tenido varios impulsores pero que no despierta entusiasmo entre
los fiscales y los sectores mds comprometidos con el éxito de las tareas inves-
tigativas es la prohibicién radical de traspasar funcionarios desde los cuerpos
policiales a la nueva policia.

Esto determinarfa (asf fue sefialado por INECIP, entre otros) una enorme de-
mora para la puesta en marcha de la agencia, ya que si no se puede incorporar a
ninguno de los funcionarios que hoy prestan servicios en la Policia de Seguridad
y en la Policia Cientifica, que depende de ella, y debe confiarse en la formacion
de nuevos especialistas “desde cero’, esta claro que la provincia quedaré sin
servicios competentes de escena del crimen (base de la investigacién de un
gran nimero de delitos violentos) por al menos un lustro, si no dos, ademas de
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Todo lo que lleve
hacia formas

mas directas de
participacion
ciudadana debe
ser bienvenido, y
mucho mads aun
cuando se trata de
un tema como el

de la articulacion
entre seguridad y
justicia, que estd
demasiado ausente
del debate politico.

la enorme inversién que demandara la formacién y
entrenamiento de los nuevos criminalistas.

Ante esa realidad, se ha destacado en los foros
(no quizé por el niimero de las intervenciones
en ese sentido, pero si con contundencia en los
argumentos) el criterio de que la nueva agencia de
investigaciones tendrd que intervenir —al menos
durante los primeros afios— sélo en los casos que el
fiscal a cargo de la investigacion le asigne, y no en
un ‘catalogo’ de delitos preestablecido por ley.

También se ha puesto énfasis en que, a la hora
de diseriar las estructuras y organizar los programas
de formacién inicial y perfeccionamiento de los
cuadros, la nueva agencia de investigaciones tiene
que orientarse hacia el delito complejo y cometido
al amparo de las estructuras de poder, mas que a la
persecucioén indiscriminada del delito comtn, como
sugerfan tanto el proyecto del Ejecutivo como de su
antecedente de la CPM.



“La Policia Judicial tiene que dedicarse esencialmente
a la investigacion de los delitos complejos, que tienen
que ver realmente con la inseguridad que sufre la
sociedad, en la medida en que hay un entramado

de complicidades de la policia, del poder politico, de

sectores que lucran con los grandes negocios de la
pirateria, de los desarmaderos, del narcotrdfico, de la
trata de personas”.

Sin embargo, debe prestarse atencién a un punto: la especializacion en
la investigacién de delitos complejos no debe ser (a pesar de los anhelos
mayoritariamente expresados) una decisién de disefio, sino més bien una
estrategia de implementacién. En el largo plazo ha sido contundente el
reclamo de que se acabe por transferir a la nueva estructura las responsabi-
lidades sobre toda la investigacion criminal, de forma de apartar de ella en
forma practicamente total a la policia de seguridad. Por lo tanto, parece
conveniente fijar en la ley orgdnica las cuestiones centrales vinculadas a las
especialidades cientificas y técnicas y la posibilidad de intervenir en delitos
de toda indole, aunque en el proceso de implementacion estas potestades
no seran desarrolladas de manera prioritaria, y durante unos cuantos afnos
la intervencién primaria en la escena del crimen, tanto desde el aspecto del
relevamiento de evidencia fisica como en la primera actividad de recoleccién
de informacidn, seguird a cargo en forma masiva de la cuestionada policia de
la provincia. Volveremos enseguida sobre esta cuestion.

No todo son rosas

Escaso diagndstico sobre el Ministerio Publico
Llama la atencién que, cuando muchas voces se levantaron para denunciar
las ineficacias del sistema en la persecucién de delitos complejos o que

se cometen al amparo de estructuras de poder, y no pocas de esas voces
mostraron una enorme deuda del Ministerio Publico con la sociedad, sin
embargo, hubo pocos que alertaron sobre la imperiosa necesidad de echarles
un ojo a las fiscalfas antes de entregarles una nueva y poderosa herramienta
investigativa.

Se ha discutido incesantemente sobre la importancia de la formacion, de
la asignacion de recursos econémicos y materiales suficientes para afron-
tar los modernos desafios investigativos, de la instalacion de un sistema de
audiencias publicas para la designacién de funcionarios, de la creacién de
un Observatorio Legislativo que monitoree el funcionamiento de la Agencia,
etc., etc. Pero no se han levantado muchas voces advirtiendo que todo ese
esfuerzo de avanzar en los valores organizacionales de democracia, partici-
pacion, transparencia, excelencia, etc., se malgastara si, paralelamente, no se
pone énfasis en la generacién de una cultura organizacional andloga dentro
del Ministerio Ptiblico, que es donde se insertarad la nueva organizacion.
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Se disefia una organizacion de excelencia y se la
pretende insertar dentro de un Ministerio Ptiblico
cuyo disefio copia las estructuras judiciales sin
razon para ello, donde todos los cargos de conduc-
cion son vitalicios, donde no existe una auténtica
carrera ni visos de profesionalizacién (de hecho, lo
unico a lo que puede aspirar un fiscal una vez que
es nombrado en el cargo es a seguir en él o aban-
donar el Ministerio Pdblico tras una nominacién
como juez), donde el presupuesto de capacitacién
es insignificante, donde no se forma a los fiscales en
la investigacién criminal moderna, salvo esfuerzos
personales loables.

¢Qué sentido tiene exigir un informe anual sobre
el modo en que trabajé la Agencia de Investiga-
ciones si el Ministerio Publico a cuyo servicio estd
no tiene obligacién de hacerlo? ;En qué cambia-
rd agregar transparencia a la designacién de las
autoridades de la Agencia cuando los fiscales y sus
auxiliares siguen siendo designados por procedi-
mientos oscuros y generalmente insatisfactorios?
¢Por qué se ponen severisimos requisitos de incom-
patibilidad a los aspirantes a ingresar a la Agencia
de Investigaciones y sin embargo se permite a esas
personas concursar como fiscales o ser designados
como auxiliares directos de estos?

Las esperanzas de que el debate sobre la
organizacién de la policia judicial activara produc-
tivamente el debate sobre el imperioso redisefio
institucional del Ministerio Puiblico se han visto
bastante diluidas.



Las aporias de
la implementacion
Surge con claridad de la redaccién original del
proyecto del Ejecutivo (que reproduce casi textual-
mente el de la CPM) que el viento que hincha las
velas de esta decisién de organizar la policia judicial
proviene mas de la ineficacia en delitos comunes
de alta exposicién medidtica que de la preocupa-
cion por los crimenes de los poderosos. No de otra
manera debe leerse la disposicion que impone a la
nueva estructura organizativa la intervencion en to-
dos los homicidios dolosos, que en realidad sdlo son
delitos complejos cuando son cometidos y encubier-
tos desde el poder. Integran esta preocupacién las
disposiciones que (repitiendo lo que ya esta previsto
en el C4digo Procesal) mencionan minuciosamente
el rol de los miembros de la agencia en el lugar
del hecho y en las primeras diligencias previas a
la asuncion de la direccion del caso por un fiscal,
reglas generalmente inttiles a la hora de investigar
los principales delitos complejos, que son los vincu-
lados a la corrupcion, a actividades econémicas y a
organizaciones criminales, y no a hechos de sangre.
De hecho, serfa mucho mas importante (como
reclamaron casi todos los fiscales que participaron
de los foros) que se regulara el modo por el que la
nueva agencia podré acceder a los cuantiosos (y
valiosos) datos almacenados en bases oficiales y
privadas, o el modo en que se transferira la activi-
dad de intercepcién y andlisis de comunicaciones
electrénicas, hoy coto vedado de la SIDE y los
cuerpos policiales. En este punto se juega no sélo
mucho de la eficiencia investigativa, sino ademas la
suerte del control sobre las principales fuentes de
amenaza a la privacidad de los ciudadanos. Nada de
esto surge del proyecto oficial, y es de esperar que
la revision parlamentaria del texto se haga cargo de
que este auténtico nudo gordiano debe estar entre
las primeras competencias investigativas a trans-
ferir. Sélo asi se justificard tanta preocupacién por
la transparencia y el control.
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El centralismo y la construccion

de nuevas burocracias

Otro tema en el que serd fundamental hacer eje a la hora de reescribir el
proyecto es el vinculado a la necesidad de deconstruir el potente aparato
burocratico centralista que la CPM y el Ejecutivo han previsto para la
nueva agencia.

Al Director General (cargo de evidente necesidad y relieve) se le agrega
un Director Adjunto y una segunda linea de funcionarios (los “secreta-
rios”) del todo inconvenientes e innecesarios, ya que relegan a las jefatu-
ras territoriales a un tercer plano intrascendente, siendo que son estas las
que deberan afrontar las presiones de los fiscales y del publico. Se replica
lalégica de la Policia Bonaerense: hay “jefes platenses” entre los cortina-
dos del poder, y las responsabilidades se diluyen y desdibujan. La selec-
ciéon més o menos transparente de estos cargos intermedios no soluciona
el problema central, que es que restan en vez de sumar.

Poner las decisiones en una “mesa chica’ de seis o siete personas que
viven y trabajan en la capital de la provincia, interactuando de todas las
formas posibles con las otras cipulas metropolitanas, produce el fené-
meno de que controlantes y controlados, investigadores e investigados,
comparten palcos en los actos publicos, pertenecen al mismo nticleo
social y, en definitiva, son muy féciles de cooptar.

En lugar de esta nueva burocracia (una mas), desde INECIP hemos
propuesto que por debajo del Director General sélo exista un Directorio,
compuesto por todos los jefes departamentales, mds uno o dos funcio-
narios (del mismo nivel que los anteriores) encargados de las cuestiones
que necesariamente deben centralizarse, como la coordinacion de los
laboratorios y otros recursos tecnoldgicos de alto costo que no se justifica
replicar en cada jurisdiccion o la cooperacion entre agencias investigati-
vas. Este Directorio de més de veinte miembros es un 6rgano colegiado,
distribuido en todo el territorio provincial, y mucho més resistente a los
acuerdos de ctipula y a las intrigas palaciegas que un pequerio gabinete
capitalino.

También debe ponerse el freno a la expansién burocratica compar-
tiendo dreas clave con las fiscalfas: no hay razén para que no compartan
una Unica estructura administrativa, y una tinica drea de capacitacion. Al
contrario, el compartir estos servicios creard una muy superior permeabi-
lidad entre dos organizaciones (la de fiscales y la de investigadores) que no
pueden trabajar disociadas y que necesitan compartir principios, objetivos
y cultura. Especialmente, no puede permitirse que existan brechas admi-
nistrativas ni de formacién entre investigadores y fiscales: cada desinteli-
gencia entre ellos equivale a un fracaso investigativo, cuando menos.
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Trata sexual: lo viejo y 1o nuevo del problema
A partir de la aprobacién de la Convencién de las Naciones Unidas contra la
Delincuencia Organizada (2000), la trata de personas fue reconocida como
una forma de la delincuencia organizada y redefinida en virtud de incluir
nuevas modalidades de explotacion.

En sentido general, la trata de personas es usada para nombrar el pro-
ceso por el que se recluta, traslada y explota o esclaviza a una persona. El
antecedente es la “trata de blancas’, término que se usé desde finales del
siglo XIX para referir a las mujeres que desde Europa eran llevadas a Asia,
América y Africa con el fin de prostituirlas o que sirvieran de esclavas sexua-
les. Es por eso que al dia de hoy, aunque las definiciones actuales incluyen
otras modalidades de explotacion, como los trabajos forzados, la esclavitud,
la extraccion de 6rganos, etc., lo cierto es que —en buena medida- cuando
se habla de trata de personas el imaginario comun conduce a la idea de
explotacion sexual.

En honor a la verdad, entonces, no hablamos de una nueva modalidad
delictiva sino, cuanto mucho, de viejas formas potenciadas, complejizadas
y a veces perfeccionadas por las nuevas tecnologias de comunicacidn, la in-
tensificacién de los flujos migratorios (internacionales e internos) y la situa-
cion de extrema necesidad en que viven amplios sectores de la poblacién
mundial.

Lo que diferencia la explotacién sexual (o prostitucién forzada) de la
trata de personas es que la dltima supone el traslado de la persona para su
posterior explotacién en algln sitio ajeno a su entorno. El desarraigo es un
factor clave para el sometimiento de las victimas, quienes en ausencia de
sus redes familiares y comunitarias cuentan con muchos menos recursos
para salirse de la situacion. Pero no todas las victimas de explotacion sexual
han sufrido procesos de trata, lo que no las reduce en su calidad de victimas,
ni exonera a los responsables penales por los sometimientos perpetrados.
Ambas situaciones implican afectacion a la libertad y graves violaciones a
los derechos humanos.

En definitiva, la trata y la explotacion sexual siempre existieron; lo nuevo
es su reconceptualizacién como problema publico y como problema de
seguridad —que merece una respuesta especial desde el Estado-.
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La politica publica

sobre la trata de personas

en la Argentina

En abril del afio 2008, la Argentina sanciond la ley
26.364 de Prevencion y Sancién de la Trata de Perso-
nas y Asistencia a sus Victimas, creando a partir de
ella el delito especial de trata de personas y definien-
do algunos lineamientos de la politica ptiblica en la
materia. Tal paso legislativo fue una respuesta
importante ante las presiones internacionales y
locales, que materializo la voluntad del Estado
argentino de atender prioritariamente un fendmeno
criminal invisibilizado hasta el momento. Nada
indica que el problema fuera mayor al que existiera
en afios anteriores, sélo que en esta oportunidad las
presiones internacionales, los movimientos sociales,
varios sectores de la oposicion politica y algunos
actores del propio Poder Ejecutivo Nacional tuvieron
capacidad de plantear la cuestion y definirla como
una situacién de crisis.

La sancion de la ley, en tanto toma de posicién
activa del Estado frente a la cuestion, legitimé el
posicionamiento del tema en la agenda publica,
al tiempo que dispard y/o convalidé otras decisio-
nes gubernamentales entre las que se destacaron
las medidas de creacion de érganos especiales: la
Oficina de Rescate y Asistencia a las Victimas del
delito del Ministerio de Justicia de la Nacién; la Uni-
dad Fiscal de Asistencia en Secuestros Extorsivos
y Trata de Personas del Ministerio Puiblico Fiscal;
las Divisiones Trata de las fuerzas de seguridad
federales y de muchas fuerzas provinciales, y el drea
de prevencion de la explotacién sexual infantil y
la trata de personas de la Secretaria Nacional de
la Nifiez, Adolescencia y Familia del Ministerio de
Desarrollo Social de la Nacién. Pero hubo muchas



otras iniciativas y actividades, tanto a nivel del Poder Ejecutivo Nacional, el
Ministerio Publico Fiscal de la Nacidn, los niveles provinciales y hasta munici-
pales de nuestro pafs.

Los avances institucionales han sido importantes, gracias a lo cual numero-
sas victimas pudieron ser identificadas, muchos procesos judiciales se iniciaron
y algunos hasta obtuvieron sentencia. Sin embargo, los cuatro afos que lleva
esta politica ptblica ya evidencian un agotamiento que revela algunos pro-
blemas, al tiempo que plantea la necesidad de nuevos rumbos.

Desde el punto de vista de la politica de seguridad, es posible identificar dos
cuestiones centrales: La primera es la problematizacion de la trata sexual en un
contexto de invisiblizacion y ausencia de lineamientos politico criminales sobre
la explotacion sexual. La segunda es el desconocimiento del problema criminal
y las limitaciones estructurales de los mecanismos institucionales con los que
se interviene, reproduciendo viejas ldgicas de delegacion de la politica de segu-
ridad en las agencias policiales.
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1. La trata y la explotacion
sexual de personas son

un problema criminal
inescindible. Sin embargo, la
politica criminal se enfoca casi
exclusivamente en la primera.
Tras la sancién de la Ley de Trata, el tema estd en
agenda y esto se traduce como voluntad politica

de perseguir y sancionar penalmente un hecho
criminal que pocos afos atras estaba invisibilizado,
naturalizado y absolutamente desestimado como
problema social y politico. Sin embargo, su plan-
teamiento en reflejo de las nuevas disposiciones y
definiciones penales ha dado lugar a una politica
criminal en torno a la trata, e importantes silencios
en torno a la explotacién sexual, cuando el verdade-
ro problema criminal es la explotacion sexual en sus
diferentes manifestaciones.

Puede haber explotacién sin trata, pero no a la
inversa. La finalidad de la trata, se logre o no, siem-
pre es la explotacion. En este sentido, la trata sexual
es, si se quiere, una de las condiciones mds gravosas
de la explotacién sexual, pero no la tinica. Desde
la politica de seguridad, entonces, se estd ante un
problema criminal inescindible.

En numerosas circunstancias, el proceso de la
trata evidencia un ingreso forzado de las mujeres
al mercado de la prostitucion, que se desarrolla
basicamente en tres tipos de lugares: prostibulos,
privados y en la calle. En cualquiera de ellos, por
lo general, la actividad no es realizada de manera
auténoma por las mujeres, sino que es intermedia-
da por regentes o proxenetas. Por la naturaleza de
esa relacion, intrinsecamente abusiva, la mayoria de
las veces no hay oferta, sino sometimiento; y es in-
vélido (o hipé4crita) suponer acuerdos entre partes.
En esa vivencia convergen indistintamente victimas
de trata y victimas de explotacion. De modo que,
en el circuito de la oferta y comercializacion sexual
de estas mujeres, el problema, més alld del recorte
penal, se vuelve uno.

Una politica criminal concentrada sélo en una
dimension del fenémeno (la trata) provoca impor-
tantes distorsiones para la politica en si y también
en torno al fenémeno criminal en cuestion.

Un efecto central y preocupante de este encua-
dre de la politica criminal es la sistemdtica invisibili-
zacion de situaciones de explotacion sexual, porque



la mirada de la persecucion estd mas entrenada y dirigida a la deteccién de
situaciones de trata. En la practica, esto significa que las fuerzas de seguri-
dad, fiscales y jueces han adquirido cierta expertise para observar indicado-
res que revelen que la victima en cuestion pudo haber sido tratada, siendo
no pocas las veces que esos indicadores se toman como parametros de
explotacion, de modo que otras formas de explotacién no son rapidamente
visualizadas. Es sintoma de esto que la mayoria de los procesamientos y

las sentencias habidas en estos cuatro afios de vigencia de la ley por trata
de personas no contemplan concursos con los delitos de explotacién, pese
a que casi todos los casos son detectados en esta etapa y no en las que
anteceden (captacidn, traslado y acogida). Esto se observa, inclusive con
mayor claridad, en la discriminacion que establecen las fuerzas de seguridad
y convalidan los operadores judiciales, al momento de los allanamientos,
entre victimas y “mujeres libres”, siendo realmente poco verosimil imaginar
que relaciones de explotacién puedan coexistir con ‘relaciones de acuerdo y
respeto’ entre las partes.

Otro efecto de la politica criminal definida desde la figura penal de la
trata fue la desresponsabilizacién indirecta de la Justicia ordinaria (o provin-
cial) sobre los delitos de explotacién. Porque mientras la trata fue definida
como un delito federal (articulos 145 bis y ter del Cédigo Penal), los delitos
de explotacién siguen siendo competencia de las provincias (corrupcién
de menores, promocion y facilitacion de la prostitucion, y explotacion de la
prostitucion ajena). De otra forma no se comprende la insistencia politica
para que la Justicia ordinaria investigue los delitos de explotacién (denomi-
nados genéricamente “delitos conexos” a la trata) sobre todo en pos de iden-
tificar situaciones de trata, pero no como una prioridad en si misma.

La ausencia de una voluntad politico-criminal que anteceda a la apro-
bacion de la ley 26.364 puede explicar la predominancia del enfoque de la
trata en detrimento de la problematizacion politico criminal y juridica de
otros delitos previamente existentes. De hecho, sin la reforma legislativa, los
mismos hechos podrian haber sido alcanzados a través de otras figuras del
Cddigo Penal. Pero ni siquiera la explotacién sexual infantil constituia un eje
de las politicas de seguridad y persecucién penal. En la distancia existente
entre la mera tipificacién de un delito en el Cédigo Penal y su persecucion
eficaz se ubica el valor de la voluntad politico-criminal y el lugar de la
politica de seguridad.

Es preciso, entonces, disefiar una politica criminal para la explotacién
sexual, y en ese marco darle lugar y entidad a una politica criminal subsidia-
ria en materia de trata. El problema es la explotaciéon como nticleo fenomé-
nico, que sin dudas merece un desglose de sus formas y manifestaciones,
inclusive, porque es posible que la respuesta penal sea un instrumento
idéneo para algunas, pero contraproducente para otras.
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2. La politica de persecucion

y prevencion del delito se
organizo sin definiciones ni
prioridades, dejando amplios
margenes para la arbitrarie-
dad policial y judicial.

Es imposible pensar en el mercado de la prosti-
tucioén sin ubicar en perspectiva la participacion
policial y el “modelo de politica de seguridad de re-
gulacién del delito”. Esa regulacion se erigid, histdri-
camente, al amparo de la indiferencia social y en
aprovechamiento de un marco normativo que deja
un escasisimo margen para el ejercicio legal de la
prostitucioén, que en nuestro pais no esta prohibida.
Entonces, la regulacion policial del mercado de la
prostitucion cumplié tradicionalmente una funcion
social, asegurando la invisibilidad de un fenémeno
poco asimilable para la sociedad; y una funcion
econdmica, en tanto se configuré como fuente de
financiamiento ilegal de estas instituciones.

Desde el punto de vista del marco normativo,
fueron la ley 12.331 de Profilaxis de las Enferme-
dades Venéreas y vastas disposiciones de codigos de
faltas provinciales las que ofrecieron a la policia una
herramienta de trabajo fantastica para intervenir
en el tema. Y no justamente con afan de preveniry
controlar la explotacién. De atrds para adelante: las
segundas permiten el castigo con multa y prisién de
actos que ‘ofendan la moral o el pudor”, exhibicionis-
mo, ofrecimiento de contacto sexual en via publica,
actos que pongan en peligro el “decoro de otros”,
uso de vestimenta contraria a la decencia publica,
proposiciéon manifiesta a la realizacion de practicas
homosexuales. Con estas facultades se materializa



la presion policial sobre las mujeres que ejercen la
prostitucién, hecho que decanta en dos opciones: se
paga un porcentaje a la policfa (regencia de primera
mano), o se acude a un proxeneta de calle o con casa
propia para que sea este quien negocie y “proteja’ de
la policia (regencia de segunda mano).

Por otro lado, la Ley de Profilaxis del afio 1937
prohibe las casas de tolerancia —entiéndase, “los
prostibulos’ y castiga con multa y prisién a quienes
las sostengan, administren o regenteen (articulos 15
y 17 de laley nacional 12.331). Como bien defini6 un
fiscal de la provincia de Buenos Aires, “parece una
ley desconocida para los operadores judiciales pero
de uso regular por la propia policfa’”.

Si esta regulacion estuviera verdaderamente
vigente y no operara una doble moral social que
margina y naturaliza la prostitucién, y en cualquiera
de estas dos operaciones el resultado es la invisibili-
zacidn, serfa realmente muy dificil explicar la
existencia de prostibulos en cada uno de los rinco-
nes de nuestro pafs.

En este contexto social e institucional irrumpen
las nuevas politicas de prevencion y persecucion de
la trata de personas.

Como resultado del reconocimiento de esta
situacién, se argumento que el nuevo delito de trata
debia ser competencia de la Justicia federal para
que justamente no fueran las policias provinciales,
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involucradas en estas practicas de regulacién de la prostitucién por su des-
pliegue territorial, quienes tuvieran la responsabilidad de auxiliar a la Justicia en
la investigacion de este delito.

Sin embargo y, paraddjicamente, desconociendo esta situacidn, tanto de
parte de la Justicia como de los responsables de la politica de seguridad en las
provincias y la Nacién, decisiones clave de la nueva politica de prevencién y
persecucién de la trata de personas fueron delegadas a las fuerzas policiales.

Por ejemplo, en muchas provincias del pafs esta decisién se materializé en
la creacion de divisiones especiales para la lucha contra la trata de personas,

a semejanza de las divisiones creadas en las fuerzas federales, aunque con un
significado institucional necesariamente diferente.

La mayoria de las veces, la creacién de estas divisiones provinciales no fue
acompaiada por un conocimiento y reconocimiento publico de la incidencia
y las caracteristicas del problema en los limites de la provincia, no derivé en
directivas politicas claras respecto de cémo deben organizar su trabajo, ni
condujo al establecimiento de alianzas entre las divisiones especiales y los
ministerios publicos fiscales de las provincias de cara a definir estrategias para
la persecucién de estos delitos. Mds atin, en muchos casos las divisiones estan
pensadas para alivianar, cuando no evitar, la labor de las fuerzas federales en el
admbito provincial. Es decir, en competencia de la labor de las fuerzas federales,
reproduciendo el foco sobre la trata y en detrimento —de hecho- de la visibili-
zacion y persecucion de los delitos de explotacién sexual.

Asimismo, es factible argiiir limitaciones estructurales al funcionamiento de
estas divisiones, ancladas en estructuras policiales que, en su gran mayoria, no
han atravesado atin fuertes procesos de transformacién y democratizacién, mo-
tivo por el cual conservan una estructura de organizacion tradicional. Se trata
de organizaciones altamente centralizadas y jerarquizadas, conducidas por una
ctpula policial, con una fuerte impronta militarista y amplisimos mdrgenes

Tras la sancion de la Ley de Trata, el tema estd en
agenda y esto se traduce como voluntad politica

de perseguir y sancionar penalmente un hecho
criminal que pocos arios atrads estaba invisibilizado,

naturalizado y absolutamente desestimado como
problema social y politico.




La nueva politica de trata se estructuro
pasando por alto la realidad y complejidad
del fenomeno criminal (la explotacion
sexual y sus multiples manifestaciones),

las limitaciones estructurales de los
mecanismos institucionales con los que

se interviene (policias tradicionales con
practicas institucionales de regulacion

del delito), y las deficiencias de la Justicia
penal en la persecucion de delitos
complejos (tema que no se abordo pero
que no se puede obviar). Pero descansando
fuertemente en el abordaje policial

tanto para la prevencion como para la
investigacion del delito.

de autonomia. En el caso de las policias provinciales esta caracterizacion
centralista se refuerza porque es una sola organizacién la que cumple con
todas las tareas (prevencién, disuasién e investigacién) y se ocupa de todo el
territorio.

Por otro lado, la politica de prevencién de la trata sexual se concentré en
sus modalidades policiales, las que se definieron auténomamente por las
propias agencias, en ausencia de otras modalidades de intervencion extra-
penales (a través de politicas de salud, educacién, migraciones, u otras).

En este sentido, las fuerzas policiales reconceptualizaron précticas insti-
tucionales de arrastre, como la visita de inspeccion a cabarets, en términos
de una politica de prevencién policial del delito. El resultado obvio es que
s6lo encuentran “mujeres libres” que ejercen la prostitucién por propia
voluntad o, en el mejor de los casos —aprendidos de las viejas normas con
nuevos usos—-, reconocen una violacion a la Ley de Profilaxis. En la practica,
este tipo de control policial se vuelve una forma de prevencion legitimante
de los delitos de explotacion. Pues aun en la suposicion de una fuerza de
seguridad confiable, la dificultad est4 en como se define el problema a
abordar, tomando una de sus partes (la trata) como si representara al todo
(la explotacién). Todas las policfas, e inclusive los grupos especiales, han
tomado una interpretacién dicotémica del problema: salvo excepciones, o
se indaga por trata o se asume profilaxis. En el medio, no hay un esfuerzo de
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investigacion en torno a las otras formas que puede
adquirir la explotacion sexual. Basicamente, porque
no hay lineamientos politico criminales claros, ni
desde las fiscalias ni de los ministerios de seguri-
dad, y porque la practica de investigacién penal estd
delegada en las fuerzas policiales, sin instrucciones
ni supervision.

En definitiva, las circunstancias referidas vuelven
sumamente dudosa cualquier expectativa puesta en
la capacidad de trabajo de las divisiones especiales,
y practicamente irrelevante la cualidad e idonei-
dad personal de los agentes que la integren. Pero
devuelven la mirada a la responsabilidad politica
-y de gobierno- sobre las politicas de seguridad en
general y de explotacion sexual en particular.

La nueva politica de trata se estructurd pasando
por alto la realidad y complejidad del fenémeno
criminal (la explotacién sexual y sus multiples
manifestaciones), las limitaciones estructurales de
los mecanismos institucionales con los que se inter-
viene (policias tradicionales con précticas institu-
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cionales de regulacién del delito), y las deficiencias de la Justicia penal en
la persecucién de delitos complejos (tema que no se abordé pero que no
se puede obviar). Pero descansando fuertemente en el abordaje policial
tanto para la prevencion como para la investigacion del delito.

En consecuencia, conseguimos una politica que no es proactiva en la
deteccion y prevencién del fendmeno, y por la cual los esfuerzos de perse-
cucion penal se dirigen al esclarecimiento de casos puntuales, en general,
aquellos donde el abuso es extremo. El valor de detectar y sancionar estos
casos nadie lo discute, pero los efectos de esta politica sobre la dimensién
y vigencia del negocio son, la mayoria de las veces, despreciables. Una
chica que se rescata es, muy probablemente, una chica que se reemplaza.

El gobierno de la seguridad y sus politicas
La breve experiencia de la politica de seguridad para la prevencién y
persecucién de la trata de personas demuestra la necesidad de superar
las viejas formas de intervencion sobre el problema criminal, pensadas
desde las definiciones penales, y organizadas centralmente en torno a

la respuesta policial. La responsabilidad sigue siendo politica. El pro-
blema de la explotacion sexual excede a la trata, de la misma manera que
su solucién excede a las capacidades de la agencia policial. Para ganar
eficacia en la prevencién y persecucion de estos delitos, no queda otro
camino que generar verdaderas capacidades para disefiar, implementar y
evaluar politicas de seguridad. El primer paso, sin lugar a dudas, implica
establecer definiciones politicas claras sobre el concepto de explotacion
y profundizar los anélisis en torno al fenémeno criminal. Desde alli se
pueden replantear muchas de las estrategias de intervencién. De lo con-
trario, la politica publica contra la trata y la explotacién sexual seguird en
un hibrido por el que se visibilizan los “excesos” (o formas més abusivas),
pero no se erradica la explotacion ni los negocios —directos e indirectos-
que de esta se desprenden. Vale, entonces, reconocer que la ineficacia de
las politicas de seguridad no es un problema estrictamente policial sino
-y fundamentalmente- de gobierno.
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Una dimension no explorada
en materia de seguridad

Si bien uno de los asuntos que mayor preocu-
pacion genera en el debate sobre problemas de
seguridad es la existencia de hechos violentos
contra las personas y su patrimonio, la discusion
de estos temas también involucra otras cuestiones,
como por ejemplo la vinculacién entre el delito y
la operatoria financiera. El fraude se define por el
perjuicio econdmico a los intereses confiados, de
modo que detras de este tipo de delitos subyace un
plus de violencia que en materia de criminalidad
econémica adopta la forma del dafio social. La acu-
mulacion ilegal de riqueza generada por medio de
procesos de transferencia fraudulenta de la misma
a favor de sectores poderosos, la inequidad social y
la desigualdad producida son notas distintivas del
cumulo de violencia asociado a cualquier practica
delictiva en materia financiera y bursatil.

El sistema financiero es una dimensién de anali-
sis en las politicas de seguridad no sdlo respecto de
la proteccién de ahorro publico via la prevencion
del abuso de mercado y el uso ilegal del sistema
para el lavado de dinero, sino también a los fines de
desbaratar redes criminales a través de la incau-
tacion de activos de origen ilicito que forman parte
de la masa de activos que por él circulan.

Este reconocimiento implica una labor concep-
tual y otra politica. Conceptual porque requiere
expandir las fronteras que tradicionalmente ligan la
discusion de seguridad con fenémenos de sangre o
de fractura ligada a la lesién de la integridad fisica o
material, para explorar estas otras formas de violen-
cia expresadas en términos econémicos.

Politica en cuanto reconocer los vinculos entre
criminalidad y sistema financiero permite poner
énfasis sobre el conjunto de transferencias y movi-
mientos bancarios y bursétiles que estan compro-
metidos en una porcidn significativa del universo
delictivo. Esta segunda cuestion es fundamental
para reorganizar el proceso de trabajo en torno ala
investigacion del crimen y el desarrollo de mecanis-
mos de prevencion y neutralizacion.

El peso de la criminalidad
sobre el sistema financiero

Un modo sencillo de dimensionar la incidencia del
delito dentro del sistema financiero es revisar los
datos existentes sobre circulacién de flujos finan-
cieros ilicitos. Segiin estudios realizados por Global
Financial Integrity, el volumen de flujos financie-
ros ilicitos originados en paises en desarrollo en

el periodo 2000-2008 se increment6 desde los 400
billones de délares a los 1.400 billones de la misma
moneda, a un ritmo de crecimiento del 15% anual.



Como resultado de este proceso se estima que los
paises en desarrollo pierden aproximadamente entre
700 a 800 billones de ddlares bajo concepto de fuga
de capitales. Este elevado ritmo de crecimiento mar-
ca una tendencia hacia la integracién de los flujos
ilicitos de circulacion de capital con los flujos licitos
que conforman la economia formal de los paises.

Para la medicién del volumen circulante de
flujos financieros ilicitos se siguen pautas meto-
doldgicas que sirven para reconstruir la trama de
operaciones econémicas que no quedan registradas
en una economia. Desde este punto de vista, los
flujos financieros ilicitos se identifican facilmente
con la operatoria no registrada fiscalmente. Sin
embargo, dado que esta operatoria no sélo obedece
a razones de evasion fiscal sino que también incluye
fendmenos relacionados con el lavado de dinero
de otro tipo de delitos, toda una serie de activi-
dades criminales también contribuyen a conformar
esta definicion. Para ilustrar el impacto que este
segmento tiene sobre el sistema financiero y la
circulacién de capitales es ttil revisar algunos datos
sobre rendimientos econdmicos generados por la
criminalidad organizada. De acuerdo con estudios
realizados por la Oficina de Naciones Unidas contra
laDroga y el Crimen se estima que la criminalidad
asociada a la trata con fines de explotacion sexual
hacia paises de Europa genera anualmente unos 3
billones de délares, mientras que la trata con fines
de explotacién laboral unos 6,6 billones de délares
solo en las rutas que vinculan América latina y los
Estados Unidos. Esta tltima modalidad de trata
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GRAFICO 1.

genera ganancias ilegales del orden de los 150 millones de délares entre Africa
y Europa. La comercializacion de cocaina a nivel mundial genera cerca de 72
billones de délares al afio. Desde Europa del Este al resto del mundo se trafican
armas de fuego por un valor anual de 33 millones de ddlares, mientras que sélo
en la ruta México-Estados Unidos se alcanzan valores de 20 millones de ddlares.
Estas enormes sumas de dinero que se producen como resultado de pro-
cesos de trading criminal ingresan al sistema financiero o lo atraviesan en algiin
momento. Como deciamos antes, un problema de seguridad no sé6lo implica
estudiar los mercados de circulacién de armas, analizar patrones de violencia o
disenar técticas de prevencion de delito, de empoderamiento ciudadano en ba-
rrios y zonas urbanas. El delito que tiene lugar en o circula a través del sistema
financiero adopta la forma de cuentas bancarias, transferencias electrénicas,
adquisicion de acciones, frading con valores negociables y otro tipo de activos,
inversiones en fondos de inversion, ¢rust, etc. En todo el universo de este tipo
de operaciones la principal complejidad con la que debe lidiar el desarrollo de
cualquier plan de seguridad serd contar con recursos que permitan distinguir
entre negocios licitos e ilicitos, con las complejidades propias generados por el
uso del derecho comercial y bancario para fines ilicitos. De alli que el conjunto
de herramientas que conforman el sistema antilavado de dinero sea de especial
utilidad para investigar y esclarecer quiénes son los verdaderos titulares de acti-
vos, cuentas, bienes y sociedades a través de las que se recicla el origen ilegal de
riquezas mal habidas.



Las razones que explican la
importancia del control de la
criminalidad financiera

Los perjuicios ocasionados por este tipo de crimi-
nalidad también son medibles por el elevado dete-
rioro institucional causado a los gobiernos. Es
simple trazar correlaciones entre las regiones que
mayor generacion de flujos financieros ilicitos pro-
ducen con calificaciones negativas en materia de
percepcién de corrupcion.

El grafico N° 2 muestra el volumen porcentual de
flujos financieros ilicitos producidos por regiones a
nivel global. Asi, la regién MENA (Medio Oriente y
Norte de Africa) genera el 19,6% del total de flujos
financieros ilicitos, mientras que el resto de Africa
produce el 22,3% del total. Por su parte, la tabla N°
1 muestra la calificacion asignada por el IPC para
los paises que conforman la regién MENA. M4s de
la mitad de estos paises posee una calificacion lo-
calizada en el rango de paises con peor percepcion
segiin mediciones de Transparency International
para el afio 2008.

GRAFICO 2.

Cada centavo de dinero que se fuga de estos paises genera pérdidas finan-
cieras que restringen el desarrollo de politicas publicas y debilitan la capaci-
dad estatal de generar condiciones de eficacia en la aplicacion de la ley.

También ilustra esta correlacién el hecho de que, de los 38 paises mas
afectados por corrupcion, segiin la clasificacion de Transparency Interna-
tional, 32 son paises africanos y en ese continente 840 millones de personas
viven con menos de 1 délar por dia.

La rentabilidad generada por la criminalidad se reintroduce sobre los
circuitos financieros comprometiendo institucionalmente a los Estados en
diferentes niveles. Por un lado, condiciona el funcionamiento transparente
del sistema financiero y al hacerlo genera presiones hacia la cooptacion
de los organismos de control y regulacion financiera. Por otro lado, el
movimiento global de estos activos expone a las agencias que forman el
aparato estatal a mayores niveles de corrupcion porque el entramando de
sociedades, cuentas, operaciones a través de las que se recicla el dinero
procedente del delito es funcional a ocultar el dinero generado por actos de
corrupcién. En un tercer nivel, la escasa capacidad del Estado en imponer la
ley y castigar delitos de poder (especialmente corrupcién y delitos origina-
dos en actividades financieras ilicitas) genera condiciones favorables para el
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TABLA 1. indice de Percepcién de Corrupcién (IPC) para )
los paises de la region MENA (Medio Oriente y Norte de Africa)

surgimiento de grupos con capacidad de controlar
el proceso democratico. Los gobiernos abandonan
la democracia y se transforman en estructuras

plutocraticas. En clave de politicas de seguridad el Qatar ) 6.5
principal riesgo de este proceso esta dado porque Emiratos Arabes 5.9
en el mediano plazo se crean las condiciones para Oman 55
el control del Estado y el condicionamiento de la au- Bahrian 5.4
toridad publica por parte de redes de organizacién Jordania 5.1
criminal que operan tanto al nivel de las finanzas Tunes 44
como a nivel politico y territorial. En un caso actiian Kuwait 43
mediante grupos de personas que forman parte de Morocco 35
circulos o elites de poder con capacidad de influir Arabia Saudita 35
en materia financiera y politica, mientras que en Argelia 3.2
el otro lo hacen a través de bandas armadas que Djibouti 3.0
ejercen violencia por el control territorial. Libano 3.0
Egipto 2.8
Los dos principales desafios Libia 26
para mejorar la regulacion Iran 23
sobre el delito financiero Yemen 23
El secreto financiero y bursétil es el bien m4s atrac- ISi"ia ?;
raq .

tivo para cualquier inversor, de modo que el crimen
financiero y el del resto de los delitos lucrativos vin-
culados a la criminalidad organizada buscan condi-
ciones que garanticen altos niveles de anonimato
respecto de la titularidad real de los beneficiarios
finales de las operaciones realizadas. Entre los afios
1995y 2008 la intermediacién financiera realizada
a través del llamado shadow banking system -que
comprende todas aquellas actividades de inter-
mediacién financiera realizadas con la cobertura
de la autoridad monetaria central y/u otro tipo de
garantias de sector ptblico- trep6 desde los 4,5
trillones de délares a los 20 trillones de la misma
moneda. Luego de ese afio sufri6 un considerable
retraimiento fruto de la desconfianza generada por
el impacto de la crisis financiera mundial que, en
este sentido, reveld que la desregulacidén financiera
lejos de contribuir a mejorar la eficiencia distribu-
tiva condujo a graves abusos de mercado.

Si bien una parte de este tipo de intermediacion,
la denominada over the counter, es aceptada sin
discusion por la practica financiera, existe todo un



GRAFICO 3.

entramado de operaciones realizadas por fuera del &mbito de supervisién de los
organismos reguladores —como por ejemplo la intermediacién clandestina via
mesas de dinero o banca de representacion o a través de asesores

financieros— que son uno de los principales factores causales de la criminalidad
en el sistema financiero.

Si para el afio 2008 la operatoria financiera canalizada a través del shadow
bank alcanzé los 20 trillones de délares, las operaciones de crédito y deuda
canalizadas por el sistema bancario tradicional (sujeto a regulacién publica) era
cercana a los 15 trillones.

El grafico N° 4 muestra como la brecha entre estos dos sistemas comenzé a
crecer a partir del afio 1975 en simulténeo al inicio del proceso de desregulacion
financieray, a partir del afio 1995 el shadow bank se incrementa significativa-
mente coincidiendo con el periodo de mayor desregulacion financiera a nivel
global. La crisis financiera internacional, con sus momentos de mayor impacto
en la caida del gigante Lehman Brothers, mostré una vez mas que la desregu-
lacion de las finanzas globales favorecio el surgimiento de industrias criminales.

Los esfuerzos internacionales por reducir la amplitud del shadow banking
deben ser analizados como parte del proceso asociado a construir una agenda
de seguridad en materia financiera. Reducir la opacidad en las finanzas y
generar capacidad suficiente para controlar el arbitraje normativo entre los
diferentes segmentos involucrados en materia de secreto (comercial, financiero,
bursétil) son componentes esenciales para poder entender cémo operan las
redes criminales que estan por detras de cierto tipo de movimientos financieros
y bancarios.

El crecimiento de los paraisos fiscales y las sociedades offshore es el segundo
gran factor que contribuye al desarrollo de la criminalidad financiera. También
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segun GFI se estima que el 50% del comercio mun-
dial atraviesa un paraiso fiscal en el curso de un afio
fiscal. Asimismo, se estima que aproximadamente
unos 11,5 trillones de délares de activos financie-
ros circulan a través de sociedades offshore consti-
tuidas en paraisos fiscales. Es sencillo inferir que el
entramado de paraisos fiscales y sociedades offshore
a través de los que circulan flujos ilicitos de capital
expresan extensiones del sistema financiero global
que en los hechos tienden a borrar las fronteras
entre licitud e ilicitud en materia econdmica.

Algunas pautas para

fortalecer la seguridad
financiera y bursatil

Como parte de la discusion en torno a la definicion
de temas a incluir en la agenda de seguridad publica
es imprescindible priorizar cinco grandes ejes de
trabajo.

En primer lugar las agencias que poseen
competencias en materia de supervision y control
sobre los mercados financieros deben contar con
herramientas que permitan monitorear opera-
ciones financieras con miras a prevenir practicas
fraudulentas. El disefio dentro de cada agencia de
comisiones o departamentos especializados en



GRAFICO 4.

fraude financiero deberia tener por los menos los
siguientes objetivos: a) monitorear el cumplimiento
de acuerdos y obligaciones asociados a politicas de
asistencia crediticia; b) elaborar directrices para la
actuacién de cada organismo en materia de inspec-
cién y supervision; c) elaborar tipologfas para el
estudio de modalidades de actuacion criminal; d)
sistematizar informacion relevante.

En segundo lugar, se deben mejorar y crear
nuevas herramientas legales para la recuperacion
de activos de procedencia criminal. Esta tarea
involucra diferentes dimensiones de trabajo como
por ejemplo el andlisis y rastreo de operaciones
para la identificacién de activos, la solicitud de
medidas cautelares con miras a su incautacién
temporaria, la administracién de activos incautados
y la disposicién final en casos de comprobacion de
su origen ilegal. Este segundo eje de trabajo tiene la
potencialidad de crear desincentivos porque bien
aplicado aumenta los costos del delito econdmico al
privar a sus beneficiarios de las ganancias obtenidas
ilicitamente.

En tercer lugar se deben profundizar las ac-
ciones y politicas de coordinacion administrativa a
nivel intraestatal y a nivel internacional con miras a
fortalecer las redes de intercambio de informacién

con fines de supervision y prevencion de abusos de
mercado. Las agencias estatales con competencia
para supervisar el funcionamiento de los mercados
suelen prestar atencidn a estos temas pero siempre
es necesario trabajar activamente para mejorar los
vinculos de cooperacién reciproca.

En cuarto lugar se deben crear las capacidades
y formar cuadros técnicos experimentados en
investigar y denunciar penalmente fraudes contra el
orden econémico. Durante el tiltimo tiempo el pais
ha avanzado significativamente en esta temaética al
incorporar por primera vez al Codigo Penal figuras
delictivas que son especificas del mercado de capi-
tales. Pero esto no es suficiente si no se cuenta con
recursos, herramientas y estrategias orientadas a
implementar estas leyes en términos operativos.

Por tltimo, entre los organismos de control
financiero y las fuerzas de seguridad deben cons-
truirse lazos de interaccion para el auxilio y trabajo
coordinado con miras a mejorar el control sobre
el delito a partir de una adecuada combinacién
entre seguimientos patrimoniales y financieros y el
despliegue de la actuacién policial en el escenario de
comisién del delito.
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maginemos a un francotirador apostado

en la caja de un supermercado a fin de di-

suadir a los clientes de cualquier intento de
hurto o robo. Dudo que algtin lector estime que la
contratacion de tal servicio pueda entenderse como
una prestacion de seguridad privada. Y esto, aun
cuando las tres notas caracteristicas del uso comtin
del concepto “seguridad privada” sean la de tratarse
de un producto o servicio vinculado ala proteccién
de bienes juridicos, que este sea provisto por una
empresa o un particular y que ese producto o servi-
cio implique una contraprestacion dineraria. Pensar
en lo que entendemos por seguridad privada es
discutir los limites culturales y legales que estamos
dispuestos a trazar en torno a la comercializacién
de la seguridad.

Es por este motivo que quiero llamar la atencién
sobre la naturalizacion de los conceptos y sobre
la importancia de hacer explicita su estipulacion.
Mientras alguien puede pensar en seguridad
privada como el trabajo de los vigiladores, otra
persona, quiza, la asocie al empleo de circuitos ce-
rrados de television. Pero de nada serviria sumar a
este concepto actividades que desaprobemos, como
podria ser el caso del francotirador. Lo que importa
es llegar a un acuerdo social sobre qué productos
o servicios de seguridad —si es que alguno- quere-
mos permitir que sean brindados por particulares y
bajo qué condiciones. Esto lleva a debatir cuestio-
nes tales como la clase de injerencia que estamos
dispuestos a tolerar en nuestras vidas, el uso de
armamento por parte de vigiladores en espacios
abiertos o cerrados o el ambito y los medios con
que particulares podran realizar averiguaciones de
informacion.
Ahora bien, fuera de esta problematizacién

que estimo atn un debate pendiente en todos
los niveles, a fines ilustrativos de la tematica aqui
tratada es importante recordar que los servicios

Pensar en lo que
entendemos por
seguridad privada
es discutir los
limites culturales y
legales que estamos

dispuestos a trazar
en torno a la
comercializacion de
la seqguridad.

de seguridad privada contemplados por nuestra
legislacion incluyen la vigilancia privada de perso-
nas, bienes y actividades; la custodia de personas;

la custodia de bienes o valores; la investigacién, y la
vigilancia con medios electrénicos, épticos y elec-
trodpticos. A grandes rasgos lo que suele entenderse
por seguridad privada gira en torno a actividades de
vigilancia, custodia o investigacion.

A continuacién voy a resumir la evolucién nor-
mativa y a caracterizar dos modelos de gestion de
la seguridad privada segiin quién ejerza la funcién
de autoridad de control. Luego me referiré a la vin-
culacion entre la seguridad privada y el sistema de
seguridad publica. Quedan exentos de este andlisis
los regimenes particulares de ambitos especificos
tales como el aeroportuario o los locales bailables.
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Para comenzar, una
aproximacion juridica
La oferta de servicios de seguridad privada en
nuestro pais tiene una larga data. A comienzos
del siglo XX ya funcionaban algunas sociedades
de investigacién particulares y prestaban servicio
una cantidad de agentes, estos tltimos dedicados
mayormente a tareas de vigilancia. En respuesta
ley 26.370, la cual establece las reglas de habilitacién del personal que realiza
tareas de control de admision y permanencia de publico en general en eventos
y espectaculos publicos.
Mientras tanto, al margen de todo debate juridico, el sector de la seguridad
privada continud creciendo y diversificando su oferta. Las transformaciones

a ello, en los afios "30 fue dictado el primer ante-
cedente normativo que regula la actividad: el Edicto
de Policia Particular de 1932. Segtin este, tanto

las sociedades de investigacién como los agentes
particulares requerian el visto bueno de la jefatura
policial. Mas atin, en el desarrollo de su actividad econdmicas, sociales y culturales de fines de los 80 y principios de los "90, la de-
bacle institucional del afio 2001 con su puesta en crisis del sistema de seguridad
publica y la incursion de las nuevas tecnologias en materia de seguridad son
solo algunos de los factores que colaboraron en la conformacién de un escena-
rio afin al desarrollo del mercado de la seguridad. Es asi que la Cdmara Argen-
tina de Empresas de Seguridad e Investigacion (CAESI) calculaba que a partir

estaban obligados a comunicar al érgano policial
todo asunto de interés publico del que tomaren
conocimiento.

En términos histéricos y a nivel nacional, al se-
falado edicto le sigui6 una serie no muy profusa de

documentos legales: el Edicto de Policia Particular
de 1948, laley 21.265, el Decreto 1063/76, el Decreto

del afio 2001 la industria registraba un crecimiento de un 5 por ciento anual.

A esta expansion del mercado se le suma la sefialada ausencia de una regu-

986/78, el Decreto 1172/88 y el Decreto 1002/99. Los lacion eficaz a nivel federal y el fracaso en la tratativa de los diversos proyectos

mismos dan cuenta de que, en términos de interés
politico, dicho fenémeno pasé de ser una mera
preocupacion regulada a nivel de edicto policial a
ser objeto de una ley, de diversos decretos regla-
mentarios y, por ultimo, de un decreto de necesidad
y urgencia formalmente vigente pero devenido en
letra muerta. Y es que si bien la preocupacién en
torno a esta temadtica crecid, el debate respecto al
rol del Estado nacional en la regulacion de la segu-
ridad privada no fue atin saldado: jcompetencia
federal o atribucién no delegada de las provincias?.
Entre quienes promueven la sancién de una
ley federal de seguridad privada encontramos a
aquellos cuyo argumento juridico central parte de
entender a la seguridad privada como una actividad
comercial y que, por este motivo, deberia ser objeto
de regulacién federal. Por otra parte, encontramos
a quienes propugnan por una ley de adhesion,
respetando asi la autonomia de las provincias en la
determinacién de la autoridad de aplicacién pero
invitando a las mismas a aunar criterios y a colabo-
rar con la centralizacion de informacién en procura
de un mejor control sobre las empresas y traba-
jadores del sector producto del entrecruzamiento
de datos. Un ejemplo del modelo de adhesion es la

Los servicios de seguridad
privada contemplados por
nuestra legislacion incluyen
la vigilancia privada de per-
sonas, bienes y actividades; la
custodia de personas; la cus-
todia de bienes o valores; la
investigacion, y la vigilancia
con medios electronicos, opti-
cos y electroopticos. A grandes
rasgos, lo que suele entenderse
por seguridad privada gira en
torno a actividades de vigilan-
cia, custodia o investigacion.



de ley nacional de seguridad privada que circulan por los recintos parlamen-
tarios desde principios de la década de los "90. Es en este contexto que sur-
gen los marcos normativos provinciales: leyes, decretos ley, decretos, reso-
luciones o edictos: casi la totalidad de las provincias argentinas cuenta con
alguna reglamentacion propia en esta materia. Sin embargo, esto no implica
la existencia de consenso alguno respecto del objeto a regular (esto es, qué
se entiende por seguridad privada), ni respecto de quién serd la autoridad

de control, ni sobre si se permitird o no el uso de armamento, o cdmo seré la
relacion con el sistema de seguridad publica o cuéles seran los requisitos en
términos de capacitacion del personal.

Lo primero que se puede observar sobre esta legislacion local es que el
reclamo popular de un gobierno civil de los asuntos de seguridad tuvo eco
en lugares centrales, pero tan sélo en una minorfa: Buenos Aires, la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, Santa Fe y Mendoza, entre otras, asignaron a
una dependencia civil gubernamental el ejercicio de las tareas de habili-
tacion y control. Por el contrario, la mayoria de las provincias, en consonan-
cia con la delegacion histdrica de control, le asignaron dicha funcién a su
fuerza policial.

Dos modelos de gestion:

gobierno civil o gobierno policial

Partiendo de una lectura sistémica de la seguridad ptiblica que concentra
su atencidn en el accionar de los actores estatales o privados abocados a la
prevencion, conjuracion e investigacion de conflictos de cardcter violento o
delictivo, la seguridad privada puede ser entendida de dos formas diferentes:
como un subsistema mads, a la par del subsistema policial; o bien como un
componente del subsistema policial. Tal como mencioné previamente, en la
ultima década aparece un punto de bifurcacion en la gestion de la seguridad
privada: mientras que en algunas provincias se crearon dependencias gu-
bernamentales para la regulacion y control de la seguridad privada, en otras
provincias atn persiste un modelo de sujecion de la seguridad privada a un
control estrictamente policial.

En el primer modelo, el del gobierno civil del subsistema de seguridad
privada, el conjunto de empresas o particulares que prestan servicios de
vigilancia, custodia o investigacion, es regulado, coordinado y controlado
desde una estructura de conduccion y administracién gubernamental,
encargada esta tltima también de conducir y administrar al subsistema poli-

cial, aunque desde diferentes dependencias.

En el segundo modelo, el del gobierno policial
de la seguridad privada, las empresas y particula-
res son, en algunos casos, reguladas por la autori-
dad policial a través de edictos y en otros casos, por
la autoridad gubernamental. Sin embargo, la nota
distintiva es que estos prestatarios son habilitados
y fiscalizados por la fuerza de seguridad local. Si
tenemos en cuenta que el sector de la seguridad
privada es un ambiente fértil para la reconversion
de personal policial tanto en calidad de mano de
obra como de personal directivo, este modelo de
gobierno aparece como mas proclive a amparar
la profundizacién de relaciones informales entre
controlador y controlado.

Para tener una mejor idea sobre lo que significa
en términos de trabajo y ejercicio de poder desem-
peniar el rol de autoridad de control, es necesario
seflalar algunas de las actividades asociadas a dicha
actividad: otorgar las habilitaciones necesarias
previo control del cumplimiento de las condiciones
respectivas, llevar un registro del personal o empre-
sas habilitadas, fiscalizar a las empresas, aplicar el
régimen de sanciones y, por tltimo pero no menor,
recaudar las tasas de inscripcién, habilitacién y
tramites.

Por otra parte, controlar a estas empresas con-
lleva un beneficio importante, algunas veces impli-
cito y otras explicito, y es el que cualquier desplie-
gue territorial de personas y medios trae aparejado:
la obtencién de informacion. Decia que esto en al-
gunas legislaciones se hace explicito y se debe a que,
como en el caso de la provincia de Buenos Aires, la
reglamentacion exige la tramitacion del alta de los
objetivos vigilados, tanto con medios fisicos como
por sistemas de monitoreo de alarmas.
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Las transformaciones economicas, sociales

y culturales de fines de los ‘80 y principios

de los ‘90, la debacle institucional del ario
2001 con su puesta en crisis del sistema de
seguridad publica y la incursion de las nuevas

tecnologias en materia de seguridad, son
solo algunos de los factores que colaboraron
en la conformacion de un escenario afin al
desarrollo del mercado de la seguridad.

El potencial de la seguridad privada

Puede que a esta altura, aunque sea de mala gana, lleguemos a la conclu-
sién de que es imposible frenar el desarrollo del mercado de la seguridad,
quedandonos unicamente la posibilidad de regular la actividad. Es cierto
que resultaria materialmente imposible que el Estado ocupe hoy los
mismos espacios que el sector privado (en 2007 ya se calculaban 200.000
trabajadores en todo el pafs). También es cierto que muchos de los
bienes y servicios que se contratan satisfacen necesidades estrictamente
privadas que la ciudadania no tendria por qué subsidiar. Puede entonces
abrirse a debate acerca de cdmo aprovechar al maximo el potencial de
informacion que las empresas de seguridad privada pueden aportar al
sistema de seguridad publica y al sistema de justicia.

A este respecto podria argumentarse que el gobierno de la seguri-
dad privada debe limitarse a observar el cumplimiento de los requisitos
legales y, alo sumo, a controlar la calidad del servicio. No obstante, aun
los primeros antecedentes normativos sefialados reconocian el cardcter
subordinado y complementario de quienes prestan servicios de vigilan-
cia, custodia o investigacion. Esta subordinacion y complementariedad
suele estar asociada a dos obligaciones:

la obligacién del personal privado de seguridad de colaborar con las
autoridades policiales, organismos de persecucion penal u autoridad

publica prestando auxilio bajo su direccion; y

la obligacién de dicho personal de poner en conocimiento de la
autoridad competente todo hecho delictivo del que tomen cono-
cimiento en el marco de sus funciones.

Aun asi, la prestacion de auxilio sigue siendo una férmula genérica
no traducida a lineas de accién y la obligacién de comunicar hechos
delictivos no abarca la puesta a disposicién de la ubicacién de posibles
medios probatorios a las autoridades judiciales. No hay que olvidar que
se trata de recursos humanos y técnicos que, si bien son contratados por
particulares para un fin preciso, cumplen funciones en un dmbito cuya
gestion es indiscutiblemente estatal. Aun cuando se trate de subproduc-
tos o servicios complementarios de seguridad, la prevencion, gestién e

investigacién de los conflictos violentos o delictivos
es una atribucién del Estado. ;Por qué habrian de
descartarse los insumos y asistencia que las empre-
sas y particulares del sector pueden aportar bajo la
direccién y control gubernamental?

Es en esta linea que se sittian algunos re-
querimientos plasmados en las actualizaciones
legislativas, como ser la tramitacién de un alta por
objetivo al que me refer{ en el apartado previo o el
establecimiento de plazos minimos de conservacién
y estandares de calidad de imagen de las grabacio-
nes de los circuitos cerrados de television, tal cual lo
contempla la legislacién de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires. Estamos ante un campo ain no muy
explorado de la gestién de la seguridad: el del disefio
de politicas de coordinacion entre el subsistema
policial y el subsistema de seguridad privada y,
asimismo, entre el sistema de seguridad publica y el
sistema de justicia.

Las nuevas tecnologias permiten recabar y
sistematizar informacién con una velocidad otrora
impensable y bajo pardmetros definidos por el
usuario. Asimismo, permiten garantizar la comu-
nicacion segura a distancia y la georreferenciacion
de personas, maviles y objetos. Con todo, la mera
acumulacién de datos no sirve de mucho si estos
no son puestos a disposicién de quien pueda darle
un buen uso en términos de administracion de se-
guridad o justicia. Es con esto en vista y sin olvidar
al factor humano que invito a reflexionar sobre la
importancia de la regulacion juridica y del gobierno
politico de la seguridad privada.
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ejos del pretendido marco de “objetividad cientifica” con el

que la estadistica moderna se consolida en el siglo XIX, el

nacimiento y desarrollo de los sistemas nacionales de infor-
macion estadistica han tenido una directa relacién con la situacion politica y
el marco tedrico prevaleciente en aquel momento. El caso de la Argentina no
es la excepcidn y, en ese sentido, la clase dirigente y los principales referen-
tes académicos de finales de siglo XIX y principios de siglo XX marcan la
impronta que tuvieron en su nacimiento —y que influencié todo su desa-
rrollo- las estadisticas criminales locales.

Antecedentes en la institucionalizacion de la
estadistica oficial en la Republica Argentina
El proceso de recopilacién periddica de informacion estadistica como parte
del conocimiento del Estado se dio durante la segunda mitad del siglo XIX
en el marco del influyente discurso cientifico existente en aquel momento
que propiciaba la elaboracién de saberes objetivos no sélo en cuestiones
relacionadas con los recursos naturales de la Nacién sino también sobre
aspectos vinculados a la vida social.

En este contexto, el desarrollo de las estadisticas en la Argentina siguié
el camino de la formacion del Estado nacional, conformandose, politica e
institucionalmente, el denominado “aparato estadistico nacional” (definido
por Claudia Daniel como el conjunto de instituciones, herramientas, saberes
y agentes especializados que componen el dispositivo técnico-burocratico
de contabilidad social y registro sistemético de datos).

Normativamente, la organizacion de la estadistica nacional se inicia en
el aflo 1856 con la ley N° 23 que crea la Mesa Central de Estadistica y un de-
creto del afio 1864 que crea la Oficina de Estadistica Nacional, que sélo tuvo
una relevancia puramente nominal ya que nunca tuvo capacidad efectiva de
funcionamiento acorde con su misién. En el afio 1894 se sanciona la ley 3.073
que instruye la realizacién de un nuevo censo y la ley 3.180 que reorganiza
el débil aparato estadistico creando la Direcciéon General de Estadistica,
primer organismo de verdadero alcance nacional en la materia, dependiente
del Ministerio de Hacienda pero que en la practica no tuvo un inmediato
impulso debido a la falta de presupuesto y personal, una constante que va
a repetirse, con fluctuaciones, en adelante. La creacién de esta dependen-
cia institucional represent6 una forma de entender la funcién de las es-
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tadistica nacional como instrumento para mostrar
la “riqueza material y moral” de la Nacion, lo que
surge claramente de los indicadores tomados como
referencia que casi con exclusividad se relacionaban
con indices poblacionales y de actividad econdémica.
De ahi en mas se dio un sinuoso camino normativo
e institucional —con la consecuente superposicién
de tareas- en la tarea de unificar y estandarizar la
estadistica oficial del pafs (decreto 13.940 de 1944
que crea el Consejo Nacional de Estadisticas y Cen-
sos; el decreto 7.182 de 1946 que crea la Direccién
Nacional de Investigaciones Estadisticas y Censos;
ley 14.046 de 1951 que crea la Direccion General del
Servicio Estadistico Nacional). Pero el proceso de
institucionalizacién normativa parece culminar en
el afio 1968 con la sancion de la ley 17.622 que crea
el Instituto Nacional de Estadisticas y Censo (IN-
DEC) cuya misién principal es coordinar el Sistema
Estadistico Nacional (SEN). As{ se unifica definitiva-
mente las bases normativas a fin de garantizar la
comparabilidad y calidad de la informacion oficial.
Dentro del Sistema Estadistico Nacional diferentes
organismos con funciones estadisticas le remiten al
INDEC informacion sobre su area de competencia
para que el Instituto las recopile y las publique en
sus anuarios.

Asimismo, el proceso de conformacion del
aparato técnico-burocratico nacional significé tam-
bién la legitimacion de una actividad —la estadisti-
ca- que gozaba de un alto prestigio internacional.
Es que el manejo de informacién implicaba no sola-
mente un elemento de avance cientifico (un claro
indicador de “civilizacién”) sino también, siguiendo
a Foucault, una herramienta necesaria para el buen
gobierno de la poblacion.



Creacion de oficinas estadisti-
cas en materia criminal

Con la creacion de las oficinas estadisticas a finales
del siglo XIX fue surgiendo la necesidad de contar
con un organismo de alcance nacional especiali-
zado en estadistica criminal. El Registro Nacional
de Reincidencia vino a ocupar ese lugar convirtién-
dose, ademas, en auxiliar de la justicia penal, al lle-
var el registro de las condenas y otras resoluciones
judiciales dictadas en todo el pais y asistiendo asf a
los magistrados en su labor jurisdiccional.

El reclamo por contar con una oficina estadistica
de estas caracteristicas se manifesté expresamente
en el Congreso Penitenciario Nacional celebrado en
la ciudad de Buenos Aires en el afio 1914, en donde
un informe de Miguel Lancelotti y Rodolfo Rivarola
daba cuenta de la situacion de orfandad existente
en el pafs. En dicho documento se establecen pau-
tas metodoldgicas basicas para el funcionamiento
de una oficina estadistica central, con un fuerte
hincapié en la necesidad de crear un registro de
reincidentes de alcance nacional que incluyera
tanto las condenas como los procesamientos. Entre
los lineamientos recomendados por los autores para
la confeccién de la estadistica criminal, se sostenia
que se debian registrar datos sobre la cantidad de
hechos delictuosos (total de infracciones, con-
sumadas y tentativas); resultado del proceso penal
y datos personales del autor (edad, estado civil,
‘estado de familia’, profesién/ocupacién, grado de
instruccién, domicilio, nacionalidad y reincidencia).
También se recomendaba el método del “boletin
individual” para cada acusado con su ficha iden-
tificatoria, huellas dactilares (siguiendo el método
Vucetich), “historia delictuosa’ y testimonio de la
sentencia; es decir, en consonancia con los postula-
dos positivistas de la época.

Laidea sobre la creacién de una oficina estadisti-
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La creacion de la Oficina de
Reincidencia y Estadistica
Criminal tenia un doble
interés: uno practico, como
era el aplicar judicialmente
el agravante penal de
reincidencia en todo el
territorio nacional, y uno
cientifico, que era contar

con informacion util o, en
sus términos, que sirviera

de fuente insospechable
para inspirar legislacion y
para tomar otras medidas
que tiendan a “sanear las
costumbres, corregir los vicios
y disminuir la delincuencia”.

ca, si bien con fines basicamente de registro de reincidencia, fue creciendo y
unos afos después, en el articulo titulado “Reincidencia y Estadistica Criminal.
Cuestiones practicas y constitucionales. Elementos y bases para un proyecto

de ley”, publicado en la Revista Argentina de Ciencias Politicas en el afio 1918,
Humberto Barraza, Héctor Gonzalez, Augusto Regalia y Pedro Delheye estable-
cen las bases de lo que serfa la primera oficina estadistica criminal de alcance
nacional. Este articulo también presentaba los fundamentos teéricos que
impulsaron la creacién de una agencia estadistica nacional en materia penal,
reproduciendo las ideas positivistas prevalecientes en aquel momento que
marcaron la forma de trabajar de las burocracias estatales por muchos afios.
Ademas, se presenta un proyecto de ley para la creacién de la “Oficina de Rein-
cidencia y Estadistica Criminal” fundado en un andlisis “socioldgico” de la situa-
cién delictiva y en la idea de orden y progreso en el pafs. As, llevaban a cabo
una fuerte reivindicacion cientifica en la lucha contra el delito, entendiendo que
se podia demostrar en términos facticos una disminucion en el crimen como
consecuencia ‘directa e inmediata del estudio racional y riguroso” realizado por
la ciencia penal. También sostenian que si bien era necesario un Cédigo Penal,



este resulta impotente para la tarea de “saneamiento social” dado que el cri-
men, al surgir de la anormalidad de algunos individuos, requiere la actuacion
de la ciencia penal antes que la abstraccion juridica. Es decir, se reconocia el
limite del derecho penal nominal y la necesidad de trabajar en forma “cienti-
fica’ en las verdaderas causas de la delincuencia, para lo cual era necesaria
la investigacién criminolégica mas que la norma. El proyecto de ley presen-
tado se centraba en la figura del reincidente, representante del “delincuente
profesional”, persona catalogada como manifiestamente anormal y de la
cual, seguin los autores, habia que ocuparse prioritariamente. En ese sentido,
la creacion de oficinas en todo el territorio nacional permitirfa contar con
informacién completa sobre antecedentes penales de los delincuentes y
distinguir los casos més graves. Asi, sostenian que aplicar el agravante de
reincidencia era imprescindible y permitirfa utilizar un “elemento preciso de
juicio, como lo es el de la estadistica en esta materia, que tanto valor cienti-
fico tiene y que tan poderosamente ha de contribuir a ilustrar al magistrado,
al legislador y al maestro, en la incesante lucha por el mejoramiento social”.

En suma, la creacién de la Oficina de Reincidencia y Estadistica Criminal
tenfa un doble interés: uno practico, como era el aplicar judicialmente el
agravante penal de reincidencia en todo el territorio nacional, y uno cienti-
fico, que era contar con informacién 1til o, en sus términos, que sirviera de
fuente insospechable para inspirar legislacion y para tomar otras medidas
que tiendan a “sanear las costumbres, corregir los vicios y disminuir la delin-
cuencia’. Asi, esta doble funcién del organismo preveia una actividad mas
operativa como fuente de consulta para tribunales con competencia penal,
en la que consten los archivos con los antecedentes criminolégicos de los
procesados y condenados y, a su vez, que la informacion recolectada cons-
tituya la fuente de datos de la oficina. Este es el marco tedrico que fundo la
creacién del Registro Nacional de Reincidencia y Estadistica Criminal, tal
como veremos en el siguiente punto.

El recorrido normativo.
Sancion de las leyes 11.752,
22.117 y 25.266

La creacion del Registro Nacional de Reincidencia

y Estadistica Criminal y Carcelaria en el &mbito

del Ministerio de Justicia queda establecida por la
ley 11.752 del afio 1933. Esta norma estipulaba que
todos los tribunales a quienes corresponda la eje-
cucién de una sentencia penal remitirfan al Registro
un testimonio de su parte dispositiva acompanado
de la ficha de impresiones digitales del condenado,
la fecha de comision del delito, los nombres comple-
tos y apodos de los condenados, su nacionalidad,
fecha de nacimiento, su profesion u oficio y conde-
nas anteriores. También se establecia que los jueces
debfan remitir testimonio de los autos de prisién
preventiva, de los sobreseimientos y absoluciones.

La ley preveia que los jueces, antes de dictar una
prisién preventiva o una sentencia, debian solicitar
informes al Registro sobre los antecedentes penales
del procesado a los efectos de apreciar la peligrosi-
dad del autor del hecho, prescribiendo ademds que
el organismo “suministrard las informaciones que
requieran para atender sus necesidades de inves-
tigacion las policias de la Capital Federal y de las
gobernaciones nacionales”.

Pero si bien la ley preveia nominalmente la
creacion del Registro con funcién de estadistica
criminal, ningtin articulo detallaba el alcance de
la misma, lo que también se hace extensivo a lo
sucedido en el debate parlamentario del proyecto
normativo. Sin embargo, durante la discusion del
proyecto de ley en la Cdmara de Senadores sur-
gieron algunas cuestiones que si bien no tienen
que ver directamente con la cuestion estadistica
s tienen una estrecha relacion con el espiritu de la
época y, especificamente, con la concepcion teérica
que estaba detrds de la creacion de esta institucién
pensada como auxiliar del sistema de justicia penal.
De esta manera, sostenia el Dr. Castillo: “Después
de la sancién de las reformas al C6digo Penal (...) se
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Los antecedentes mds remotos acerca de la confeccion de
estadisticas e investigaciones criminologicas en la Argen-
tina tienen la impronta de las ideas positivistas europeas
de fines de siglo XIX, pero con un indudable sello local.
En ese sentido, la recurrente referencia al problema de la
inmigracion es un buen ejemplo de las preocupaciones
persistentes en los mas destacados referentes académicos
locales que también lo eran de la dirigencia politica y que
incluso se derivara en la labor policial.

hace indispensable ofrecer a los jueces una fuente
de informacién segura, centralizada, sobre una
de las circunstancias personales del procesado,
la reincidencia, que constituye, indudablemente,
un indice inequivoco de la mayor peligrosidad del
delincuente’. También es interesante destacar que
en el debate surgieron notables discusiones relacio-
nadas con la labor de la policia, tal como la objecién
efectuada por el senador Palacios al articulo 9°
original que, en relacion a las facultades de investi-
gacion, dejaba en manos de la policia la expedicion
de documentos de identidad, ddndole asi —segiin
expresaba el senador- “un instrumento poderoso
que puede ser en épocas agitadas de verdadera
persecucién”. La advertencia de Palacios se dio en
un momento en donde existia una fuerte represién
a las manifestaciones sociales lo que, lamentable-
mente, no iba a interrumpirse.

Como se adelantara, no se dicté norma espe-
cifica ni se discutié durante el debate acerca de
la funcién de estadistica criminal y penitenciaria
del organismo, cuestion que recién serd abordada
con la reglamentacién de la ley. De esta manera, el
7 de abril de 1934, mediante el decreto 35.437, se
establece el alcance de la funcién estadistica del
organismo al disponer el articulo 13 que, ‘en base a
las informaciones existentes en el Registro, se for-
mar4 la Estadistica Criminal y Carcelaria orientada
para conocer el movimiento de la delincuencia en el
pais a fin de que sirva para su estudio consiguiente
y para propender por medio de la legislaciéon a
los métodos preventivos o represivos necesarios .

También se establecia que la estadistica se confeccionara sobre la base de la
informacidn surgida de las sentencias y las “particularidades agregadas en la
ficha dactiloscépica’. Por tltimo, se disponia que anualmente se publicara un
informe estadistico discriminando los delitos en su carécter especifico: contra
las personas voluntarios, contra las personas por culpa o imprudencia, contra la
propiedad, contra la libertad, la honestidad y el estado civil, contra la Adminis-
tracion y los Poderes Publicos.

Ahora bien, desde su creacién la principal funcién del Registro Nacional
de Reincidencia fue de auxiliar de la justicia penal mientras que su tarea en la
confeccion de estadisticas fue, durante muchos afios, muy limitada. Recién en
la década del sesenta se comienzan a recopilar y publicar con cierta periodici-
dad datos sobre sentencias condenatorias dictadas en todos los tribunales con
competencia penal del pafs, siguiendo luego, a partir del afio 1971, la recolec-
cién periddica de datos sobre hechos delictuosos (delitos registrados por las
policias y fuerzas de seguridad) y, desde 1972 aunque con varios baches en el
medio, sobre poblacién penitenciaria.

Por otra parte, durante el afio 1979, en pleno régimen militar, mediante la
ley 22.117 se reforma la ley del Registro Nacional de Reincidencia y Estadistica
Criminal y Carcelaria disponiéndose una ampliacién en la informacién remitida
por los tribunales (tanto en lo referente a las medidas procesales como a los da-
tos de los imputados) y agregandose la obligacién de las unidades penitenciarias
de informar acerca de los egresos de toda persona condenada por la comision de
un delito, asi como también de la Policia Federal Argentina de informar sobre los
pedidos de captura que le hayan dirigido. También la ley amplia los organismos a
quienes se les podria suministrar informacion confidencial con la que contara el
Registro, incluyendo no sélo a jueces sino también a la “Gendarmerfa Nacional,
la Prefectura Naval Argentina y policias provinciales para atender necesidades
de investigacién”. En la nota del Poder Ejecutivo que acompana el texto de la ley
(recordemos que esta ley es dictada en medio de la dictadura militar, por lo que
no existe la tradicional exposicién de motivos que acompaiia la elevacion de
proyectos de ley al Congreso) se justifica esta ampliacién “pues la experiencia ha
demostrado la necesidad de varios organismos del Estado y aun de los particu-



El nacimiento de las oficinas de produccion de
estadisticas criminales fue un paso innovador,
dejando una impronta en las burocracias estatales
que se mantuvo por mucho tiempo. Los arios
venideros mostraron profundos cambios en la
realidad de nuestro pais, sin embargo las estructuras
del sistema penal, y las oficinas estadisticas,

permanecieron casi inalterables en su funcion y su
forma de trabajar, mostrando un aparente autismo
burocrdtico que, lejos de fundarse en simples
cuestiones técnicas o “cientificas”, en muchos casos
escondia complicidades y herramientas de aplicacion

de medidas de control social autoritarias.

lares, respecto de sf mismos, de contar con los datos
obrantes en el Registro".

Esta norma también establece, en su articulo 13,
que “sobre la base de las comunicaciones que se le
remitan el Registro confeccionard anualmente la es-
tadistica general de la criminalidad en el pais”. En la
nota del Poder Ejecutivo que acompaiia el proyecto
de ley no se brinda una mayor ampliacion sobre los
alcances de esta disposicion, limitdndose a sostener
que dicha actividad ha sido cumplida con exclusivi-
dad por el organismo desde su creacién. Tampoco
el decreto reglamentario 2.044/80 hace mencién a
dicha funcioén.

Hasta principios de la década del noventa, la
publicacién de los informes estadisticos se realiza-
ba en libros que inclufan el analisis descriptivo de
datos por provincia. Cabe aclarar que la tarea de
recopilacion de informacion se llevaba a cabo en
formal manual y no existia un control exhaustivo en
la calidad y oportunidad de envio de los datos. Tam-
poco existia una tradicion en la utilizacion de estos
informes para el disefio de politicas en la materia.

La siguiente reforma normativa de relevancia se
produjo mediante la sancién de la ley 25.266 en el
afo 2000, por medio de la cual se transfiere y amplia
la funcion estadistica a la Direccién Nacional de
Politica Criminal del Ministerio de Justicia de la
Nacién. Ademads se detallan los organismos que
estardn obligadas a remitir informacién estadistica
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al organismo rector (policias, fuerzas de seguridad,
tribunales, fiscalias, servicios penitenciarios).

A partir de este cambio, se disefia e implementa
el Sistema Nacional de Estadisticas sobre Criminali-
dad (SNEC) sobre la base de dos grandes compo-
nentes bien diferenciados: informacién proveniente
de organismos integrantes del sistema de justicia
penal (estadistica policial, judicial y penitenciaria) y
estudios de victimizacién y otros estudios sociales.
De esta manera, se disefian e implementan los
actuales sistemas nacionales de informacién es-
tadistica oficial: Sistema Nacional de Informacién
Criminal, Sistema Nacional de Estadisticas Judi-
ciales y Sistema Nacional de Estadisticas sobre
Ejecucién de la Pena. Adema4s se comienzan a
desarrollar, desde diferentes metodologfas, estudios
sobre funcionamiento del sistema de justicia penal
asf como encuestas de victimizacién que tienen
por objeto indagar, desde una fuente diferente a los
propios registros de las agencias del sistema penal,
acerca de experiencias de victimizacién y percep-
ciones sobre inseguridad en la poblacion. Ast, se
inaugura una nueva etapa en la tradicién estadistica
argentina en materia de criminalidad, amplidndose
la fuente de informacién e incluyendo otras impor-
tantes herramientas de investigacién social.



Reflexiones finales

Tal como repasamos en este articulo, los ante-
cedentes mds remotos acerca de la confeccion de
estadisticas e investigaciones criminoldgicas en la
Argentina tienen la impronta de las ideas positi-
vistas europeas de fines de siglo XIX, pero con un
indudable sello local. En ese sentido, la recurrente
referencia al problema de la inmigracién es un buen
ejemplo de las preocupaciones persistentes en

los més destacados referentes académicos locales
que también lo eran de la dirigencia politica y que
incluso se derivara en la labor policial.

Esta coincidencia existente en el nacimiento
del sistema estadistico local entre la mirada de los
principales exponentes del positivismo local y la
dirigencia politica responde a un marco ideoldgico
y también a una idea de gobierno compartida. En
efecto, el encumbramiento del positivismo en la
Argentina tuvo una directa relacién con la situacién
politica y social del pafs, transforméndose en un
programa de accioén politica no solamente en la
creacion institucional de organismos estadisticos
sino en la labor de las agencias del sistema pe-
nal, como la policia o la prisién. Sin embargo, la
complejidad de las ideas y los diferentes matices
que le dieron diferentes autores que, en sentido
amplio, podemos enrolar como positivistas, hace
que resulten extremadamente reduccionistas
algunas calificaciones, lo que quedd cabalmente
demostrado, por ejemplo, en el andlisis de la figura
de José Ingenieros que realiz6 Oscar Teran. Asi, en
este verdadero crisol de ideas influenciadas por la
criminologia positivista vemos como conviven as-
pectos reformistas (anticlericalismo, cientificismo)
con otros claramente conservadores o reaccionarios
(racismo).

En esta amplia gama de ideas, programas de

accién y trabajos cientificos, intentamos rescatar la marca que ha dejado
esta forma de pensar la realidad en lo que se refiere concretamente al sur-
gimiento de las burocracias estadisticas. Asi, bajo este marco conceptual
cargado de prejuicios y contradicciones, se le dio impulso por primera
vez a la investigacion criminoldgica y a la conformacion de sistemas
estadisticos en el Estado. Desde esta perspectiva, y mas alld de lo cues-
tionable metodoldgica e ideolégicamente de sus conclusiones, se sostuvo
la necesidad de llevar a cabo estudios sociales antes de aventurarse a la
implementaciones de soluciones.

En este contexto, el nacimiento de las oficinas de produccion de
estadisticas criminales fue un paso innovador, dejando una impronta en
las burocracias estatales que se mantuvo por mucho tiempo. Los afios
venideros mostraron profundos cambios en la realidad de nuestro pais,
sin embargo las estructuras del sistema penal, y las oficinas estadisticas,
permanecieron casi inalterables en su funcién y su forma de trabajar,
mostrando un aparente autismo burocratico que, lejos de fundarse en
simples cuestiones técnicas o “cientificas’, en muchos casos escondia
complicidades y herramientas de aplicacion de medidas de control social
autoritarias. Esto nos lleva a una reflexién final acerca de la necesidad de
plantear un limite entre la influencia real de un determinado marco con-
ceptual como el del positivismo con los acontecimientos dramaticos que
vivio la Argentina durante gran parte del siglo pasado. De esta manera,
parece un ejercicio de excesivo reduccionismo analitico culpar al positi-
vismo argentino de la forma en la que se implementaron las politicas de
seguridad en la segunda parte del siglo XX, mas alld del indudable sesgo
prejuicioso y racista de gran parte de los postulados de esta escuela. En
definitiva, los organismos estadisticos creados bajo este particular perfil
politico y tedrico tuvieron su propio recorrido acorde con las politicas
de gobierno llevadas a cabo a lo largo del tltimo siglo. De esta manera, el
letargo en la implementacién de cambios (metodoldgicos, conceptuales,
organizacionales), lejos de producirse por cuestiones coyunturales de
escasa relevancia, parece responder a la idea de politica criminal preva-
leciente en cada época. En ese sentido, los cambios, tanto normativos
como técnicos, producidos en los tltimos afios, representan una oportu-
nidad para dejar atrds el anacronismo existente en el sistema estadistico
criminal del pafs.
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«...una sociedad que no posea un
sistema judicial estd expuesta, como se
ha dicho, a la escalada de venganza,

a la aniquilacion pura y simple que
denominamos violencia esencial...»
Rene Girard

Entre las estadisticas criminales y las desig-
naciones oficiales: politica y comunicacion
Las estadisticas oficiales sobre la criminalidad no sélo son indispensables
para el analisis de lo criminoldgico sino que se han convertido una herra-
mienta clave para el disefio de la politica criminal. En ocasiones, cuando los
indices delictivos varfan, su andlisis y explicacién es determinante.

Sin embargo, para no caer en el alarmismo estadistico-periodistico
debemos tener en cuenta que con frecuencia las cifras provistas por las
agencias gubernamentales suelen ser manipuladas, en mas o en menos, por
motivaciones politicas. La hipocresia ligada a la politica y, de manera més
general, a los medios de comunicacién, coloca las ficciones al servicio de la
construccién de la realidad. Es bastante conocido que esto ocurre porque la
cotidianidad discursiva se encuentra mas que nunca atravesada no sélo por
los condicionantes histéricos, econédmicos y sociales, sino especialmente por
los medios de comunicacién.

Por eso, esta fuera de toda duda que cuando las designaciones oficiales so-
bre la criminalidad se divulgan a través de los medios de comunicacion esas
crénicas son ‘existencias” metédicamente representadas. Si bien es cierto que
no conforman un mundo autosuficiente, pueden contribuir a determinar la
agenda politica y determinan los sentidos de nuestras interpretaciones.

Las estadisticas oficiales sobre
la criminalidad no solo son
indispensables para el andlisis
de lo criminologico sino que
se han convertido en una he-
rramienta clave para el dise-
o de la politica criminal. En
ocasiones, cuando los indices
delictivos varian, su andlisis y
explicacion es determinante.
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Edgar Hoover, el FBI y la
manipulacion politica de los
indices delictivos

Quizas el pionero en la utilizacion de las estadisti-
cas criminales para usos politicos haya sido el pri-
mer director del FBI, J. Edgar Hoover. Un verdadero
maestro en el arte de la manipulacién de la opinién
publica y en el uso de indices delictivos para justi-
ficar sus pedidos de incremento presupuestario en
lalucha contra el delito. Uno de sus mas conocidos
artilugios fue afirmar frente a sus detractores que
no los entendfa, porque su presupuesto era inferior
en varias veces al valor de los bienes robados que la
agencia recuperaba anualmente. La construccién
simbdlica de Hoover se basaba en dos premisas sen-
cillas. La primera consistia en computar los robos
de autos como crimenes esclarecidos, aun cuando
no se identificara a los autores del robo, una vez
que el vehiculo aparecfa. La segunda, no menos im-
portante, consistia en saber que el 90% de los robos
de autos eran a bienes en uso. Asi, se mostraba a la
prensa una impactante caudal de dinero acumulado
y de hechos esclarecidos en el total de crimenes
contra la propiedad.

Pasado el tiempo, el FBI continué divulgando
mentiras, sin vacilacién ni vergiienza, para conti-
nuar justificando sus incrementos presupuesta-
rios. En este punto sélo nos interesa rescatar dos
ejemplos vinculados con el registro de las muertes
violentas. El primero fue la eliminacion de la
distincion entre los tipos penales en el recuento
anual de los homicidios. Con ello se buscaba lograr
un impacto creciente y por eso se decidi6 colocar
bajo un indicador tnico los asesinatos (en inglés
‘murder”: matar a alguien con premeditacion, ale-
vosia, ensaiamiento, precio, etc.) y los homicidios
(en inglés ‘manslaugther” matar sin premeditacion,
en legitima defensa, en una pelea, en un asalto,
etc.). De esta manera la opinién ptblica comenzé
a recibir un informe estadistico en el que todos



los hechos se registran en forma equivalente. Es
cierto que el publico sabe, nadie lo duda, que no es
lo mismo matar a alguien en legitima defensa, en

el marco de una pelea, o por dinero, pero como los
detalles parecen ocultos resulta imposible saber
cudles muertes han sido de una manera y cuales de
otra. En este camino, las policfas locales, siguiendo
directivas precisas, comenzaron a registrar como
homicidio todo. Asi, se convirtieron en “homicidios”
también aquellos casos en los que el agente policial,
tras encontrar una persona muerta, no podia deter-
minar la causa del fallecimiento. De esta manera, en
el registro quedaba como “homicidio” cualesquiera
fuesen las conclusiones forenses derivadas de la
autopsia o las decisiones del fiscal a cargo del caso
(suicidio, legitima defensa, etc.). El segundo caso fue
poner bajo la lupa la habitual conclusion estadistica
de que en general en los homicidios la victima co-
noce a su ejecutor. Para ello se construyeron nuevos
registros y se informo a la prensa un crecimiento en
la cifra de “asesinatos entre extrafos’. Sin embargo,
nada habfa cambiado demasiado en la realidad.

El mayor porcentaje de homicidios se continuaba
produciendo por problemas intrafamiliares o por
violencia machista. La nueva categoria incorporada,
“homicidio entre extrafios”, encerraba un misterio.
Las investigaciones criminolégicas que se sucedie-
ron demostraron que la gran mayoria de los hechos
computados como “homicidios entre extrafos”
respondian a una casuistica particular. Interna-
mente se los clasificaba como ‘drive and shooting”
(conducir y disparar) y se relacionaban con dispu-
tas territoriales entre pandilleros para controlar el
negocio del trafico de estupefacientes. Los hallazgos
comprobaron que encasillar como “asesinato entre
extrafios” es poco menos que dudoso porque exis-
ten pocas chances de pensar que victima y agresor
no se conocfan previamente.

Este curioso proceso estadistico sirvié para incre-
mentar la sensacién de inseguridad ciudadana, pero
especialmente para negar la ineficacia de la agencia,
que solo durante el periodo comprendido entre 1991
y 1994 habia sufrido un descenso de mds del 5% en
las cifras de esclarecimiento de homicidios en rela-
cién con lo ocurrido en los diez afios anteriores..
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La manipulacion de las estadisticas
criminales de este lado del Atlantico. La
Argentina, Santa Fe, Rosario y el brutal
crecimiento del indice de homicidios en 2011
Con una ldégica similar a la descripta, que conduce tanto al ocultamiento
como a la confusién de la opinién publica, se distribuyeron comentarios,
datos y explicaciones oficiales en la provincia de Santa Fe cuando se
conocieron los ntimeros de homicidios en el 2011 para la ciudad de Rosario
(170). Los nimeros que colocaban a la ciudad de Rosario con un tasa de

13 cada 100.000 habitantes llamaban a la reflexion. Més atin cuando la tasa
habfa variado muy poco desde 2007 (115 en 2007; 120 en 2008; 124 en 2009;
126 en 2010). Sin embargo, lejos de intentar dar un diagndstico o elaborar
explicaciones sobre las causales de semejante crecimiento, las autoridades
santafesinas intentaron cercar la interpretacién mediante la utilizacion de
un sinntimero de seductoras frases clichés. Asi, se comenzd por instalar
laidea de que “...Jos niimeros suelen ser engafiosos porque la suma de los
homicidios no implica mayor inseguridad, como si lo suponen las muertes
violentas ocurridas en ocasién de robo...", ejemplificando que “..sélo uno
de cada diez homicidios ocurrié en ocasién de robo...”, o finalmente que ese
tipo de violencia es una violencia incontrolable porque ocurre entre delin-
cuentes que ‘gjustan sus cuentas’. Las explicaciones oficiales instalaron una
idea que seducia a la lectura social equivocada vedando el acceso al intento
de acciones de politicas preventivas.

Informacion oficial e informacion publica:

la construccion de la realidad cotidiana

Asf las cosas, las crénicas policiales que se editan sobre la informacién que
entrega a la prensa la propia policia suelen decir cosas como las siguientes
al referirse a los crecientes homicidios urbanos: “Ejecutaron en Rosario a un
joven a balazos en un ajuste de cuentas: Un joven de 23 afios fue asesinado
este viernes a primera hora de la tarde en la esquina de Orofio y La Broca
(extensién de Jorge Cura). En el lugar, donde hay una estacién de servicio y
también un local de la cadena de locales de comida rapida McDonald’s, se
generd un gran revuelo, ya que es una zona muy transitada. La victima, iden-
tificada como Gabriel Matias M., estaba parada junto con otra persona en
la ochava noreste, donde hay un minimarket, cuando varias personas que se
movilizaban en motos le dispararon desde los mismos rodados, para luego
darse a la fuga. Segtin indicaron fuentes policiales en base a la declaracién
de testigos, los autores de los disparos gritaron «Te encontramos, aca estas»
antes de tirar. Con ese dato, los investigadores suponen que el asesinato

fue el resultado de conflictos interpersonales previos entre la victima y los
agresores. El cuerpo tenfa once impactos de bala. En tanto, en el piso, habia
doce vainas servidas. Los agresores usaron aparentemente una escopeta de
cafio recortado. Segtin trascendio, luego del ataque la persona que estaba



junto a la victima salié corriendo y aparentemente tiré un arma calibre 32
que fue encontrada después por la policia. El joven asesinado contaba con
antecedentes policiales por hechos menores: resistencia a la autoridad,
danios y lesiones. Hasta este viernes a la noche, la Brigada de Homicidios de
la Policia tomaba declaracién a testigos y buscaba a los autores de los dis-
paros...” (Nota Rosario 3 Digital 31/3/12).

Como las crénicas periodisticas son popularmente aceptadas como ma-
nifestaciones de la realidad. La “noticia” que se encuentra pegada a los datos
policiales reproduce sin filtro la retérica policial. El relato contiene prejuicios
sobre victima y victimario e implicitos conceptos de venganza, culpabilidad
y castigo. En cierto sentido, transforma el desorden en orden. La secuencia
se inicia con el “ajuste de cuentas’, continda exhibiendo territorios y perso-
nas fuera de la ley del Estado. Asi, en clave cinematogréfica, la realidad exhi-
be dos caras. La primera, la legitimacién de la idea de la venganza cuando se
trata de venganza entre delincuentes. La segunda, mucho maés sutil que la
primera: se instala la idea de que la intervencion de las agencias del Estado
en la represion del delito se encuentran eximidas de intervenir y castigar.

De esta manera queda siempre fuera de andlisis inmediato y futuro las
relaciones directas de la violencia con el Estado, la economia y la estructura
social. La simplificacion informativa termina atentando contra el corazén
del Estado de Derecho y la convivencia democrética. Todo se reduce a
colocar el eje en una eventual “guerra de bandas”. No hace falta aclararlo de-
masiado pero es bastante conocido que, en el lunfardo, el ajuste de cuentas
no es otra cosa que la “la justicia o venganza practicada entre delincuentes”.
Esta forma de hablar que se introduce desde la comunicacion oficial/policial
del Estado termina acostumbrando, naturalizando la violencia, legitimando
represalias, armando a los individuos. Pero instala en el sentido comtin la
simulacién/aceptacién de que todo se trata de una “pelea entre iguales fuera
de laley” y oculta que la venganza es un dispositivo que histéricamente ha
socializado a través de la violencia.

Decfa Jean Paul Sartre que las palabras no son objetos sino designaciones
de objetos. Poco importa si agradan o desagradan, importa sdlo si denomi-
nan a las cosas con precisién. Claramente hablar ptiblicamente en una
sociedad democratica con tanta naturalidad discursiva corroe el modelo de
monopolio de la violencia legitima. Si bien es cierto que la cultura de masas
dificulta el acceso a la profundidad del lenguaje, no menos cierto es que
transmite prejuicios sin delatarlos. Por eso, como decia Walter Benjamin,
cada dia que pasa se hace mds necesario "...forjar a martillazos el lenguaje
a contrapelo de la costra que ciega a la palabra desgastada por el uso, la
mascara que ahoga a la palabra convencional, la rigidez que asfixia a la pala-
bra burocratica...”. Por eso, no podemos ni debemos permitir que desde el
mismo Estado se instale como idea cualquier simplificacién y/o clasificacion
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para rotular lo que no es ni mas ni menos que un
homicidio, como cualquier otra cosa, ya sea como
“ajuste de cuentas” o “conflictos interpersonales”.
Lamentablemente, la mayoria de los medios de
comunicacion, con intereses particulares o sin ellos,
contintian haciéndose eco de las comunicaciones
oficiales facilitando que la idea de la venganza
privada y/o del ajuste de cuentas sea naturalizada
en el sentido comun. Poco importa si detrds de esos
crimenes que probablemente jamés sean castigados
lleguen otros y/o se escondan “negocios ilegales”
ajustados y tolerados por la policia.

Por eso, el paulatino descenso de la temperatura
deberia conducirnos al andlisis y reflexién sobre
los indicadores de homicidios, para que el tiempo,
otras noticias o el cambio de estacion no se lleven
los recuerdos de la sucesién de muertes anunciadas,
ocurridas con el comienzo del verano y ancladas
todas en razones tan diversas como complejas. Bajo
este sentido, para que todas ellas sean recordadas,
leidas y descifradas con un tinico cédigo, debemos

Clasificar a los
homicidios como
“ajuste de cuentas”
o “ririas interperso-
nales”, se quiera o
no, termina por le-
gitimar la inaccion

tanto judicial como
policial para otor-
gar legitimidad a la
venganza privada.




comenzar por afirmar con insistencia que ninguna
de todas esas muertes es mas o menos valiosa que
la otra. Todas deben perdurar con igual intensidad
en la memoria colectiva para evitar su olvido o ca-
nalizacién, porque la muerte de Elias Gabriel Bravo,
“Jeri” Trasante, Adrian “Patén” Rodriguez; Claudio
“Mono’ Suarez; Alejandro Darmifio; Jestis Ronane;
Carlos Honores; Daniel Pérez; Dario Cardoso;

Julio Zalazar; José Sauco; Marcelo Farifas; Cristian
Ocampo; Ramoén Humeres; Edilse Cicarelli; Ariel
Herrera; Sebastian Castro, Carlos Arriola; Juan Pablo
Fadus; Rodrigo Jara; Damidn Urquiza; Maximiliano
Goémez; Carlos Medina; Ramén Andrada; Eduardo
Camarun, Nicolas Varela, Alberto Palomares, Walter
Gdémez, Marcelo Traico; Nicolds Benitez; Juan Gon-
zalo Mansilla; Daniel Burgos, Claudio Ferndndez;
Jonathan Arias; Jonathan Alexis Morales; Alicia Rug-
geri; Domingo Sanchez; Rodrigo Arostegui; Fabio
Acosta; Irina Rojas; Damian Lopez; Gustavo Gabriel
Céceres; Carlos Hoffken y Gabriel Melidn tienen en
comun, o al menos deberfan tener, el mismo poder
de revelacion.

El tinico dato permeable es el que desde que co-
menz6 el afio han muerto en la 22 Circunscripcion,
en forma violenta, 49 personas, casi todos varones
y muy jévenes. Este paradigmatico dato de muertes
violentas en ascenso debe servir para comenzar
a pensar en explicaciones plausibles que tomen
en consideracién no sélo “razones” individuales
coyunturales, sino también aquellas fuertemente
estructurales. En el contexto resulta tan inttil
considerar al delito como un defecto superficial
extirpable de urgencia, como interpretar que los
autores de semejantes injustificables conductas,
que merecen castigarse, hayan sido la consecuencia
de un padecimiento moral individual. Afirma Rene
Girard que en un mundo donde sigue volando la
idea de la venganza privada se debe evitar alimen-
tar ideas equivocas sobre ella. En este sentido, no
caben dudas de que clasificar a los homicidios
como “ajuste de cuentas” o “rifias interpersonales”,
se quiera o no, termina por legitimar la inaccién

tanto judicial como policial para otorgar legitimidad
ala venganza privada. Es bastante conocido que el
sentido dado a las cosas oculta su interpretacion.
No sélo porque la mera referencia a arcaicas ideas
comunes que responden a un trabajo de definicién,
recoleccion, clasificacién y de convencion facilita
tanto el transcurrir normal del pensamiento como
permite excluir del ojo de la polémica a las autori-
dades estatales que tienen la obligacién de sancio-
nar y castigar. No es otro que el sistema de justicia
penal el encargado de alejar la idea de la venganza
privada. Por eso no resulta para nada casual que se
reproduzcan las protestas clamando justicia. Con
este sentido, vale la pena preguntarnos por ejem-
plo entre otras cosas: jcuantos de estos crimenes
aun se encuentran impunes porque no han sido
encontrados sus autores materiales? ;Quiénes son
las agencias estatales (policias, jueces y fiscales) que
han fracasado en la investigacion y el castigo de sus
culpables? ;Cudles cambios han facilitado la tran-
sicion regresiva del monopolio estatal de la violen-
cia hacia la venganza sanguinaria o el mal llamado
ajuste de cuentas? ;Cudnta relacién existe en el fra-
caso del ejercicio de la punicién estatal en el regreso
de la cultura del duelo o de los cddigos mafiosos de
venganza personal? ;Quién o quiénes pueden ocul-
tar su responsabilidad apelando a clasificaciones
diferenciadas en un hecho que penalmente es un
homicidio? Si tratdndose como se trata de que en la
mayoria de los casos victima y victimario se cono-
cen, comparten edades, dificultades de insercién
social, vecindario y clase, ;cudles son las causas que
viabilizan y facilitan la resolucion violenta de sus
disputas? Aunque la muerte no es mas que la peor
violencia que puede sufrir el hombre, la situacién
no excluye que como consecuencia de negligencias
compartidas los hechos sigan revelando la humana
finitud de la existencia.
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Interpelados por desconocimiento

Quién, cémo y por qué define a un lugar y a una situacion o coyuntura social
como segura o insegura y sus implicancias son asuntos parcialmente desa-
rrollados y debatidos publicamente en la Argentina.

Ya se ha dicho que, en su voracidad comercial y aprovechando la necesi-
dad de consumo y las incertidumbres o angustias culturales de los lectores,
oyentes, televidentes e internautas, los medios masivos de comunicacion
reducen la complejidad de los procesos que nutren la explicacion de los
fenémenos delictivos a los “enlatados” que reiteran sisteméticamente en los
titulares o flashes noticiosos.

En distintas aproximaciones criticas se ha deconstruido la metodologfa
medidtica de generacion de chivos emisarios responsables de los grandes
problemas criminales y de violencia (los nifios y jévenes pobres) que nos tran-
quiliza a los receptores de la informacion en tanto carentes de vinculo alguno
con la gestacién de la situacién de “inseguridad” que por esta via se explica.

Esta es una de las facetas del proceso de reproduccion de la cultura del
miedo, del individualismo y de incitacién de un reclamo hacia los gobiernos
para el recurso a la violencia como método de gestion institucional de con-
flictos que, a su vez, va moldeando la caracterizacién de un lugar como més
0 Menos seguro.

Sin embargo, en el ejercicio de su poder para dotar de cierto significado
ala realidad —en este caso al segmento de la realidad referida a los conflic-
tos interpersonales tipificados como delitos, definiendo a un lugar como
seguro o inseguro—-, los medios no operan solitariamente. El Estado también
dispone de un gran bagaje simbdélico —constituido por sus oficinas, rutinas,
agentes— y despliega de forma permanente un discurso dirigido a la ciudada-
nia que incide sobre estas definiciones.

La conciencia de la disposicion de ese bagaje simbdlico ha sido absoluta-
mente evidente durante los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Fernan-
dez. En sus gestiones se asimil6, como nunca antes, al campo discursivo
como espacio de lucha legitimo (y especialmente relevante en “la era de las
comunicaciones”) en el que resulta imprescindible intervenir.

A pesar de ello, en el caso de la seguridad, el discurso mediatico mayo-
ritario todavia no ha encontrado en las agencias estatales una resistencia

solida que tensione la reproduccién de la cultura del
miedo. Ello obedece, en gran medida, a que los go-
biernos tienen, todavia hoy, pocas herramientas para
explicar claramente a la ciudadania los problemas
delictivos y de violencia de sus ciudades y para so-
cializar la racionalidad con la que operan sobre ellos.

Como consecuencia persiste, en general en todo
el pais, una fuerte distorsiéon comunicacional entre
las demandas sociales en este campo y las respues-
tas politicas a estas. Reclamos sociales legitimos
en materia de seguridad son periédicamente
redimensionados por la prensa (generalmente en
ocasion de una sucesion de hechos seleccionados
mediaticamente como relevantes casi siempre por
la clase social a la que pertenecen las victimas o por
alguna caracteristica especial de violencia con que
se cometen) como clamores populares por subas u
‘olas” delictivas que exhortan a la accién urgente y
de emergencia por parte de las autoridades.

La corrosion del didlogo entre la comunidad y
los gobiernos resulta en la adopcién de medidas
que, aun en los casos en que quienes las requieren
piensen que conllevan una solucién y que quienes
las implementan tengan la conviccién de que son
inttiles al efecto deseado, se ponen en marcha para
oxigenar temporariamente a la conduccion politica
de seguridad. El desconocimiento lleva a considerar
ala expresion del problema como el problema en su
totalidad y la pulsién mediatica adherida acorrala
al decisor politico, quien profundiza poco sobre
aquello que la demanda expresa, generando las res-
puestas con el mismo nivel de superficialidad; tanto
para grandes centros urbanos como para pequenias



ciudades se suele optar por un pretendido incremen-
to del costo de oportunidad para el ofensor a partir
de la generacion de mas instrumentos o recursos de
vigilancia en el espacio publico. El menti de opciones
incluye las tipicas decisiones de “modernizacién”
policial (mds personal, vehiculos y armas y mejora
en la infraestructura y las comunicaciones) a las pro-
piamente situacionales (instalacién de luminarias,
apertura de calles, cimaras en via publica y trans-
porte, poda de arboles y el refuerzo del patrullaje y
los controles policiales en via ptblica).

En definitiva, las interpelaciones de las deman-
das mediadas logran debilitar efectivamente a las
autoridades politicas cuando estas no cuentan
con una comprensién acabada sobre el fendmeno
violento o delictivo del que se trate, que contribuya
a contextualizar un evento o serie de eventos en un
marco determinado, a la vez que sirva para brindar
explicaciones comprensibles a la comunidad.

De allf que, sin lugar a dudas, uno de los soportes
centrales de los discursos del miedo en la Argentina
es la propia debilidad de los sistemas institucionales
de produccién de conocimiento sobre seguridad y
violencia.
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La produccion oficial

de saberes sobre seguridad

Ello no implica que no se genere cierto conocimiento sobre seguridad en la Ar-
gentina. Toda politica publica se ejecuta con sustento en informacién de la que
se dispone con antelacion y que puede ser mas o menos elaborada, de mejor o
peor calidad e influir en mayor o menor grado en la preferencia por las acciones
a operativizar.

En materia de seguridad el conocimiento oficial se caracteriza por estar sus-
tentado en informacion dotada de una gran opacidad para explicar problemas
de forma tal que sean comprensibles por la ciudadania y por su escaso valor
tactico y estratégico para la gestion.

Probablemente por el pernicioso histérico predominio del derecho penal y sus
operadores en el campo de la politica criminal, la via de aproximacion al cono-
cimiento de problemas sociales complejos como los relacionados con las violen-
cias y los delitos han sido los tipos penales y los “bienes juridicos protegidos”.

Su producto més conocido es la denominada “estadistica criminal”, que se
nutre de un registro de datos que se realiza en un formato de causa judicial a par-
tir del sumario que elabora la policfa luego de su primera intervencién en el hecho.

En el caso de la seguridad, el discurso medidtico
mayoritario todavia no ha encontrado en las agencias
estatales una resistencia solida que tensione la
reproduccion de la cultura del miedo. Ello obedece,

en gran medida, a que los gobiernos tienen, todavia

hoy, pocas herramientas para explicar claramente a la
ciudadania los problemas delictivos y de violencia de
sus ciudades y para socializar la racionalidad con la
que operan sobre ellos.




La corrosion del
didlogo entre la
comunidad y los
gobiernos resulta
en la adopcion

de medidas que,
aun en los casos
en que quienes las
requieren piensen
que conllevan
una solucion y
que quienes las
implementan
tengan la
conviccion de que
son inutiles al
efecto deseado, se
ponen en marcha
para oxigenar
temporariamente
a la conduccion
politica de
seguridad.
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En particular esta forma burocratico judicial de registro y la concepcion
investigativo-penal en la recoleccién y sistematizacion de la informacién se
focaliza en los individuos y hechos més que en los problemas y procesos (tal vez
con la pretension moral de identificacién de tipos de conductas individuales
inapropiadas y las posibilidades de modificarlas sobre la base de la captura y el
castigo, en lugar de intervenir sobre el proceso y la prevencion impactando en
cualquier factor que dinamice las interacciones conflictivas violentas).

A titulo de ejemplo, la cantidad de delitos de robo en si misma no dice nada
sobre la multiplicidad de problemas que los hechos rotulados como “delito de
robo” implican y conllevan si la informacién no es desglosada, detallada, clara y
de calidad y espacialmente definida. Para su comprension, resulta imprescindi-
ble conocer qué elementos se roban mas, comparativamente entre si a lo largo
del tiempo, de qué tipo, qué marcas o modelos, de qué valor, donde, en qué
circunstancias de tiempo, los medios utilizados segtin el tipo de hecho, el perfil
de los involucrados, cémo se trasladan y el andlisis de las variaciones periddicas
de cada uno de esos factores. Inclusive contando con esos datos, la posibilidad
de transformarlos en un conocimiento acabado sobre un fenémeno social se
diluye si la informacién no puede interrelacionarse y cruzarse con otra de tipo
economico-industrial, sociodemografica, de infraestructura, de comercio, de
seguros e inclusive con la propia intervencién estatal en esos hechos y su influjo
en la dindmica de los mismos.

Nuestros sistemas de gestion de informacion histéricamente han sabido
desglosar para los robos el lugar de ocurrencia (via ptblica, comercios, domi-
cilio particular, otro lugar), la franja horaria, el arma utilizada, el sexo y la franja
etaria de inculpados conocidos en los casos en que los hubiera.

Estos datos lograrian construir la informacién de si quienes roban son hom-
bres o mujeres, nifos, j6venes o adultos, en qué horario y tipo de lugar. Analizar
esta informacion para producir conocimiento permite decir realmente muy
poco (que la mayorfa de los robos se producen en la via ptblica, son cometidos
por hombres jévenes en tal o cual horario) en relacién a lo que se requiere para
adoptar una politica publica, salvo que la misma consista en acumular vigilan-
cia en la via publica y focalizarse en los jévenes en determinados horarios.

En consonancia con esta forma de visualizar y analizar la situacion de
seguridad se consolidé una especie de cultura del ranking para diferenciar la
“peligrosidad” de ciudades de acuerdo con su ubicacién en el mismo. Asi, poco
a poco nos hemos acostumbrado a hablar de subas o bajas de delitos, otra
categoria juridica creada por el derecho penal, y a adjudicar una mejor o peor
situacién de seguridad a una mayor o menor cantidad de delitos.



> 117

Lejos de orientarse a generar insumos bdsicos para
la toma de decisiones en relacion con la prevencion,
conjuracion e investigacion de la violencia y el
delito, la concepcion y el marco en el que aun
funcionan en el pais los sistemas de inteligencia
criminal pervierten esa legitima finalidad.

Esta metodologia de registro y sistematizacion tampoco expresa nada en
torno a la eficiencia en la gestion de la seguridad. Si la evolucién del “delito”
en el tiempo y el espacio explica poco sobre un problema, su configuracion
como objetivo de la politica de seguridad también es cuestionable. Determinar
el impacto de cualquier medida administrativa, un mayor despliegue o una
redistribucién del personal policial es practicamente imposible sin conocer los
factores que inciden en el problema a abordar, los agentes que lo protagonizan
y como interactian, la ubicacion de todos estos elementos en un tiempo y espa-
cio determinado y el analisis relacional.

Es decir que la baja del delito dificilmente puede ser un objetivo de politica
publica y en tal caso es irrealizable si no se precisa qué significa. Un conflicto
puede gestionarse y redimensionarse y de por si eso ser un objetivo alcanzable
de la politica que redunde en una mejor situacion de seguridad. En ese sentido
su suba o baja en cantidad es muy relativa como resultado de gestion porque las
cantidades pueden crecer en términos absolutos y decrecer en términos relati-
vos. Tomando el caso de robos de vehiculos puede haber mas en cantidad pero
menos en proporcién a la cantidad de vehiculos circulando. También puede
incrementarse la cantidad de robos (con violencia) pero disminuir los hurtos
(sin violencia) y viceversa. En tal caso, serd éxito de una gestion disminuir el
robo de vehiculos en general cuando se mantiene o incrementa dentro de la
totalidad de los hechos la proporcién de los violentos?

Nuevamente, medir a una gestion por la suba o baja de delitos es meto-
doldgicamente errado. Sin embargo, son los propios gobiernos debilitados en
sus sistemas de conocimiento los que generan situaciones de intervencién
sobre contextos que no lo requieren.

Existe otro tipo de informacién que se produce en forma encubierta y que
no responde a los fines de una politica de seguridad sino a intereses espurios
nacionales o foraneos y que, por su modo de produccion, ademas de ser ilegal
es inutil.

La inteligencia criminal es en el pais una activi-
dad asociada con el secreto y rayana con lo ilegal.
Lejos de orientarse a generar insumos basicos para
la toma de decisiones en relacién con la preven-
cién, conjuracién e investigacion de la violencia
y el delito, la concepcién y el marco en el que atin
funcionan en el pais los sistemas de inteligencia
criminal pervierten esa legitima finalidad. Su tarea
ha estado histéricamente al servicio de fines ajenos
ala politica de seguridad, ya sea por su funciona-
lidad para la persecucién politica, por su someti-
miento a los intereses de agencias extranjeras (en
el caso de inteligencia sobre drogas, por ejemplo), y
por su subordinacién a funcionarios judiciales que
ordenan “tareas de inteligencia’ y delegan sin ningu-
na orientacion ni control el detalle de su ejecucion
(cémo y sobre quién) a las fuerzas policiales.

Como resultado del recurso a ella con esa finali-
dad alo largo de la historia, hemos asimilado a la
inteligencia criminal con cualquier proceso de ob-
tencion de informacion en el que se acude a modos
encubiertos de recoleccion y que la confunde con el
proceso de acumular grabaciones de conversacio-
nes telefénicas infiltradas, seguir y vigilar personas
y mapear registros de llamados telefénicos.

A la “estadistica’ y a la “inteligencia criminal”
se suman las encuestas de victimizacién como
tercera instancia de produccion de conocimiento
sobre seguridad.



Dirigidas a incorporar una forma distinta de
observar fenomenos delictivos y a reducir la brecha
entre aquellos delitos cuyo conocimiento institucio-
nal se adquiere por su ingreso formal a los sistemas
de informacién -via prevencion policial o denun-
cias— y lo desconocido por la omisién de denuncia,
este tipo de estudios adquirio cierta sistematicidad
durante una década.

Sobre sus objetivos y utilidad se han realizado
distintas observaciones que deben ser atendidas en
la medida en que las visiones que nacen de estos
estudios se refieren sélo a ciertas formas de crimi-
nalidad convencional, que hay delitos respecto de
los que las propias victimas desconocen su calidad
de tales (trafico de drogas, delitos de cuello blanco),
y que informan sobre eventos distintos que las
estadisticas oficiales.

Aun con las reservas efectuadas, su utilidad es
indiscutible para la comprensién de la situacion de
seguridad en toda su dimension. A pesar de ello,
su realizacion no es generalizada en el pais y, en
los casos en que se han adoptado como forma de
aproximacion a los problemas delictivos, o bien
fueron discontinuadas oficialmente o se modifica-
ron las metodologias de medicién sin considerar la
comparabilidad con encuestas anteriores sobre los
mismos territorios.

Uno de los motivos por los que los estudios de
victimizacién no se han logrado institucionalizar
definitivamente radica en la falta de identificacion
de su funcionalidad estratégica -y en muchos casos
por desconocimiento de la herramienta— por parte
de los funcionarios politicos y de los operadores de
los sistemas de seguridad.

Dejando atras la gestion a ciegas

La propia creacién del Ministerio de Seguridad de la Nacion y las principales
politicas adoptadas desde el inicio de la gestion son sefiales claras de la vo-
cacién de reversion del proceso de desgobierno politico de la seguridad. Por
supuesto que el camino es largo y no resulta simple por el afincamiento de
concepciones anacronicas, logicas de trabajo ineficientes y por las coyunturas
de ‘emergencia’ descriptas. Sin embargo su allanamiento depende no sélo de
la voluntad politica sino de la capacidad estratégica de la conduccién de los
procesos de cambio guiada por conocimiento sobre los fenémenos a abordar y
situacién de las instituciones con que se cuenta para hacerlo.

El gobierno de la seguridad es imposible sin una cabal comprensién de los
fendmenos que se pretende abordar y de las instituciones con que se cuenta
para hacerlo. Lograrlo requiere, entre otras cosas, que la conduccion politica
de los sistemas de seguridad de todo el pais asuma las deficiencias existen-
tes y la produccion de conocimiento se torne una premisa de las decisiones.

La légica descripta, y que atin predomina, de asociacion de los problemas
criminales con su rétulo juridico (robo, homicidio, lesion, estafa, etc.) obnubila
la posibilidad de idear respuestas ajustadas a las caracteristicas de cada fend-
meno. En lugar de pensar en problemas pensamos en delitos y en lugar de idear
abordajes para solucionarlos pensamos en penas para castigarlos. En la misma
linea, cuando aumenta determinada cantidad de delitos se acude al aumento
de las facultades persecutorias o de los montos de las penas.

Pensar problemas criminales implica identificar incidentes que sean recu-
rrentes y similares, que puedan describirse claramente, que los dafios concretos
también sean identificables, y que haya una comunidad afectada por ellos con
una expectativa de solucién. A su vez, es necesario interpretar los procesos que
generan esos problemas, los factores que inciden en su desarrollo, los agentes
que interactiian —incluyendo las propias instituciones del sistema de
seguridad- y las percepciones sociales en relacién con todos estos aspectos.

Ello exige repensar los esquemas de generacion de conocimiento y comen-
zar a revertir una cultura de gestion guiada, casi exclusivamente, en el saber
empirico policial.

Las instancias politicas de conduccién de la seguridad deben crear, o even-
tualmente redisefiar y fortalecer, dependencias dedicadas a la fijacion e instruc-
ci6én de lineamientos hacia las policfas para la recoleccién y sistematizacién de
informacion. Estas dreas deben construir capacidades para el analisis de lo que
se recoge y de un saber propio sobre los diversos fendmenos relacionados con
la violencia y el delito. El disefio de verdaderas estructuras institucionales de
gestion de conocimiento es parte de las reformas institucionales que seran
instrumentales a nuevas politicas de seguridad a la vez que constituirdn en
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El gobierno de la seguridad

es imposible sin una cabal
comprension de los fenomenos
que se pretende abordar y de
las instituciones con que se
cuenta para hacerlo. Lograrlo
requiere, entre otras cosas, que

la conduccion politica de los
sistemas de seguridad de todo
el pais asuma las deficiencias
existentes y la produccion de
conocimiento se torne una

si una reforma sustantiva por su potencial impacto
en la modificacién de la logica de actuacion de las
agencias policiales. Generando conocimiento sobre
los factores que inciden en el desarrollo de un fené-
meno criminal es posible dirigir todos los esfuerzos
institucionales a los puntos de equilibrio de los

procesos en que se desenvuelven esos fenémenos.
A modo de ejemplo, comprendiendo el problema de
los robos de vehiculos desde una éptica de procesos
y no centrandose en cantidades de hechos, proba-
blemente sea mas acertado apuntar a medidas
vinculadas con la produccién de autopartes que

se demandan mayoritariamente en el pais que a la
sola reestructuracion de los operativos policiales de
control vehicular.

Estas estructuras deben fijar lineamientos dirigi-
dos a las dependencias policiales de recoleccion y
sistematizacién de informacion, estandarizar sus
procesos de trabajo, definir metodologias y consoli-
dar la totalidad de aquello que se recaba para que
constituya un insumo valioso tanto para el anélisis
del delito (reemplazante de la tradicional “es-
tadistica) y el analisis de inteligencia. Ambos tipos
de analisis, aiin vagamente difundidos en nuestro
ambito, deben integrarse en el marco de una nueva
doctrina sobre conocimiento criminal. El primero
como proceso dedicado a formular y monitorear
las tendencias, identificar los problemas delictivos
y sus causas y predecir escenarios posibles, y el
segundo integrado por las actividades institucio-
nales de reunién de datos sobre personas y grupos
vinculados (principalmente de organizaciones
criminales) con la realizacién frecuente o periédica
de hechos de delito y violencia, su modalidad de
actuacion, los territorios y momentos concretos en
los que operan, sus relaciones y otras variables.

Actualmente, las dependencias policiales
dedicadas a la estadistica suelen considerarse un
destino castigo, carecen de personal en general y

premisa de las decisiones.

de funcionarios especializados en particular y sus
recursos técnicos estan desactualizados. Sin lugar

a dudas las carencias de personal especializado en
estas disciplinas exige de una inversion sostenida en
formacién y especializacion profesional.

Por ultimo, es fundamental institucionalizar la
difusién de los productos de conocimiento no sélo
como insumo para los decisores estratégicos y
operativos sino también a la comunidad con una
perspectiva pedagogica y de rendicion de cuentas.

Las medidas destinadas a construir sistemas de
conocimiento para la gestion de la seguridad consti-
tuyen pasos esenciales para la resignificacién del rol
estatal en la produccién de politicas y de discurso
en materia de seguridad.

Este es el sentido de un verdadero proceso de
modernizacion institucional en este campo. El
fortalecimiento de las gestiones politicas permitird
entablar canales directos de didlogo con las deman-
das sociales en materia de seguridad, eludir las enga-
flosas vias mediadas por los procesos sociales de
construccion de miedos que tergiversan las necesi-
dades reales de la poblacion y dirigir respuestas a la
solucién de los problemas concretos y no a los emer-
gentes creados por los intereses de sectores de poder.
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