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RESUMEN

Hoy en dia hay cada vez mas ciudades que estan innovando con iniciativas de preven-
cion y reduccion del crimen y de la violencia. Garantizar la seguridad de los ciudadanos
es una de las funciones mas importantes de los gobiernos locales; incluso se podria argu-
mentar que es la mas importante. Debido a su proximidad a los ciudadanos, los alcaldes
y otras autoridades locales estan particularmente bien posicionados para desempefar un
rol central en el disefio, la implementacion y la evaluacidon de estrategias para construir
ciudades que sean y se sientan mas seguras. Varias urbes de América Latina y el Caribe
estan impulsando enfoques innovadores, integrales y basados en la evidencia para preve-
nir y reducir el crimen y la violencia. Las estrategias mas prometedoras han logrado una
combinacion de medidas preventivas y de control para alcanzar un efecto positivo. Dichas
estrategias implican mayor efectividad policial y de las tareas de inteligencia, mejores
capacidades de gestidn, priorizacion de las acciones de prevencidon enfocadas en los gru-
pos mas vulnerables, mayor participacion comunitaria -lo cual incluye al sector privado-
y un compromiso estratégico con las nuevas tecnologias, que abarcan el analisis de datos
y herramientas de aprendizaje automatizadas.

Palabras clave: ciudades, crimen urbano, gobiernos locales, victimizacidén, violencia
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INTRODUCCION

| crimen y la violencia son una ame-

naza comun en América Latina y el

Caribe (ALC), pero sus manifestacio-
nes varian segun los paises, las ciudades,
e incluso dentro de las mismas. Reducir
y prevenir la delincuencia es fundamental
para lograr el desarrollo sostenible de la
region. Los gobiernos locales estan estra-
tégicamente posicionados para dar res-
puesta a este desafio.

Hoy en dia hay cada vez mas ciuda-
des que estdn innovando con iniciati-
vas de prevencion y reduccion del crimen
y de la violencia. Garantizar la seguridad
de los ciudadanos es una de las funciones
mas importantes de los gobiernos loca-
les, incluso se podria argumentar que es la
mas importante. Debido a su proximidad a
los ciudadanos, los alcaldes y otras auto-
ridades locales estan particularmente bien
ubicados para desempefar un rol central
en el disefo, laimplementacién y la evalua-
cion de estrategias para construir ciudades
gue sean y se sientan mas seguras. Si bien
los beneficios que se obtienen al mejo-
rar la seguridad urbana son evidentes, en
muchos lugares del mundo, incluida ALC,
hay pocos incentivos y capacidad limitada
para que las autoridades locales tengan
un rol mas activo en mejorar la seguridad

ciudadana. ‘




Entre 1950 y 2010 la proporcidon de per-
sonas que habita en las ciudades aumentd
del 30% al 80%. Hay mas de 55 ciudades
con 1 millén de habitantes o mas, y mas de
2.000 urbes que impulsan el crecimiento
econdmico de la regidon. A pesar de los
muchos beneficios que las ciudades de
la regidon han brindado, la seguridad con-
tinla siendo una de las principales preo-
cupaciones de los ciudadanos. En ALC se
encuentran algunas de las metropolis mas
peligrosas del mundo: 41 de las 50 ciuda-
des con los mayores indices de homicidios
se hallan en ALC. A raiz de la problematica,
se ha desarrollado una multitud de inno-
vaciones notables a nivel urbano para pro-
mover la seguridad.

No existe una estrategia uUnica que las
ciudades deban adoptar para poder brin-
dar seguridad a sus ciudadanos. Al igual
que con la mayoria de las politicas socia-
les, las estrategias deben adaptarse a las
caracteristicas especificas de cada ciudad.
Las intervenciones que funcionan fuera de
la regidn no necesariamente generan los
mismos resultados en ALC. La region se
caracteriza por tener altos niveles de infor-
malidad urbana, con una poblacidén vul-
nerable y de bajos recursos que ha sido
relegada a las zonas marginales y periféri-
cas. A pesar de las mejoras en materia de
desarrollo, la pobreza se ha urbanizado,
y abarca cerca del 25% de la poblacidn
urbana. Hoy en dia al menos 160 millones
de latinoamericanos viven en asentamien-
tos informales de bajos recursos que care-
cen de un titulo de propiedad y acceso a
servicios basicos. Las profundas divisio-
nes sociales y espaciales de las ciudades
contindan agudizando la desigualdad ya
existente y creando condiciones para que
surja la delincuencia. Es precisamente en
estos y otros vecindarios donde los gru-
pos del crimen organizado, las pandillas y
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las entidades de seguridad privada estan
reemplazando al Estado.

El crimen y la violencia son el resultado
de una variedad de factores generalmente
asociados a condiciones socioeconomi-
cas, debilidades institucionales y falta de
cohesidn social. Dada esta complejidad, las
estrategias para reducir el crimen urbano y
la violencia deben ser de naturaleza inter-
sectorial e interdisciplinaria. Si bien los
economistas del delito han contribuido a
comprender la necesidad de abordar los
incentivos y consecuencias de cometer cri-
menes, los especialistas en salud publica,
sociologia y criminologia destacan la nece-
sidad de contemplar también los factores
de riesgo que determinan el comporta-
miento criminal (BID, 2017a).

Cada vez mas ciudades de ALC estan
impulsando enfoques innovadores, inte-
grales y basados en la evidencia para pre-
venir y reducir el crimen y la violencia. Las
estrategias mas prometedoras han logrado
una combinacion de medidas preventivas
y de control para alcanzar un efecto posi-
tivo. Dichas estrategias implican mayor
efectividad policial y de las tareas de inte-
ligencia, mejores capacidades de gestion,
priorizaciéon de las acciones de prevencion
enfocadas en los grupos mas vulnerables,
mayor participacion comunitaria —lo cual
incluye al sector privado— y un compro-
miso estratégico con nuevas tecnologias,
gue abarcan el analisis de datos y herra-
mientas de aprendizaje automatizadas.

Este informe presenta una serie de
iniciativas innovadoras que varias ciuda-
des han puesto en marcha para mejorar la
seguridad ciudadana a nivel local. De estas
experiencias se pueden identificar algunos
principios y practicas que estan asocia-
dos con resultados positivos, tales como:
liderazgo municipal e
comunitario, estrategias multisectoriales

involucramiento




de prevencidén y control, coordinacion
equilibrada entre los distintos niveles de
gobierno, disponibilidad de recursos, com-
promiso con la generacion y el analisis de
estadisticas y evidencia, uso inteligente
de las nuevas tecnologias, y desarrollo de
mecanismos de monitoreo y rendicién de

cuentas.
La primera seccidon presenta una sin-
tesis de la situacién del crimen y de

la violencia en ALC y sus ciudades. La
segunda examina algunos de los factores
comunmente asociados a la delincuencia.
La tercera contempla ejemplos de expe-
riencias urbanas en la prevencion y reduc-
cion del crimen y de la violencia, de los
cuales, en la uUltima seccidn, se han identi-
ficado lecciones y buenas practicas para la
buena gestion de la seguridad ciudadana
a nivel local.

NOIDONJOYLNI







PANORAMA DE

LA CRIMINALIDAD
EN LAS CIUDADES

i bien en la ultima década ALC ha

avanzado en materia socioeco-

nomica, la incidencia del crimen
sigue siendo elevada. Entre 2004 y 2014
la mayoria de los paises experimentaron
tasas de crecimiento econémico anual cer-
canas al 4%, los indices de pobreza dismi-
nuyeron y los ciudadanos de la regidon se
volvieron mas saludables y alcanzaron un
mayor nivel de estudios. En contraste, los
indicadores mas relevantes de incidencia
delictiva, de victimizaciéon, y de percep-
cion de inseguridad se mantuvieron eleva-
dos, junto con un bajo nivel de confianza
de la ciudadania en las instituciones encar-
gadas de prestar los servicios de seguri-
dad ciudadana.

ALC contintia siendo la regién mas
violenta del planeta, con una tasa de
homicidios de 22 por 100.000 habitantes
en 2017 (cuatro veces el promedio mun-
dial). En la regién ocurre el 39% de los
homicidios a nivel mundial, a pesar de que
habita en ella el 9% de la poblacion global
(grafico 1). Asimismo, cuando se compa-
ran las muertes por causas externas (homi-
cidios, suicidios y accidentes de transito),
ALC es la Unica regién donde el homicidio
es la principal causa de muerte (52% de las
muertes) (OMS, 2014). La proporcion de
la violencia homicida que ocurre en ALC
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aumentdé de un 29% en el afio 2000 a un
37% en 2009 y a un 39% en 2017. La regién
en su totalidad ha registrado mas de 2,5
millones de homicidios desde el aiio 2000,
de los cuales cerca del 75% esta relacio-
nado con armas de fuego, cifra muy supe-
rior al promedio mundial del 50%." Si la
situacidon y las tendencias se mantienen, se
esperaria que la tasa de homicidios a nivel
regional crezca de 22 homicidios por cada
100.000 personas en 2017 a alrededor de
35 por cada 100.000 para 2030.

Existe una gran heterogeneidad y con-
centracién del crimen. Una de las carac-
teristicas del fendmeno del crimen y de
la violencia es el grado de concentracion
geografica. Por ejemplo, en algunos paises
se concentra casi la mitad de los homici-
dios totales en menos del 10% de los muni-
cipios, como es el caso en Centroamérica
(BID, 2017¢). A un nivel mas desagregado,

1 Consultese Small Arms Survey y UNODC.
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se observa que el crimen se concentra en
micro espacios comunmente
segmentos de calle.? Un estudio que ana-
liza cinco ciudades de ALC encontré que
un 50% de los delitos se concentran en el
3%-7,5% de los segmentos de calle, y un
25% de los delitos en el 0,5%-2,9% de los
segmentos de calle (BID, 2016a).

La inseguridad es particularmente
aguda en las ciudades de la regién. Las
ciudades de ALC estan entre las mas vio-
lentas del mundo. Las tasas de homicidios
urbanos muestran una amplia variacién en
comparacion con la tasa global media de
homicidios de 7,2 (Vilalta, Castillo y Torres,
2016). Varias ciudades se encuentran por
debajo de la media y, por otro lado, existen
ciudades con tasas de 10 a 20 veces mayo-
res que la media mundial. Por ejemplo, las
tasas de homicidios en ciudades como
Caracas, San Pedro Sula, San Salvador y

[lamados

2 Se define al segmento de calle como ambas veredas de una calle entre dos intersecciones.
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Fuente: Consejo Ciudadano para la Seguridad Publica y Justicia Penal (2016).

Acapulco se encuentran por encima de los
80 homicidios por cada 100.000 habitan-
tes (grafico 2). Vale la pena resaltar que
no en todos los paises la capital es la ciu-
dad con el mayor nimero y/o la tasa mas
alta de homicidios. Hay urbes mas peque-
flas o zonas rurales que pueden ser focos
de violencia particularmente si se encuen-
tran préximas a las fronteras, en dreas con
poca presencia estatal o en zonas de tra-
fico de drogas.

La violencia en las ciudades no es
solamente homicida. La tasa de robos por
100.000 habitantes en ALC llegd en pro-
medio a 321,7 en 2014, mientras que la tasa
mundial fue de alrededor de 108 (UNO-
DOC, 2016). Cabe destacar que, dentro de
la regién, 6 de cada 10 robos son violentos
(PNUD, 2014). Si se comparan las subre-
giones de ALC, esta tasa fue de 334,1 en
los paises de Centroamérica; de 126,3 en

3 Véase Briceno-Ledn y Zubillaga (2002).

el Caribe; de 339,5 en los paises andinos,
y de 482,8 en el Cono Sur. Cabe destacar
que los datos administrativos de fuen-
tes policiales (denuncias) para este tipo
de delitos suelen tener un alto grado de
sub-reporte por falta de denuncias. El robo
de teléfonos modviles es un delito que ha
crecido fuertemente en ALC en los ultimos
anos. Por ejemplo, en Colombia se estima
gue en 2013 se sustrajo cerca de 1 millén
de dispositivos, unos 2.700 por dia, mien-
tras que se registraron solo 18.000 denun-
cias. En Argentina el numero de equipos
robados asciende a 6.500 por dia, lo cual
(GSMA, 2015) afecta a 3 millones de usua-
rios desde 2015, segun cifras oficiales.

Los niveles de violencia son mas altos
en barrios pobres urbanos y en zonas
periféricas de la ciudad.® En las ciuda-
des de ALC el delito y la violencia son de
naturaleza compleja y adoptan distintas

Cape Town,
Sudafrica

Cali,
Colombia
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dimensiones, afectando a los ciudadanos
en los espacios publicos y en sus propios
hogares. Interactuan diversos tipos de vio-
lencia: politica, de pandillas, econdmica,
de género, interpersonal y doméstica. Otra
caracteristica de la violencia en las ciuda-
des de ALC es la disparidad de los nive-
les y tipos de violencia segun los niveles
de ingreso de los barrios. Los barrios con
mayor nivel de ingresos se ven principal-
mente afectados por el delito contra la
propiedad (Gaviria y Pagés, 2002), mien-
tras que el delito violento se concentra por
lo general en los asentamientos pobres
urbanos. Mas aun, vivir en barrios mas
seguros disminuye la probabilidad de vic-
timizacion en un 50% aproximadamente
en comparacion con vivir en un barrio “no
seguro” (Chioda, 2017). Esto refuerza el
sentimiento de inequidad en términos de
oportunidades y recursos disponibles para
poder protegerse contra la criminalidad,
asi como el acceso a servicios de segu-
ridad, como policia y justicia (Di Tella y
Schargrodsky, 2010).

El crimen es costoso y constituye un
obstaculo al desarrollo sostenible de la
regiéon. Estos altos niveles de incidencia
delictivageneran multiples distorsionesenla
asignacion de recursos publicos y privados
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y afectan el bienestar de los ciudadanos. En
este sentido, la inseguridad ha sido reco-
nocida como una de las principales barre-
ras para la competitividad de las empresas
en la region (FEM, 2012). De acuerdo con el
estudio mas reciente del Banco Interameri-
cano de Desarrollo (BID), se estima que el
delito les cuesta a los paises de la region
en promedio el 3,5% de su producto interno
bruto (PIB). Esto equivale para la region a
un monto de US$170.000 millones (a tipo
de cambio de 2014) o US$261.000 millones
(ajustados por la paridad del poder adqui-
sitivo, PPA). Estas estimaciones incluyen
gasto publico en seguridad (servicios de
policia, justicia y administracion de prisio-
nes), gasto del sector privado en seguridad
y costo social del crimen (por victimiza-
cion y por el ingreso no generado de los
privados de libertad). Al analizar las subre-
giones de ALC, se encuentra que Centroa-
meérica cuenta con los costos mas altos, que
ascienden a un 4,22% de su PIB, seguida por
el Caribe (3,72%), la region andina (3,08%)
y finalmente el Cono Sur (3,00%). El costo
del crimen para los paises de la regidon equi-
vale al gasto anual en infraestructura y es
aproximadamente igual a la porcidn de los
ingresos de la region que se dirige al 30%
mas pobre.




meérica Latina y el Caribe (ALC)

enfrenta una paradoja. Si bien la

region ha alcanzado mayores nive-
les de desarrollo, esto no ha coincidido con
una reduccion del crimen y de la violencia.
La relacion de ingresos y pobreza con la
incidencia criminal no es directa ni lineal.
En ALC, en comparacion con el resto del
mundo, las tasas de pobreza son relativa-
mente bajas, mientras que los niveles de
violencia son altos (BID, 2015). Lo mismo
es cierto cuando se comparan las tasas de
homicidios con el PIB. Para paises de otras
regiones del mundo, niveles similares de
PIB significan tasas de homicidios mucho
mas bajas (grafico 3). En este sentido, la
region es una anomalia.

La evolucion de los ingresos con res-
pecto a la evolucion de la criminalidad no
es lineal. Se ha observado que el crimen
aumenta cuando los ingresos comienzan
a subir y luego disminuye una vez que se
llega a un alto nivel de ingresos. Es decir, la
violencia es mas baja en los paises y ciuda-
des con menor y mayor desarrollo econd-
mico (Chioda, 2017).

A medida que un pais incrementa sus
niveles de ingresos, tanto las oportuni-
dades para el delito como la rentabilidad
del mismo crecen. Al menos en un princi-
pio, la probabilidad de detectar el delito
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y sancionarlo disminuye —dado que las
inversiones en instituciones del sistema de
justicia penal normalmente se ven rezaga-
das respecto del ingreso—, reduciendo los
costos esperados de cometer un delito (“el
delito paga”) (Chioda, 2017).

Otro factor generalmente asociado
con la violencia es la desigualdad. Si bien
existe evidencia mixta sobre la relacion
entre ambos, hay estudios que han encon-
trado que la desigualdad en lo local es un
fuerte predictor de violencia. Por ejemplo,
los jovenes de bajos recursos que crecen
en barrios de mayores recursos son mas
propensos a delinquir (Chioda, 2017).

Las causas del crimen y de la violencia
son complejas. Los estudios y analisis rea-
lizados han permitido identificar algunos
elementos comunes presentes en lugares
con alta incidencia de crimen y violencia.
A continuacion, se examinan posibles cau-
salidades asociadas en la regién.

La rapida y desordenada urbanizacién.
Las ciudades de ALC continuan creciendo
de forma desordenada, con déficits en la
provision de servicios publicos urbanos

ASIA

35
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e instrumentos de planificacion débiles y
obsoletos. Después de mas de 50 anos de
crecimiento urbano, la regidon presenta un
patron de urbanizacion no sostenible, tanto
por su alto consumo de tierra, como por su
bajo nivel de productividad y su elevado
nivel de exclusién social. En las ciudades de
ALC se han establecido rapidamente zonas
de exclusion, separando a las comunida-
des de mayores ingresos de las de ingre-
sos mas bajos (Dammert, 2007; Muggah,
2015b). Estas areas segregadas espacial-
mente pueden cortar la conectividad fisica
y social con el resto de la ciudad, dejando
vacios del Estado que generalmente ocu-
pan grupos de crimen organizado y pan-
dillas, los cuales suelen poner en marcha
mecanismos alternativos de control social
(Bricefo-Ledn, Villaveces y Concha-East-
man, 2008; Concha-Eastman, 1994, 2005).

El estancamiento de la productivi-
dad en las ciudades. Las 200 ciudades
mas grandes de ALC generan mas del
65% del regio-
nal. Sin embargo, a pesar de ser propul-
sores de productividad, el crecimiento de

crecimiento econdmico




muchos centros urbanos grandes y media-
nos se estd estancando, tras un periodo de
intensa urbanizacion e inadecuada gestion.
Con ciertas excepciones notables, la mayo-
ria de las ciudades no esta generando sufi-
cientes trabajos de alta productividad para
contratar a la fuerza laboral que continua
creciendo, y por ende la actividad econd-
mica informal estd aumentando exponen-
cialmente. Esto lleva a un circulo vicioso de
pérdida de calidad de vida, mayor inciden-
cia criminal, desinversion en infraestructura,
y la consecuente dificultad de los centros
urbanos de atraer inversiones y generar
empleos formales bien pagos. A su vez, la
informalidad laboral perjudica aun mas la
productividad de los centros urbanos, al
tiempo que reduce los ingresos del fisco,
deteriora la calidad del habitat urbano, y
eleva la segregacion social (BID, 2016b).

El desempleo juvenil, en particular, es
perjudicial para la seguridad ciudadana. En
la region hay 71 millones de jovenes des-
empleados. Ademas, hay 15,1 millones de
joévenes que entran en el grupo de los lla-
mados “ninini” (jévenes que ni estudian ni
trabajan ni buscan empleo) y que suman un
22% de la poblacidén en este grupo de edad
(BID, 2016¢). Mas de la mitad de quienes
si trabajan estan vinculados a la economia
informal. La evidencia ha demostrado que
un aumento del 1% en el desempleo juve-
nil conduce a 0,34 homicidios adicionales
por cada 100.000 personas (Chioda, 2017).

Estas condiciones empeoran cuanto
mas precaria es la situacidon socioeco-
némica del hogar de los jévenes, lo cual
aumenta el riesgo de problemas sociales
vinculados con conductas de riesgo como
el crimen y la violencia, entre otras. Aun-
que el empleo se ha considerado como un

factor importante para disuadir la criminali-
dad, en si mismo no es suficiente. Encuestas
penitenciarias del BID realizadas en cinco
paises de la region han demostrado que
la mayoria de las personas encarceladas
tenian un empleo al momento de cometer
el delito. De igual forma, un analisis a nivel
micro efectuado en Brasil y México apunta
a que la calidad del empleo (informalidad y
precariedad del mismo) es un factor clave
en la relacién entre mercado laboral y com-
portamiento criminal (lbid.).

La limitada respuesta de las institucio-
nes responsables de la seguridad y la jus-
ticia. Entre las debilidades se incluyen la
baja legitimidad y la capacidad desigual
de las instituciones. En ALC tan solo 20 de
cada 100 homicidios resultan en una con-
dena, mientras que la tasa global es de 43
por cada 100. Como resultado, en los ulti-
mos 20 afios (1995-2015) la encuesta Lati-
nobarédmetro ha mostrado que la policia es
una de instituciones que inspira menor con-
fianza entre los ciudadanos de la region. Se
estima que menos del 40% de los encues-
tados tiene confianza tanto en la policia
como en el sistema judicial. Asimismo, ALC
es la region con mayores niveles de la lla-
mada “cifra negra”,* la cual en algunos casos
asciende al 90% debido al sub-registro de
denuncias. Segun una reciente encuesta
realizada en las principales ciudades de
ALC, solo se denuncia un 45% de los delitos,
y los motivos estan asociados a la falta de
confianza en la capacidad de la policia para
resolver el problemay a la falta de confianza
en la policia como institucién (BID, 2017b).

Cabe destacar, igualmente, que la
produccioén, el trafico y la distribucion
de drogas en ALC explican una fraccion
importante del aumento de la violencia en

4 El porcentaje de delitos ocurridos segun las encuestas de victimizacion que no se encuentra reflejado en

los datos administrativos de la policia (las denuncias).
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los ultimos afos. Estimaciones realizadas
en varios estudios sobre la relacion entre
mercados ilegales y violencia demostraron
que el incremento del trafico de drogas en
afos recientes ha generado un aumento

significativo y considerable de los nive-
les de violencia, derivado principalmente
de las diversas politicas de combate y de
las confrontaciones entre carteles (Castillo,
Mejia y Restrepo, 2013).




RESPUESTAS

INNOVADORAS

as ciudades de ALC se han conver-

tido en laboratorios para el desarrollo

de enfoques innovadores de preven-
cién y reduccién del crimen. Las ciudades, y
sus alcaldes en particular, cada vez mas son
reconocidos como actores clave para pro-
veer seguridad, y estadn asumiendo un rol
central en el disefio de las politicas de segu-
ridad ciudadana. Si bien las intervenciones
difieren en su alcance y escala, comparten
una serie de caracteristicas claves para el
éxito. En esta seccidon se analizaran varios
casos de ciudades que efectivamente asu-
mieron la seguridad como una prioridad.

Renovacion urbana de la linea
verde de Aguascalientes para
la prevencion del crimen

Aguascalientes, una ciudad de aproxima-
damente 886.000 habitantes (2017), es el
centro econdmico de México y a la vez una
de sus dreas metropolitanas mas grandes.
Aunque es reconocida como una de las
ciudades mas ricas del pais, con una alta
calidad de vida, estd salpicada de zonas
concentradas de pobreza y crimen en alza.
Inspirada por innovaciones similares rea-
lizadas en Curitiba,® en 2010 la alcaldesa

5 La ciudad brasilefia de Curitiba lanz¢ la iniciativa llamada Linea Verde en 2009. Fue contemplada como
un programa de renovacion urbana y transporte publico con cierto nivel de financiamiento del BID. Véase
http://www.omoradoronline.com.br/index.php?option=com_content&view=article&id=78:pinheirinho-
carlos-gomes-e-o-primeiro-onibus-do-novo-eixo-de-transporte-linha-verde&catid=7:politica&ltemid=5.
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explord una estrategia urbana para recu-
perar las areas deterioradas de la ciudad
(en ese entonces con una poblacion de
804.000 habitantes). El enfoque se cen-
tré en recuperar una zona de 12 kildmetros
qgue se encontraba descuidada en la cual
habitaban cerca de 300.000 personas.
La estrategia implicd una combinacién de
acciones: fortalecer la gobernanza urbana,
fomentar el uso del espacio publico, pro-
la participacion comunitaria, e
implementar programas sostenibles y mul-
tifuncionales para fomentar la seguridad
publica y el desarrollo local.
Fundamentalmente, el gobierno muni-
cipal asumio un rol central en el disefio y
la implementacién de lo que se conocio
como el proyecto Linea Verde, en un area
qgue era inaccesible debido a la presen-
cia de gasoductos, pero también por la
violencia relacionada con el narcotrafico.
La iniciativa de US$40 millones se divi-
dié en una serie de paquetes mas peque-
Aos para poder acceder mas rapidamente
a fondos de agencias federales, estata-
les, municipales y privadas. Por ejemplo,
la Federacion Nacional de Deportes pro-
porciond US$10 millones para ciclovias,
senderos para correr, parques deporti-
VOS Yy una piscina publica. ElI Ministerio
de Comunicaciones y Transportes otorgd
US$7,5 millones para la Avenida La Linea
Verde. La compafia petrolera nacional,
Pemex, realizdé una contribucion en espe-
cie de US$1,1 millones en gasolina. De
igual manera, la alcaldia también cred
un fondo fiduciario de US$400.000 para
continuar administrando el parque y los
programas. El gobierno nacional cubrid

mover

cerca del 80% de la iniciativa, mientras
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que solo el 17% se financid con el presu-
puesto de la ciudad.

El programa Linea Verde parece estar
dando resultados en materia de seguridad
ciudadana. Segun el municipio, los asal-
tos violentos y robos han disminuido en
un 50% desde el lanzamiento de la cam-
pafa. Mientras tanto, Linea Verde aumentd
los valores de las propiedades hasta en
un 20% desde el inicio de la intervencion.
También hay indicios de que la iniciativa
elevd la calidad de vida de las personas
en general, a través de las mejoras en los
servicios y la “ecologizacion” del entorno
urbano.” De igual manera, se estima que la
iniciativa de Linea Verde se puede replicar
en otras partes de México e incluso recien-
temente recibioé el Premio Internacional de
Guangzhou por Innovacién Urbana.®

Estrategias de patrullaje
enfocado en problemas en
Montevideo (2016 al presente)

Montevideo, con sus 1,3 millones de perso-
nas, no suele asociarse con el crimeny la vic-
timizacion. Sin embargo, ante la creciente
preocupaciéon por la delincuencia callejera,
la violencia juvenil y el abuso doméstico, las
autoridades han lanzado una serie de estra-
tegias innovadoras de prevencion del delito
a lo largo de los aflos. Muchas de estas han
combinado la disuasion y la participacion
comunitaria, y un equilibrio entre el control
y la prevencion del crimen. El pais tiene una
larga historia de iniciativas innovadoras de
prevencion del delito que se remontan a los
afos noventa. Las dos Ultimas de ellas, un
programa integrado de gestién local para la
seguridad ciudadana (2012-15) y una nueva

6 También observa el valor del proyecto, ya que protege los ductos con guardaparques.
7 Véase el enlace https://policytransfer.metropolis.org/case-studies/the-green-line-social-development-

comprehensive-plan.

8 Visitese la pagina http://www.guangzhouaward.org/en/index.html.
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iniciativa policial enfocada en problemas e
intervencién comunitaria (2016 al presente),
son particularmente interesantes.

Para enfrentarse al aumento del cri-
men violento entre 2005 y el 2010, las
autoridades de Montevideo, con el apoyo
del BID, lanzaron el Programa integrado de
gestion local para la seguridad ciudadana
como programa piloto en 2012.° El obje-
tivo del proyecto de US$7 millones™ con-
sistia en reprimir el crimen y fortalecer la
cohesidn social en tres barrios especificos
(o recintos policiales) que exhiben altas
tasas de delincuencia. El piloto incluyd el
entrenamiento de 750 oficiales de la poli-
cia en mejores técnicas de investigacién y
policia comunitaria. También se destinaron
fondos para mejorar la infraestructura tec-
noldégica de la academia de policia nacio-
nal, con la construccidén de tres unidades
de policia y la difusidon de un nuevo cédigo
de ética policial.

Ademas de las medidas para fortale-
cer la eficacia y la eficiencia de la policia
comunitaria en su accionar local, se reali-
zaron inversiones en programas de pre-
vencion centrados principalmente en los
joévenes en situacion de riesgo. Como parte
del piloto, las autoridades locales identi-
ficaron 680 delincuentes juveniles para
enfocar su atencion en ellos. Las medi-
das especificas incluyeron esfuerzos para
mejorar la calidad de las redes de apoyo
social, fortalecer la recopilacién de esta-
disticas y evaluaciones de las actividades
existentes, mejorar la gestion de los recur-
sos humanos a través de un programa para
funcionarios involucrados en la preven-
cion de la violencia, y apoyar estrategias

concretas en torno a la dependencia de
drogas para ayudar a los joévenes a salir de

las calles.

A partir de los resultados del piloto, en
abril de 2016 estos esfuerzos se amplia-
ron con el apoyo del Programa Integral
de Seguridad Ciudadana del BID." El eje
principal de esta iniciativa de US$8 millo-
nes abarca un proyecto de patrullaje enfo-
cado en desafios especificos que estd
diseflado para mejorar la eficiencia ope-
rativa y estratégica de la policia a nivel de
los vecindarios.” El alcance de la estrate-
gia es significativo e implica la introduc-
cion de reformas operativas y de recursos
humanos,”® incluyendo la capacitacion de
unos 1.100 agentes en actividades de Patru-
llaje Orientado a la Solucién de Problemas
(POP). Este proyecto también estd dise-
fAado para contribuir a la reduccion conti-
nua de los robos que se ha dado, lo cual
se ha logrado mediante una estrategia de
“puntos calientes” en Montevideo, llamada
Programa de Alta Dedicacion Operativa
(PADO). En particular, este programa se
ha enfocado en fortalecer ain mas el ana-
lisis del crimen y las técnicas de investiga-
cion mediante capacitaciones y mejoras en
el software.

Junto con el PADO, se han realizado
inversiones a gran escala para reducir la
violencia juvenil y el abuso domeéstico. El
programa Pelota al Medio a la Esperanza,
iniciado en 2015 y 2016, incluye una serie
de actividades disefadas para promover
la convivencia y mitigar los riesgos del cri-
men y de la violencia. Entre sus activida-
des hay que destacar las iniciativas para
fomentar la retencidn escolar, promover

9 Consultese http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=36728527.

10 E| BID proporciond US$5 millones como apoyo. Véase https://www.iadb.org/en/project/UR-L1062.

T El préstamo de US$6 millones del BID se otorga a un plazo de 25 aios, con 5,5 aios de gracia, a una tasa
de interés basada en LIBOR. Incluye US$2 millones adicionales en fondos locales.

2 Véase del Programa Integral de Seguridad Ciudadana de Uruguay (BID).

3 Veéase el Programa Integral de Seguridad Ciudadana de Uruguay (BID).

SYHOAVAONNI SVYLSINdSTS



http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=36728527
https://www.iadb.org/en/project/UR-L1062

esquemas de empleo para pos-penados,
crear espacios urbanos mas seguros, desa-
rrollar eventos recreativos, reducir la vio-
lencia de pareja, y fomentar proyectos a
nivel micro en los vecindarios mas proble-
maticos. El objetivo general es ayudar a
impulsar la cohesién social y mejorar la efi-
cacia para disminuir el riesgo de victimiza-
cion interpersonal y en la pareja.

A la iniciativa PADO ya se le atribuye
el impacto en la reduccién del crimen vio-
lento. En 2017, de acuerdo con un estudio
llevado a cabo por el BID y el Ministerio del
Interior de Uruguay, se pudieron apreciar
impactos iniciales significativos.® Dicho
estudio examind el periodo de abril de
2016 a enero de 2017. En comparacién con
un periodo similar en 2015, se registrd un
descenso del 22% en los robos en las zonas
donde se implementd la iniciativa. Incluso
en algunas areas, el robo se redujo en mas
del 60%.

Plan Comunal de Seguridad
Ciudadana de Peialolén

Pefalolén, una ciudad mediana de 248.000
habitantes ubicada en la regidn capital
de Santiago de Chile, ha enfrentado nive-
les moderados de crimen y victimiza-
cion en comparacion con otras ciudades
de la regiéon. Sin embargo, después de un
aumento de la criminalidad a principios de
la década de 2000, surgieron reclamos para
que se tomaran medidas drasticas. El con-
trol de los crimenes solia ser responsabili-
dad de la policia nacional, especificamente
de Carabineros. Sin embargo, ante la cre-
ciente presién para abordar el problema,
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en 2004 el alcalde de PeAalolén lanzd una
estrategia de seguridad ciudadana.'

El llamado Plan Comunal de Seguri-
dad Ciudadana presentaba un mandato
normativo e institucional y una estrate-
gia robusta. Sin duda, se desarrolld de
tal manera que se alined con una Politica
Nacional de Seguridad Publica ya exis-
tente para garantizar un alto nivel de coor-
dinacion entre las autoridades centrales y
locales. El Plan también incluia disposicio-
nes especificas para establecer una Direc-
cion Municipal de Seguridad Ciudadana
con un alto grado de autonomia: para
coordinar actividades, tomar decisiones,
reclutar y capacitar a un equipo, y admi-
nistrar el presupuesto. La consolidacion de
la autoridad y la discreciéon a nivel munici-
pal fue esencial para asegurar su impacto
general.

Desde el principio, el Plan Comunal
apoyo iniciativas locales para prevenir el
crimen no solo a través de la aplicacion
de la ley, sino también mediante una varie-
dad de medidas sociales, econdmicas y del
entorno urbano. Las estrategias variaron
desde medidas discretas, como la policia
comunitaria, las alarmas comunitarias y la
iluminacion inteligente, hasta intervencio-
nes urbanas mas amplias para disuadir el
delitoy promover la cohesidén social. El Plan
también condujo a la creacion de equipos
de deteccidon temprana de delitos, progra-
mas de crianza, actividades para anticipar
la desercidn escolar, programas extracurri-
culares y programas de reinsercion.

También se enfatizé la importancia
de enfocar las actividades en los “pun-
tos calientes”. Desde el punto de vista

4 Visitese el enlace http://www.propuesta.com.uy/index.php/sociedad-2/3-sociedad/2438-miles-participaron-

en-pelota-al-medio-a-la-esperanza.

5 Consultese la pagina https://publications.iadb.org/handle/11319/8858%locale-attribute=es&.

6 |aley constitucional del pais sobre los municipios autoriza a muchas de las autoridades locales a apoyar
y promover medidas de seguridad ciudadana dentro de su jurisdiccion. Véase el enlace http://cesc.uchile.
cl/buenaspracticasenprevencion/bbp_docs/12_plan_integral_barrios_seguros_chile.pdf.
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geografico, esto significaba concentrar las
medidas en cinco vecindarios especificos
gue generaban niveles desproporcionados
de delincuencia y victimizacién en Pefalo-
[én. Para promover la alerta temprana y la
disuasion, el alcalde introdujo un sistema
de proteccidén de alarmas comunitarias con
alcance a unos 17.000 hogares. Mientras
tanto, se lanzaron proyectos de prevencion
social enfocados en jévenes que se encon-
traban en riesgo y exdelincuentes. Tam-
bién se introdujo una iniciativa de mujeres
SOS gue combind botones de alerta y ser-
vicios de respuesta de emergencia para
ayudar a afrontar el abuso doméstico vy la
violencia sexual.

La reconstruccion de la cohesion social
para restaurar la eficacia social en las zonas
mas afectadas se enfatizé como tema cen-
tral en el Plan. Como tal, el Plan mismo hizo
hincapié en el rol de promover el desarro-
llo de la comunidad en areas con tasas de
criminalidad superiores a la media y de
involucrar a los ciudadanos en el disefo,
la implementacién y la evaluacidn de una
amplia gama de medidas. Ademas, el Plan
se ajustd continuamente para cumplir con
las condiciones cambiantes a nivel local,
incluida la adopcién de una estrategia de
divulgacién para abordar las “percepcio-
nes” del crimen, que continuaron aumen-
tando incluso cuando las tasas reales de
delincuencia habian disminuido.”

El municipio también ha invertido en
monitorear los resultados del Plan. La
Direccion creada estd a cargo de rastrear
las estadisticas oficiales del crimen de las
oficinas de la policia y de los fiscales y
lleva a cabo encuestas de victimizacion

periddicas.”® Los resultados son contunden-

tes. La introduccion de comités de seguri-
dad comunitaria y de alarmas comunitarias
se correlaciona con una fuerte disminucion
de la victimizacién reportada entre 2007 vy
2010.° La victimizacion reportada bajé del
33% al 22% y se indicd que los robos violen-
tos cayeron subitamente del 23,9% al 9,9%
entre 2011y 2014.

Un esfuerzo coordinado
nacional y local en el Distrito
Central de Honduras y en San
Pedro Sula

En 2011 Honduras era considerado el pais
mas violento del mundo, con la tasa de
homicidios mas alta a nivel global: 86
homicidios por cada 100.000 habitantes.
Los desafios estructurales del pais, inclui-
das la vulnerabilidad macroecondmica, la
pobreza y la inestabilidad politica, junto
con la presencia de pandillas, grupos delic-
tivos transnacionales y complejas rutas del
narcotrafico, hacen que enfrentarse al cri-
men y la violencia sea una tarea compleja.
Al igual que en otros paises, el crimen, y
particularmente la violencia de pandillas,
se concentré en las ciudades hondure-
fAas, tanto en el Distrito Central como en
San Pedro Sula. Los altos niveles de vio-
lencia a su vez generaron poca o nula con-
fianza en las instituciones publicas; mas
del 80% de la poblacion reportaba cero o
poca confianza en la policia nacional.

Esta situacion dio paso a la Politica
Nacional Integral de Convivencia y Segu-
ridad Ciudadana de Honduras. El punto
de partida clave de esta politica para

7 Véase http://www.lariojamunicipal.com.ar/multimedia/archivos/archivos_34579 68128.pdf.

8 Véase http://cead.spd.gov.cl/estadisticas-delictuales/.

19 Consultense las siguientes paginas: http://observatorio.Pefalolen.cl/sites/default/files/documentos/grafico_
seguridad_ciudadana_resultados.pdf y http://www.seguridadpublica.gov.cl/filesapp/13_ENUSC_2012_Pefalolen.

pdf.

SYHOAVAONNI SVYLSINdSTS

-
N


http://www.lariojamunicipal.com.ar/multimedia/archivos/archivos_34579_68128.pdf
http://cead.spd.gov.cl/estadisticas-delictuales/
http://observatorio.Peñalolen.cl/sites/default/files/documentos/grafico_seguridad_ciudadana_resultados.pdf
http://observatorio.Peñalolen.cl/sites/default/files/documentos/grafico_seguridad_ciudadana_resultados.pdf
http://www.seguridadpublica.gov.cl/filesapp/13_ENUSC_2012_Peñalolen.pdf
http://www.seguridadpublica.gov.cl/filesapp/13_ENUSC_2012_Peñalolen.pdf

reducir la violencia en general, y la violen-
cia urbana en particular, era comenzar for-
taleciendo las instituciones de seguridad y
justicia. Esto incluyd una profunda reforma
de la policia nacional, centrada en la capa-
citacion y la profesionalizacion. Tanto el
BID como la Agencia Suiza para el Desa-
rrollo y la Cooperacion (COSUDE) apoya-
ron un proyecto que ayudo a transformar a
la policia hondurefa. Anteriormente, un(a)
cadete de la policia podia ingresar a la ins-
titucion tras completar seis afios de educa-
cidn basica; en cambio, ahora se requiere
que termine 12 aflos de estudios. De igual
manera, los oficiales de patrulla antes
se graduaban con menos de seis meses
de capacitacion, pero ahora necesitan 11
meses, incluida una pasantia en el terreno.

El salario de la policia se incrementd en
mas del 40% vy los beneficios de la segu-
ridad social, asi como la infraestructura y
los materiales para la formacidon acadé-
mica mejoraron enormemente. Asimismo,
hubo una mayor participacion de la socie-
dad civil en el disefio de las reformas de
seguridad a través de la creacion de una
comision encargada de reformar la policia
de Honduras.

Esta reforma a nivel institucional y
nacional se combind con esfuerzos a nivel
local. La politica enfatizd las responsabili-
dades de los gobiernos locales en la pro-
vision de seguridad ciudadana. Llevar a
cabo lo mencionado a menudo comienza
por generar mejores estadisticas para
comprender la dindmica criminal local.
Con el apoyo del BID y de la COSUDE,
hubo un gran avance en la generacién y
el analisis de informacidn para desglosar
la violencia y la delincuencia a un nivel
micro. Para apoyar a los gobiernos loca-
les en el proceso de recopilacion de datos,
se instalaron 30 Observatorios de Convi-
vencia y Seguridad Ciudadana, que estan
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operando en los municipios que presen-
tan las tasas mas altas de criminalidad,
entre ellos: el Distrito Central y San Pedro
Sula. La informacion de los observatorios
se concentra en un servidor del Ministerio
de Seguridad, y es validada tres o cuatro
veces a la semana por un comité integrado
por los representantes de las fuentes pri-
marias de las estadisticas, como la fisca-
lia, el Departamento de Investigacion de la
Policia o el Instituto de Medicina Forense,
entre otros.

Estos analisis han permitido el disefo
de programas de seguridad ciudadana
basados en datos. Por ejemplo, un estudio
gue examind la asociacidn entre tasas de
homicidio y violencia doméstica, caracte-
risticas sociodemograficas como el indice
urbano de marginalidad y variables geo-
graficas, encontré que el indice de margi-
nalidad, la tasa de divorcio y la cantidad
de conectividad espacial tienen una corre-
lacion positiva con los homicidios en el
Distrito Central. Este tipo de informa-
cion ha sido esencial para el disefo de
una intervencidén urbana que el gobierno
de Honduras estd a punto de comen-
zar a implementar con el apoyo del BID.
El nuevo proyecto busca prevenir y redu-
cir los homicidios y la violencia domés-
tica, siendo este ultimo en gran parte un
delito invisible que afecta principalmente
a mujeres, jévenes y nifos. Dicha inicia-
tiva se abordard con un enfoque integral,
mediante la prestacion de servicios a los
ciudadanos por parte de diversas institu-
ciones estatales, programas de preven-
cion de la violencia y la mejora del habitat
urbano a nivel local.

A la fecha, esta combinacion de esfuer-
zos a nivel nacional y local ha dado resul-
tados tangibles. La tasa de homicidios
disminuyd en un 50% en seis afos, de 86
homicidios por cada 100.000 habitantes




en 2011 a 43 en 2017. Las percepciones de
seguridad y los niveles de confianza en
las instituciones también han aumentado.
Segun la encuesta global de Gallup, el por-
centaje de ciudadanos que dicen sentirse
seguros caminando en sus vecindarios
aumentd en 11 puntos porcentuales entre
2015 y 2016, y la confianza de los ciudada-
nos en la policia se elevd del 19% en 2015
al 54% en 2017.

El enfoque holistico de
Ciudad Judrez para el control
del crimen

Ciudad Juarez, una urbe de 1,3 millones de
habitantes, experimentd un aumento dras-
tico de la violencia criminal entre 2008 y
2011. El nimero absoluto de homicidios se
divulgd en titulares alrededor del mundo,
debido a una suba de mas del 700%, de
192 (2008) a 1.589 (2009) a 3.766 (2010),
alcanzando los 271 homicidios por 100.000
habitantes. Los niveles extremos de cri-
menes violentos de hecho clausuraron la
ciudad: se estima que 37.000 negocios
cerraron y un cuarto de la poblacidon huyo a
Estados Unidos y a otras partes de México.
Hubo una serie de factores que determina-
ron la vulnerabilidad de Ciudad Juarez al
crimen y a la victimizacion.?° Sin embargo,
fueron las protestas sucesivas que se pro-
dujeron entre 2008 y 2009 las que senta-
ron las bases para el cambio.”

Concebido por socios tanto munici-
pales como federales, el programa Todos
Somos Juarez se lanzé formalmente en
2010. La iniciativa de US$400 millones se
inspird en la experiencia de Medellin, atra-
yendo el apoyo de la sociedad civil y del
sector privado. Sin embargo, el alcance y
la escala de la intervencidn no tienen para-
lelo en México. Se establecieron mas de
160 compromisos separados para miti-
gar los riesgos y promover oportunidades
para prevenir los delitos violentos. Estos
se organizaron en torno a seis sectores
basicos: seguridad publica, crecimiento
econdmico, empleo, salud, educaciéon vy
desarrollo social. Todo el programa fue ali-
mentado por un diagnodstico y dirigido por
un equipo coordinador de multiples acto-
res involucrados: la mesa de seguridad.??

El programa se extendid a diferentes
niveles del gobierno, del sector privado y
de la sociedad civil. Esto fue vital para su
implementacion. Una de las metas princi-
pales era cambiar el enfoque, que pasd de
programar una dependencia de las fuerzas
armadas y aplicar la ley punitiva a enfatizar
las estrategias de prevencion social y eco-
ndmica. El programa Todos Somos Juarez
requirido una inversiéon masiva en esque-
mas de renovaciéon urbana (escuelas, uni-
versidades y parques) y también amplid su
alcance a lareduccion de dafios, la disminu-
cion de la pobreza y la facilidad de acceso
a créditos y préstamos para decenas de

20 E| desencadenante principal fue un conflicto entre antiguos socios comerciales, los carteles de Sinaloa y
Juarez, que luchaban por las rutas de las drogas. A ellos se unieron cientos de pandillas en la ciudad. Otros
factores estructurales también contribuyeron a un riesgo comparativamente alto de violencia criminal,
incluyendo altos niveles de hogares monoparentales, desorganizacion social créonica y una fuerza policial
y justicia penal débil y comprometida.

21 Las autoridades estatales y municipales protestaron rutinariamente contra la decision del gobierno
nacional de desplegar a unos 10.000 soldados y policias federales, algunos de los cuales supuestamente
estaban relacionados con actividades delictivas en la ciudad. Las marchas dirigidas por la sociedad civil
también llamaron la atencion publica en México y en todo el mundo. Sin embargo, el punto de inflexion fue
el asesinato de un grupo de estudiantes a principios del 2010 y el compromiso (renuente) del presidente.
22 La mesa contaba con funcionarios de los tres niveles de gobierno; representantes de las fuerzas de
seguridad, incluyendo el ejército, la policia federal y municipal, y la oficina del Fiscal General junto con
diversos actores de la sociedad civil. Véase el enlace http://www.mesadeseguridad.org/.
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miles de familias. El programa involucrd a
los consejos ciudadanos creados especial-
mente para definir prioridades, programas
y proyectos. Ademas, se determind que las
agencias federales trabajaran en estrecha
colaboracién con las contrapartes esta-
tales y municipales, enviando informes
semanales con un detalle de los avances a
la oficina del presidente.

Todos Somos Judrez, aunque lejos de
ser perfecto, logré cumplir muchas de las
metas planteadas inicialmente. La tasa de
homicidios se redujo de 271 a 19 por cada
100.000 habitantes entre 2010 y 2015.
Otras medidas de crimenes violentos tam-
bién disminuyeron drasticamente, aunque
es probable que estos cambios se hayan
visto influidos por la victoria (temporal)
del cartel de Sinaloa sobre el cartel de
Judrez. Las tasas de rendimiento escolar
también aumentaron notoriamente y mas
personas empezaron a transitar las calles,
que antes se encontraban vacias. Aun asi,
también surgieron criticas sobre proyectos
incompletos, la naturaleza apresurada de
la intervencion y expectativas incumplidas.
De igual manera, existe la preocupaciéon de
gue las tasas de violencia hayan aumen-
tado de nuevo en los ultimos afos, lo que
plantea interrogantes sobre los impactos
generales de la iniciativa.

Cabe preguntarse hasta qué punto
Todos Somos Judrez es replicable den-
tro del mismo México y en otros lugares.
La gran magnitud y el costo del programa
demuestran que la iniciativa no es facil-
mente adaptable a zonas con ingresos
bajos o medios. Sin embargo, si se pueden
apreciar lecciones valiosas, como el énfa-
sis necesario en las estrategias intersecto-
riales integrales, el rol de los instrumentos
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institucionales para una mejor coordina-
cion entre los multiples niveles guberna-
mentales y de grupos de la ciudadania,
el valor de una participacion sdlida por
parte del sector privado y el enfoque cons-
tante necesario para obtener resultados.
El programa ha inspirado “mesas de segu-
ridad” similares en México, asi como posi-
bles programas piloto en Nuevo Laredo vy
Tamaulipas.

Intervenciones comunitarias
en Kingston y Puerto Espaia

En varios paises del Caribe las tasas de
delitos violentos han aumentado signifi-
cativamente en las ultimas dos décadas.
Jamaica y Trinidad y Tobago alcanzaron
algunas de las tasas de homicidios mas
altas del mundo. En Jamaica se observo el
punto maximo en 2009 (61,5 por 100.000
habitantes) y en Trinidad y Tobago en
2008 (41,6). En las zonas urbanas de alta
criminalidad de ambos paises, la tolerancia
al uso de la violencia como mecanismo de
control y para resolver conflictos interper-
sonales o comunitarios se ha convertido en
una norma social reforzada por la presen-
cia de pandillas, las dinamicas familiares
existentes y la debilidad de las institucio-
nes de seguridad y justicia (BID, 2017b). La
continua exposicion a la violencia ha gene-
rado desconfianza, miedo y una profunda
fragmentacion social.

El Ministerio de Seguridad Nacional de
Jamaica ha puesto en marcha el Programa
de Seguridad Ciudadana y Justicia (CSJP),
mientras que —por su parte— el de Trini-
dad y Tobago ha dado curso al Programa
de Seguridad Ciudadana (CSP), ambos con
respaldo del BID.?® Estos programas usan

23 La implementacion empezé en Jamaica en 2001 y ahora se encuentra en su fase Il desde 2015. En
Trinidad y Tobago la implementaciéon empezd en 2008 y continua a la fecha.




intervenciones similares enfocadas en fac-
tores de riesgo a nivel individual, familiar
y comunitario en vecindarios marginados
de alta criminalidad y predominantemente
urbanos. Se han implementado programas
de interrupcion de la violencia en comuni-
dades afectadas por enfrentamientos entre
pandillas, empleando un modelo similar al
de “Cura la Violencia” (Chicago).?* Final-
mente, en Trinidad y Tobago se cuenta con
un componente adicional para fortalecer
las relaciones de las policias con la comu-
nidad, mientras que en Jamaica existe un
enfoque en la expansion de los servicios de
justicia comunitaria (asistencia legal, justi-
cia restaurativa y mediacion).

Algunas de las claves del éxito de
ambos programas son: el centrarse en
vecindarios especificos con altos niveles de
criminalidad, la construccion de un enfo-
gue de prevenciéon y no solo de represion,
el reconocimiento de la diversidad local y
por lo tanto de la existencia de necesidades
diversas en diferentes comunidades, lo que
conduce a poner en marcha distintas accio-
nes a nivel comunitario de acuerdo con las
necesidades locales. Se ha prestado aten-
cion especifica a la necesidad de fomen-
tar la cohesidon social en estos vecindarios
e invertir en el seguimiento y la evaluacion.

Segun los informes del programa, los
indicadores de cambios en las comunida-
des estudiadas sugieren que ha habido
avances. En el caso de Kingston, la tasa de
homicidios en las ocho zonas en las que el
CSJP ha operado disminuyd en un 43% de
2009 a 2013 en comparaciéon con un 35%
a nivel nacional, y el 44% de los residentes

de la comunidad CSJP indicd que el cri-
men en su comunidad ha disminuido en los
ultimos cinco anos, comparado con solo el
27,5% de los residentes de otras comuni-
dades.?®> En el caso de Puerto Espaia, los
asesinatos en las comunidades donde se
aplicd el CSP disminuyeron en un 55% de
2008 a 2014, frente a una reduccion nacio-
nal del 26% en el mismo periodo. Las lesio-
nes y los tiroteos en las comunidades con
el CSP se redujeron en un 40% entre 2008
y 2013, versus un descenso del 12% a nivel
nacional en el mismo periodo.?®

Bogota: seguridad ciudadana
en la frontera de la innovacién

Durante las décadas de 1980 y 1990,
Bogotd era considerada una ciudad vio-
lenta y peligrosa con dindmicas criminales
complejas. Sin embargo, en una década,
la tasa de homicidios en la capital dismi-
nuyo de 80 por cada 100.000 habitan-
tes (1993) a 22 por cada 100.000 (2004).
Hoy estd mas cerca de 14 homicidios por
cada 100.000 personas (2017). La trans-
formacion no se debid tan solo a cambios
estructurales en la politica, la vida social o
la economia, sino que también fue el resul-
tado de estrategias especificas impulsa-
das por una serie de alcaldes. El liderazgo
y la determinacion demostrados por estos
alcaldes son factores clave que explican el
éxito de esta ciudad.

El enfoque que adoptaron los gobier-
nos locales a lo largo de los afios 1990 y
2000 tiene que ver con el desarrollo de
una cultura “civica” de respeto propio y

24 Se trata de la Iniciativa de Gestion de la Paz (PMI) en Jamaica y del Proyecto RAZON en Trinidad y

Tobago.

25 Encuesta Nacional de Victimizacion del Crimen en Jamaica (JNCVS), citada en la Evaluacion Final de

CSJP I, p. 75.

26 \éase la Evaluacion del Programa de Seguridad Ciudadana: Trinidad y Tobago 2008-2014, informe final

de Anever Ltd., del 30 de junio de 2015.
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mutuo. Mientras que Bogotd ha sido tes-
tigo de numerosas iniciativas de seguridad
ciudadana, posiblemente el periodo mas
innovador se produjo entre 1995 y el 2003.
Durante estos afos, se canalizaron cerca de
US$160 millones hacia medidas de seguri-
dad ciudadana. Segun el Banco Mundial,
aproximadamente el 72% de esta cifra se
asignd a programas policiales y el 20% a
programas y proyectos de convivencia. Si
bien es una cantidad considerable, estos
gastos representaron alrededor del 2,33%
del presupuesto de la ciudad. Bogota tam-
bién recibié un préstamo de US$10 millo-
nes del BID para el periodo de 1998 a 2004
y recaudd unos US$6 millones en fondos
locales como parte de este apoyo.

Es probable que una de las iniciativas
mas integrales de seguridad ciudadana que
se haya emprendido en la ciudad sea el pro-
grama Mision Bogota. La iniciativa combind
programas de policia comunitaria y convi-
vencia y programas que forjaron “espacios
de orden”. Entre 1996 y el 2001 se crearon
cerca de 6.600 consejos comunitarios para
trabajar blogue por bloque con la policia
metropolitana. El alcalde también recluté a
casi 4.000 guias comunitarios para regular
las actividades ciudadanas en las areas de
trafico, seguridad, desperdicio y moviliza-
cion comunitaria. Estas actividades se com-
plementaron con 12 “zonas seguras” para
recuperar areas deterioradas y peligrosas.

Uno de los principales enfoques de
los alcaldes de Bogota se centré en for-
talecer y trabajar con la policia metropo-
litana. Ademas de invertir en la gestidon y
la capacitacion de la policia, en 1999 se
lanzd un programa de vigilancia comunita-
ria con el apoyo de la Cdmara de Comercio.

CRIMEN Y VIOLENCIA: UN OBSTACULO PARA EL DESARROLLO DE LAS CIUDADES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

El llamado Programa Plan Cuadrantes se
enfoco en el patrullaje proactivo en “pun-
tos calientes” e incorpord directamente a
los consejos comunitarios, generando una
fuerte apropiacion por parte de los ciuda-
danos. Hubo también estrategias paralelas
gue se enfocaron en intensificar las “comi-
sarias policiales de familia” para enfrentar
la violencia doméstica, donde se introduje-
ron unidades de mediacidn y conciliaciéon
para abordar las tensiones cotidianas de la
comunidad, y se cred una unidad de segu-
ridad ciudadana y convivencia para mante-
ner la continuidad.?”

Bogotd ha continuado renovando y
reinventando su enfoque de seguridad
publica a través de los afios. Un programa
de renovacion urbana a gran escala que
empezd en 2016 en El Bronx, zona que a
nivel local se describia como “el infierno en
el corazén de Bogotd”, implicd una gran
transformacién en las viviendas y en la
infraestructura, lo cual impulsé avances en
materia de seguridad pero también sumod
criticas.?® Otras medidas innovadoras son
las relacionadas con las “casas de justicia”,
sitios que brindan servicios legales loca-
les, y los Centros de Atencion Movil para
Drogodependientes (CAMADA). Mientras
tanto, el Programa de Protocolo de Pre-
vencion de Homicidios, una linea telefdnica
directa especial para extraer posibles victi-
mas de la violencia letal, también ha gene-
rado impactos positivos desde su creacion
en 2017 (Otis, 2018).

Las medidas ya mencionadas estan
lejos de ser las Unicas medidas de seguridad
ciudadana innovadoras introducidas por las
ciudades. Por ejemplo, el programa Barrio
Seguro en Santo Domingo (Republica

27 \/éase el enlace http://siteresources.worldbank.org/EXTLACREGTOPURBDEV/Resources/841042-121907

6931513/5301922-1250717140763/Bogota.pdf.

28 Véase la pagina web https:/www.insightcrime.org/news/brief/new-operation-against-bogota-drug-

hub-raises-old-issues/.
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Dominicana) se acredita con la reconstruc-
cion de la confianza en los barrios afecta-
dos por el crimen y con la reduccioén de las
tasas de homicidios. Este programa se ha
replicado con éxito y el niumero de vecin-
darios donde se ha implementado desde
su lanzamiento ha aumentado de dos a 13
(Muggah et al, 2016). Asimismo, al pro-
grama Fico Vico en Belo Horizonte (Brasil)
también se le atribuye la disminucidon de las
tasas de criminalidad mediante la disuasion
focalizada y los programas sociales en las

zonas mas afectadas del municipio (lbid.).
Los esfuerzos para mejorar la seguridad
ciudadana en Quito (Ecuador), incluidos
la modernizacion de la policia y un acer-
camiento a la ciudadania a través de telé-
fonos moviles, también se asocian con una
mejor percepcion de seguridad vy la reduc-
cion de la delincuencia (Boyle, 2018). Aun-
que los ejemplos varian, hay lecciones clave
qgue surgen de los programas de seguri-
dad ciudadana exitosos impulsados por las
ciudades.
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RECOMENDACIONES

n mapeo reciente realizado para

identificar enfoques innovadores en

materia de seguridad ciudadana en
la region relevd un gran numero de inicia-
tivas originadas desde lo local.?° En efecto,
alrededor de un tercio (322) de las apro-
ximadamente 1100 medidas observadas
se aplicd al nivel de la ciudad, con particu-
lar foco en la prevencion del delito comun
y la delincuencia juvenil. De igual forma,
la mayoria de las intervenciones incluyo
un fuerte componente de participacion
comunitaria.

Los resultados de estas experiencias
estan contribuyendo a la construccion de
mas evidencia de lo que funciona y lo que
no (Abt y Winship, 2016; Muggah et al,
2016). Hasta hace poco no existian muchos
repositorios de casos exitosos o promiso-
rios que pudieran ser un referente para la
regién (BID, 2015).2° Hoy estdn surgiendo
cada vez mas estas plataformas que siste-
matizan y contribuyen a diseminar el cono-

cimiento, como —por ejemplo— el Didlogo
Regional de Politicas a nivel de Ministros de
Seguridad de ALC y la Clinica de Conoci-
miento, ambos coordinados por el BID. En
la misma linea, cabe mencionar la Alianza

de Municipales para la Prevencion de la

29 Consultese https://citizensecurity.igarape.org.br/.
30 Véase el enlace https://igarape.org.br/en/apps/citizen-security-dashboard/.



https://citizensecurity.igarape.org.br/
https://igarape.org.br/en/apps/citizen-security-dashboard/

Violencia en Centroamérica y la Republica
Dominicana (AMUPREV).3" Asimismo, las
ciudades de ALC estan incursionando en
evaluaciones de impacto para poder cerrar
sus brechas de conocimiento (BID, 2015),
incluidas las brechas en materia de inno-
vaciones (Berk-Seligson et al, 2014; Abt vy
Winship, 2016) de Centroamérica y ALC en
su conjunto.

No cabe duda de que los gobiernos
locales estdn mejor posicionados para
dar respuesta a las demandas ciudada-
nas, incluidas las de mayor seguridad.
Ellos conocen las amenazas que afectan
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mas directamente a los ciudadanos. Sin
embargo, existen varios desafios que
dichos gobiernos deben atender para que
su accionar sea efectivo: equilibrar proce-
sos complejos de coordinacion a diferen-
tes niveles, construir alianzas estratégicas,
y contar con las capacidades técnicas y
administrativas necesarias, y con los recur-
sos adecuados.

Todo este conocimiento que estad sur-
giendo desde las ciudades esta permi-
tiendo identificar
para el éxito en el manejo local de la segu-
ridad ciudadana.

elementos esenciales

El liderazgo municipal continuo es fundamental para una seguridad ciudadana

- exitosa. El componente clave para programas de seguridad urbana efectivos es
una gestion local capaz, creativa y valiente, especialmente la proveniente de la
oficina del alcalde. Los alcaldes y gobiernos locales son los que mejor entienden
el contexto local y sus desafios, y pueden impulsar los avances hacia una mayor
seguridad ciudadana. Sin una direccidon sdlida y sin el involucramiento de actores
locales clave del sector privado y de la sociedad civil, es dificil generar el impulso
necesario para obtener resultados positivos.

Diferentes contextos generaran respuestas diferentes. No existen recetas uUnicas

n para reducir la criminalidad urbana. Cuando se trata del crimen organizado, puede
haber una mayor participacion de las instituciones a nivel federal y de operaciones
dirigidas por entidades de inteligencia. Con respecto a la delincuencia callejera y
la violencia doméstica, las estrategias tienden a ser mas equilibradas, combinando
disuasion y prevencion. Cualquier estrategia urbana debe estar alimentada no solo
por un plan maestro, sino también por el analisis de estadisticas en tiempo real
para permitir un enfoque especifico que también permita hacer ajustes y correc-
ciones durante el transcurso de la iniciativa.

comun que estan asociados a la delincuencia y la victimizaciéon. Anticiparse al cri-
men y abordar estos factores de riesgo es fundamental. De hecho, en la mayoria
de los contextos, el acceso al alcohol y su abuso se relacionan fuertemente con el
crimen y la victimizacion. De igual manera, la disponibilidad de armas de fuego vy la

u Sin embargo, en practicamente todos los entornos existen factores de riesgo en

31 Consultese la pagina http://www.amuprev.org/historias/.
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abundancia de redes de narcotrafico exacerban la violencia criminal. Incluso la expo-
sicion constante a la violencia doméstica e interpersonal es también un factor que
influye en los futuros niveles de violencia, tanto en términos de victimizacién como
de perpetracion. En un contexto de recursos limitados, las estrategias a nivel local
deben ser selectivas en sus enfoques, y abordar estos factores de riesgo de una
manera focalizada desde el principio puede resultar rentable.

La prevencién del delito urbano requiere estrategias intersectoriales, coordina-

n das y equilibradas con una vision de seguridad. Para prevenir el crimen de manera
efectiva es preciso identificar los diversos factores asociados al comportamiento
criminal, ya sean econdmicos, sociales, institucionales o estructurales. En este sen-
tido, la respuesta local para contrarrestar la delincuencia debe ser comprensiva, y
para ello es menester integrar la dimensiéon de seguridad dentro de la agenda de
desarrollo local. Es decir, hay que alinear las acciones de las diversas dependencias
gubernamentales hacia un mismo objetivo: reducir el crimen y la violencia. Esto
requiere una coordinacion entre distintos niveles de gobierno y entre los diversos
servicios sociales en el territorio en temas de salud publica, educacion y empleo.
Asimismo, es fundamental establecer un equilibrio entre la prevencion y el control
del crimen, lo que implica una accién coordinada no solo con la policia, sino tam-
bién con otros actores locales y nacionales tanto publicos como privados. La nece-
sidad de mantener una vision y una agenda en comun es desafiante y demanda un
alto grado de coordinacion, liderazgo y capital humano especializado.

El financiamiento creativo y estratégico es esencial. Las autoridades locales

= podrian identificar formas creativas para generar financiamiento adicional que les
permita avanzar y hacer sostenibles sus intervenciones. Es probable que, para el
apoyo de las iniciativas, se requieran acuerdos con multiples actores clave y aso-
ciaciones publico-privadas.®> Cabe destacar que algunas ciudades también estan
experimentando con financiamiento combinado, impuestos municipales especia-
les, bonos de impacto social, subsidios focalizados e incentivos para la inversion
privada, entre otras medidas.3?

La tecnologia y el analisis de datos en tiempo real son vitales para guiar la segu-
n ridad a nivel ciudad. En la mayoria de las metrépolis de la regidn, la tecnologia esta
facilitando la recopilacion y el analisis de datos de delitos al igual que la investiga-
cion criminal. La informacion desagregada y de alta calidad sobre el crimen, las per-
cepciones de seguridad, y factores socioecondmicos relacionados es esencial para
todos los aspectos del ciclo de programacion. Sin dicha informacion, los gobier-
nos locales no podrian disefar, implementar, monitorear ni evaluar adecuadamente

32 \Véase el enlace http:// www3.weforum.org/docs/GAC16_Responsible_Investment_Fragile_Context.pdf.
33 Consultese la pagina web https:/www.weforum.org/agenda/2016/12/this-innovative-financing-tool-
could-reduce-violence-in-a-city-near-you/.
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las intervenciones de seguridad. La llegada de procesadores mas poderosos para
computadoras, de big data,** de herramientas de aprendizaje automatizadas y de
la inteligencia artificial (IA) demuestra que la calidad de la recoleccion y del anali-
sis de datos ha mejorado y los costos han disminuido. Pero estas herramientas tam-
bién generan nuevos desafios: desarrollar capacidades humanas para el uso efectivo
de la tecnologia, lograr alianzas con el sector privado para apalancar big data y
otras tecnologias, y garantizar protocolos apropiados y éticos para la recopilacion,
el almacenamiento y la retencion de datos y la privacidad de los mismos.

Es clave involucrar a las comunidades en el disefo, la implementacion, la evalua-

cion y la comunicacion de las estrategias de seguridad ciudadana. Todas las inter-
venciones exitosas revelan que el proceso es importante. Especificamente, la forma
en que los ciudadanos participan del disefo, del desarrollo, de la implementacion
y de la evaluaciéon de estrategias es primordial.3®> Para asegurar la sostenibilidad de
las intervenciones, las comunidades afectadas deben sentir que son duenas del pro-
ceso. Las medidas de seguridad ciudadana que involucran a los actores pertinentes
en la preparacion de diagndsticos y planes de accion, y que regularmente brindan
evidencia de resultados han permitido garantizar la continuidad y apropiacion de las
mismas. Estos pasos son fundamentales para desarrollar la confianza en las autori-
dades e instituciones.

Es esencial garantizar que las inversiones en seguridad ciudadana sean rigurosa-
n mente monitoreadas y evaluadas. Con frecuencia, el monitoreo y la evaluacion se
realizan al final de un proceso de una iniciativa de seguridad ciudadana y no al princi-
pio. Se les relega al final de |a lista de prioridades, y se consideran como un comple-
mento opcional. Sin embargo, sin monitoreo ni evaluacion adecuada, es dificil llegar
a conclusiones basicas sobre la relacion costo-efectividad de intervenciones especi-
ficas. Afortunadamente, en el sector de seguridad ciudadana se estd empezando a
propagar una cultura de la evidencia. Las intervenciones basadas en datos son cada
vez mas comunes, especialmente con la llegada de las herramientas de big data para
procesar la percepcion del publico, asi como los resultados tangibles obtenidos en el
trabajo de campo. Finalmente, invertir en una evaluacion de impacto de alta calidad
es esencial para identificar los éxitos y fracasos, realizar correcciones a lo largo del
proyecto y poder escalar las intervenciones cuando muestran resultados positivos.

34 Véase el Proyecto de Big Data del BID en Colombia, Ciudad Segura: https://blogs.iadb.org/sinmiedos/
2017/07/28/sirve-big-data-prevenir-crimen-esperamos-averiguarlo-6-ciudades-colombia/.

35 Véase el enlace http:/humanitas360.org/wp-content/uploads/Americas-Civic-Empowerment-Index-
final-report-for-web-updated.pdf.
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