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RESUMEN

Se tiene por objeto explorar, desde una dptica concep-
tual, el trdnsito de una seguridad nacional hacia una ciu-
dadana, en aras de evidenciar las dificultades a las que
pueden hacer frente los gobiernos nacionales y locales
durante el proceso. El documento pretende mostrar, a
partir de tres dimensiones, las variables mas relevantes
de dicho transito, desde lo nacional-estatal hacia lo local-
urbano. Primero se describen las principales nociones de
seguridad, asi como las premisas bdsicas que dieron ori-
gen al concepto seguridad nacional. Segundo, se analiza
la forma como la seguridad ha evolucionado en América
Latina, desde la Tercera Ola de Democratizacion hasta la
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actualidad, contexto en el que la seguridad ciudadana ha
ganado terreno a expensas de la seguridad nacional. Por
ultimo, se examina la relaciéon compleja que existe entre la
seguridad ciudadana y la descentralizacién, proceso que
se presenta como punto de llegada de la democratizacién
de los 70 y 80. El método al que se apeld para resefar es-
tos datos y analizarlos es basicamente cualitativo, iden-
tificando dos variables: de un lado, la descentralizacién
sumada a otros fendmenos locales y nacionales como
variable independiente, y de otro, la seguridad ciudadana
como variable dependiente. Entre ellas se establece una
correlacién y no una causalidad directa.

Descentralizacién, seguridad ciudadana, seguridad nacional, democratizacién (fuente: United Nations Interregional

Crime and Justice Research Institute - UNICRI).

*  El articulo es el resultado de una investigacidn sobre la evolucién de la seguridad en las ciudades, y de una consultoria realizada para el Distrito en
materia de descentralizacién. Esta consultoria se llevé a cabo entre febrero y diciembre del 2010.
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ABSTRACT

The objective is to explore, from a conceptual point of
view, the transition of a national security status towards a
public or most precisely called citizen security in order to
evidence the difficulties national and local governments
may have to face during this process. The document is
intended to show, from three different dimensions, the
most relevant variables of that transition from the natio-
nal-state to the local-urban. First of all, the main security
notions are described, as well as the basic premises ha-
ving given origin to the national security concept. In se-
cond place, the way security has evolved in Latin America
from the Third Democratization Wave (“Tercera Ola de

KEY WORDS

Democratizacion”) until now, a context where public or
citizen security has gained ground at the expense of na-
tional security. Lastly, the complex relationship existing
between citizen security and decentralization is exami-
ned, this process appearing as a finishing line of the 70's
and 80's democratization. The method used to review and
analyze data is basically qualitative in the identification of
two variables: On one side, decentralization added to
other local and national phenomena as an independent
variable, and on the other side public or citizen security
as a dependent variable. A correlation, not a direct causal
link, is established.

Decentralization, public security, citizen security, national security, democratization (Source: United Nations Interregional

Crime and Justice Research Institute - UNICRI).

RESUMO

Pretende-se explorar, desde uma dptica conceptual, o
transito de uma seguranca nacional para uma do cidadao,
para efeitos de demonstrar as dificuldades que os gover-
nos nacionais e locais enfrentam durante o processo. O
documento tenta mostrar, a partir de trés dimensdes,
as variaveis as mais relevantes deste transito, desde o
nacional-estatal até o local-urbano. Primeiramente des-
crevam-se as principais no¢des de seguranga, assim como
as premissas bdsicas que deram a origem ao conceito de
seguranga nacional. Segundo, analisa-se a forma como
a seguranca evoluiu em América Latina, desde a Terceira
Onda de Democratiza¢do ao tempo atual, contexto em
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que a seguranca do cidaddo ganha terreno a expensas da
seguranca nacional. Finalmente, a relagdo complexa que
existe entre a seguranga do cidaddo e a decentralizagao
é examinada, o processo que aparece como o destino
da democratiza¢do dos anos 70 e 80. O método que foi
apelado para resenhar estes dados e analisa-los é basi-
camente qualitativo, identificando duas varidveis: de um
lado, a decentralizagdo somada a outros fenémenos lo-
cais e nacionais como varidvel independente, e de outro, a
seguranca do cidaddo como a varidvel dependente. Entre
eles uma correlacdo é estabelecida e ndo uma causalidade
direta.

Decentralizagdo, seguranca do cidaddo, seguranca nacional, democratiza¢do (fonte: United Nations Interregional Crime

and Justice Research Institute - UNICRI).




EL TRANSITO DE LA SEGURIDAD NACIONAL A LA CIUDADANA.

1. Introduccién

Este articulo se sustenté en un trabajo de campo
derivado de una consultoria con la Alcaldia Mayor
de Bogota, y su propdsito es exponer una serie de
desafios para la seguridad ciudadana que entrafia el
proceso politico de la descentralizacién. El mismo
otorga poderes a los actores locales, y evidencia fe-
némenos que en el pasado no tenian tal visibilidad
o en algunos casos incidencia. Se muestra el caso la-
tinoamericano en perspectiva y de algunos Estados
del continente que han aumentado su gasto en se-
guridad y defensa, con el fin de hacer frente al nue-
VO panorama en materia de seguridad.

Para lograr el objetivo se aborda un breve marco
conceptual acerca de las nociones de seguridad, in-
dispensable en la aproximacién de la problematica.
La idea central de esta primera parte es ver la evolu-
cién conceptual de la seguridad centrada exclusiva-
mente en el Estado, y que se va deslizando hacia los
gobiernos locales y ciudades. Ambos constituyen el
nuevo agente de la seguridad, que participa cada
vez mds en el proceso de toma de decisiones junto
con el gobierno central, otrora protagonista exclusi-
vo de la seguridad.

Luego se apela a la concepcién de Ayoob (1995;
1998) acerca de la seguridad en lo que el autor de-
nomina el Tercer Mundo; después se aborda el caso
latinoamericano, donde se conjuga la descentraliza-
cién con los grandes retos en materia de seguridad
ciudadana.

Por ultimo, el articulo pone a consideraciéon del
lector algunas reflexiones sobre el futuro de la fuer-
za publica en este nuevo entorno, marcado por la
emergencia de actores y dindmicas locales, y que
obliga a una redefinicién de funciones entre policias
y militares. Es importante sefialar las diferencias en-
tre la seguridad nacional, responsabilidad que nor-
malmente recae en las fuerzas militares o armadas
(segun el Iéxico de cada pais), y la convivencia y la
seguridad ciudadanas, funcién de la policfa.

El transito de una seguridad nacional, anclada en
la nacidn, hacia una ciudadana, que responda a los
grandes desafios de las urbes, donde se concentran
los fendmenos delictivos, evidencia uno de los te-
mas mas relevantes de la seguridad en las décadas
precedentes.

En los ultimos afos, uno de los temas mas recu-
rrentes en la agenda de seguridad de los Estados es
el de la seguridad ciudadana. El contraste entre este
panorama y el que se vivia en décadas anteriores es
patente. En el periodo de la guerra fria, y por el con-
texto de la doctrina de contencién al comunismo,
que la mayoria de paises de América Latina adoptd,

LoS RETOS DE LA DESCENTRALIZACION EN MATERIA DE SEGURIDAD CIUDADANA

el interés principal consistia en garantizar la seguri-
dad del régimen. En ese momento se pensaba que
la principal amenaza contra la seguridad nacional
era cualquier atentado contra la estabilidad del sis-
tema politico. Dicho de otro modo, la seguridad de
los ciudadanos estaba indisociablemente ligada a la
del régimen politico.

Se puede decir que esta idea es la que dio origen
a la concepcidn de una seguridad nacional basada
en el Estado y en la que las amenazas cumplian con
dos caracteristicas principales: militares y de carac-
ter externo.

Algunos autores, como Ayoob (1995), han con-
siderado que este enfoque es propio del sistema
poswestfaliano, en el que la identificaciéon de los
sujetos con un Estado era tan clara que se percibia
que mientras este se encontrara libre de amenazas,
dichos sujetos también lo estarian.

En ese orden de ideas, el Estado aparecia como
el actor por excelencia de la seguridad. Lo mas im-
portante para este consistia en defender su interés
nacional, desglosable en los elementos del poder
que configuran sus capacidades. De estas, a su vez,
depende en buena medida su supervivencia. Mor-
genthau (1993) es tal vez el autor que mejor pro-
blematizé el tema del interés nacional, cuando se
pensd en un concepto inasible y moldeable, y por
lo tanto de dificil observacién. Sin embargo, Mor-
genthau plasmaé los elementos del poder nacional,
y especifica, uno a uno, cudles son en concreto los
factores de los cuales depende la supervivencia de
un Estado (Morgenthau, 1993, pag. 124). En conso-
nancia, identifica la geografia, la poblacidn, los re-
cursos naturales, las materias primas, la capacidad
industrial y militar, la moral y el caracter nacional y
la diplomacia como los principales elementos que
configuran el poder nacional.

Cuando se observa el pensamiento de Mor-
genthau existen dos elementos constitutivos de la
seguridad: el primero es la importancia del Estado
como garante de la seguridad de la poblacién. De
igual manera, se percibe a este como una forma de
evolucidn, y se ve en él la mdxima expresién politica
de la sociedad. En segundo lugar, se puede apreciar
un enfoque esencialista o minimalista de la seguri-
dad, es decir, que esta tiene que ver estrictamente
con la supervivencia y no con el bienestar.

Este enfoque en materia de seguridad constitu-
ye el mas tradicional y uno de los mas utilizados, a
pesar de las criticas que su aplicabilidad ha suscita-
do en el contexto reciente de la globalizacién.

Algunos analistas en seguridad consideran que
su andlisis, centrado exclusivamente en el Estado,
desconoce matices que han condicionado el deve-
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nir de la seguridad internacional. De igual forma, se
le critica y rebate porque se piensa que se parte de
una concepcion pesimista del ser humano. El realis-
mo cldsico preconiza una naturaleza humana, que
consiste en que los hombres buscan siempre el ejer-
cicio del poder sobre los demds. La idea es tomada
de Hobbes (Van Mill, 1995, pag. 448), y es interpre-
tada como una forma de determinismo, por ello los
escepticismos que despierta esta premisa como me-
dio para interpretar el mundo.

De forma mas reciente, tedricos como Walt
(1991, pag. 211) y Mearsheimer (1990, pag. 5) siguen
reivindicando esta visiéon de seguridad, y su alcan-
ce explicativo conserva vigencia. En momentos de
conflictividad global marcados por la intervencién
de la OTAN en Serbia en 1999, Afganistan en el 2001
y Libia en el 2011, o de Estados Unidos en Irak en
el 2003, estos enfoques han sido los mds apelados
para dar cuenta del fenémeno de (in)seguridad in-
ternacional.

Este esquema de pensamiento en seguridad sir-
vid de base para las primeras nociones de un campo
de estudio en constante transformacién y que por
lo regular demanda actualizaciones. No obstante,
esta nocion clasica fue perdiendo gradualmente te-
rreno a manos de conceptos que pusieron en tela
de juicio al Estado como garante de la seguridad, e
incluso, en algunos casos quedd en evidencia la ma-
nera en que este podia convertirse en una fuente de
inseguridad.

2. Referentes conceptuales

2.1. El idealismo en materia
de seguridad

El idealismo como corriente de pensamiento en
la disciplina de las relaciones internacionales ha pre-
conizado el deber ser como principal referente para
abordar el estudio de este complejo entramado de
vinculos entre Estados. La principal nocidn a la que
se alude es a la idea kantiana de paz universal/glo-
bal (Kant, 1999). Segun Kant, existe la posibilidad
de una paz duradera entre los Estados, pero esta
condicionada por dos elementos: de un lado, la re-
nuncia que estos hagan al uso de la fuerza. Es decir,
los Estados deben abandonar la guerra como un
recurso politico y limitarse al ambito diplomdtico. De
otro, es necesario que exista un gobierno supranacio-
nal, es decir, que esté por encima de los Estados, para
que pueda regular los asuntos entre estos, y evite

asi que recurran al uso de la fuerza. Kant afirmd a
este propdsito:

Los ejércitos permanentes (miles perpetuus) de-

ben desaparecer totalmente con el tiempo. Pues

suponen una amendza de guerra para otros Es-
tados con su disposicidn a aparecer siempre pre-

parados para ella. Estos Estados se estimulan a

superarse dentro de un conjunto que aumenta

sin cesar y, al resultar finalmente mds opresiva la
paz que una guerra corta, por los gastos genera-
dos por el armamento, se convierten ellos mismos

en la causa de guerras ofensivas [...] (Kant, 1999,

pag. 7)-

De esta forma se puede apreciar la idea kantiana
que promueve un deber ser para entender la
seguridad, basando su razonamiento no tanto
en la realidad, sino en el ideal, abandonando la
premisa realista por medio de la cual se adopta una
naturaleza humana dificil de transformar.

Esta corriente ha cobrado vigencia en momen-
tos en que por defender la seguridad nacional de un
Estado se han violado flagrantemente y de manera
sistematica los derechos humanos de una pobla-
cién. E. g., en los casos de genocidio de la Segunda
Guerra Mundial, Ruanda o Srebrenica quedd mani-
fiesta la necesidad de una seguridad que por encima
delinterés de los Estados privilegiara al ser humano.

Entre el realismo clasico que fundé Morgenthau,
inspirado en Hobbes, y el idealismo de Kant se ubica
Grocio, con una aproximacion legalista del orden 'y
de la seguridad internacional (Dfaz, 2013, pag. 179).
Contrario a lo expuesto por Hobbes, Grocio no con-
sidera que las naciones estén en un constante esta-
do de conflicto y guerra, ya que estos choques se
pueden limitar y regular por la via de una serie de
normas e instituciones (Haftendorn, 1991, pag. 6).

De esta manera, como lo resume de forma ade-
cuada Haftendorn (1991, pags. 6-7), los tres autores
(Hobbes, Kant y Grocio) allanaron el camino para
los tres grandes campos de la seguridad, a saber: la
seguridad nacional, con un componente realista;
la seguridad global, con tendencia idealista-univer-
sal, y la seguridad internacional, con un énfasis en
las instituciones y normas.

La seguridad nacional debe ser entendida como
la seguridad del Estado en contra de amenazas
militares y externas, es decir, aquellas provenien-
tes de otros Estados, tal como sucedié en buena
parte durante la guerra fria. Esto no quiere decir
que las amenazas sean exclusivamente externas y
militares, sino que en su mayoria tienen esas carac-
teristicas, seglin lo planteado por el realismo y el
neorrealismo.
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La seguridad global se entiende como una paz
de tendencia universal, aplicable al pleno de la hu-
manidad, habida cuenta de su consideracién por la
condicién humana. En la medida en que Kant reivin-
dica a los seres humanos como sujetos y actores de
la seguridad, esta definicién se puede materializar
en todos los confines del mundo, al margen de las
atipicidades e idiosincrasias que caracterizan a cada

Y en cuanto a la seguridad internacional, tiene
que ver con el orden basado en normas e institu-
ciones, sin que se promueva un gobierno supra-

nacional que se ubique por encima de los Estados.
Estos conceptos son clave a la hora de analizar la

seguridad, y su alcance explicativo no solo es vigen-

te para el siglo XX, sino para lo transcurrido del XXI
(cuadro 1).

nacion.

Cuadro 1.

Principales conceptos tradicionales para analizar la seguridad

_ Seguridad nacional Seguridad internacional Seguridad global

Autor que inspird
el concepto
Autor(es)
contemporaneo(s)

Concepto clave
Premisa fundamental

Hobbes (2011)

Morgenthau (1993), Walt
(1991) y Mearsheimer (1990)

Supervivencia

La tendencia que prevalece
en el escenario global es la
conflictividad entre los Es-
tados. La Unica forma de
garantizar la supervivencia

Grocio (1925)

Keohane (Keohane, 1993),
Jervis (1982)

Orden

Aunque pueda existir la
conflictividad para los Es-
tados, resulta mas prove-
choso cooperar que hacer
la guerra. Las instituciones

Kant (1999)

Galtung, Ullman y Brown
(Krause, 2001)

Paz

La seguridad no solo con-
siste en la ausencia de ame-
nazas, sino en una serie de
condiciones de las cuales
depende el bienestar mate-

es a través de un balance de
podery de la disuasidn.

Medios Balance de poder y disua-
sion.
Principal publicacion International Security

cientifica

3. Sequridad, Tercer Mundo
y América Latina

A estos enfoques tradicionales se debe sumar
una serie de aproximaciones, alternativas que ven
desde otra dptica los estudios sobre seguridad. Es-
tas no solo reivindican la reevaluacién de los andlisis
sobre seguridad en la posguerra fria, sino la necesi-
dad de incluir nuevos objetos de estudio. Entre ellos
se encuentra la seguridad del llamado Tercer Mundo
de Ayoob (1998) (Acharya, 1995).

Ayoob (1998) denuncia que la mayor parte de las
corrientes de pensamiento en seguridad y en relacio-
nes internacionales se han concentrado en los paises
mas desarrollados, dejando de lado a la mayoria de
paises del sistemainternacional. Por lo tanto, Ayoob
(1995) propone un marco conceptual para entender

pueden moldear el com- rial.
portamiento de los Estados
hasta el punto de limitar su
accionar y propiciar la coo-
peracion en materia de se-
guridad y defensa.

Normas e instituciones. Renuncia al uso de la fuerza
y paz positiva.

Journal of Conflict Resolu-
tion

International Organization

la seguridad en el Tercer Mundo, partiendo de lo
que él denomina el realismo subalterno.

En efecto, Ayoob (1998) parte de la idea de que
el principal componente de la seguridad de las na-
ciones tercermundistas no esta ligado a elementos
militares, ya que de estos no depende la viabilidad
de Estados, sino de las dindmicas politicas que obs-
truyen su funcionamiento como mdximo ente po-
litico. La utilizacién de la categoria Tercer Mundo,
como era de esperarse, generd un rechazo inmedia-
to al ser considerado como un término anacrénico'.

1 Vale recordar que se considera anacrénico hablar de Tercer Mundo
en la posguerra fria, ya que el segundo mundo, compuesto por los Es-
tados satélite de la Unidn Soviética, desaparecié con la caida de esta.
Asimismo, se considera que su utilizacién obedece a reivindicaciones
ideoldgicas, como las que se formularon desde algunos Estados de
los No Alineados, como Cuba. No obstante, cuando Ayoob utiliza el
término se aparta de ambas concepciones.
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Sin embargo, y para responder a la critica que se
le formula por utilizarlo, el autor responde aludien-
do a unos matices que definen ese Tercer Mundo y
que le dan al término un sentido operativo.

Estas caracteristicas que enmarcan el universo
tercermundista son (Ayoob, 1995, pag. 13):

* Ausencia de cohesion interna -disparidades
econdmicas y sociales y divisiones étnicas y
regionales—;

e Falta de legitimidad institucional incondicional
conrespecto a las fronteras, a las instituciones del
Estadoy alas élites gubernamentales —susceptibi-
lidad a conflictos internos e interestatales—;

e Desarrollo incompleto y dependiente en térmi-
nos econdémicos y sociales;

e Marginalizacién internacional, principalmen-
te en asuntos de seguridad internacional y
econdmicos;

e Vulnerabilidad frente a actores externos (Esta-
dos desarrollados, instituciones internacionales
y corporaciones multinacionales).

Una vez definido el prototipo de los paises en
vias de desarrollo, Ayoob propone un nuevo mar-
co tedrico para el estudio de la seguridad en los ya
mencionados Estados: el realismo subalterno.

Para proponerlo, Ayoob critica otras nociones
que se han formulado sobre la seguridad de los
Estados del Tercer Mundo. Para ello comienza po-
niendo en tela de juicio la teoria de la dependencia
y el neomarxismo, que incurren en el error, segin
Ayoob, de sobrestimar los factores econémicos por
encima de los politicos, religiosos y lingtiisticos, que
pueden dar cuenta de sus dindmicas de seguridad.

Deigual forma, Ayoob duda acerca de la definicidn
propuesta por el neoconservatismo, en particular de
Krasner (2001), quien asegura que todos los Estados
del Tercer Mundo tienen en comun la aspiracion de
generar un nuevo orden mundial. Empero, esto se
puede rebatir viendo que precisamente los Estados
periféricos son los que defienden con mas vehemen-
cia el derecho internacional como derrotero de sus
politicas exteriores. Por lo tanto, son estas naciones
las que mds apelan a ese orden internacional.

Con respecto a las teorias liberales y neolibera-
les que preconizan que “la cooperacién entre paises
industrializados no solo es posible sino necesaria”,
Ayoob (1998, pdg. 37) subraya que se trata de es-
cuelas de pensamiento que solo tienen aplicacién
en los paises desarrollados e industrializados, y de-
jan de lado a una “débil mayoria”, compuesta por el
80 % de la poblacién mundial.

Para Ayoob, solo es posible comprender la situa-
cién de seguridad de los Estados del Tercer Mundo
si se entiende que su prioridad es el ejercicio efec-

tivo y legitimo de la soberania, lo cual se explica
por la importancia que actualmente tiene el Estado
como Unica organizacion politica capaz (o con la as-
piracion) de manejar el orden politico (Ayoob, 1998,
pag. 40). La busqueda de esa soberania explica en
gran medida la conflictividad dentro de los Estados.
Esto ultimo lo acerca a Hobbes (2011) y Maquiavelo
(1999), de alli el apelativo de realista.

Por lo tanto, el planteamiento de Ayoob hace
manifiesta la importancia de estudiar la seguridad
en estos paises desde una dptica politica e interna,
dejando de lado el enfoque externo y militar que
caracterizé los estudios de seguridad durante la se-
gunda mitad del siglo XX.

Como bien lo sefala Ayoob (1995; 1998), la ma-
yoria de estas nociones son validas para Estados
desarrollados, pero no sirven para explicar las dina-
micas de seguridad del Tercer Mundo.

En dichas naciones, y en particular en las lati-
noamericanas, existen dos rasgos que marcan la
seguridad: de un lado, el caracter pacifico que por
décadas ha marcado al continente, no solo en térmi-
nos interestatales sino internos; y de otro, el proce-
so inacabado de construccidn de Estado-nacién, al
que se le atravesd el proceso democratizador desde
finales de los afios 70 con la tercera ola de democra-
tizacion.

En cuanto al primero de estos, se debe a que en
comparacion con otros continentes, donde los con-
flictos proliferaron en la segunda mitad del siglo XX,
en América Latina fueron escasos.

De acuerdo con la base de datos sobre conflic-
tos elaborada por Wallesteen & Sollenberg (2001, pag.
632), se puede observar una interiorizacién de la vio-
lencia, y queda en flagrancia la disminucién de conflic-
tos en América Latina (cuadros 2 y 3).

De esta forma, se aprecia la tendencia de una
violencia cada vez mds interna a los Estados y unas
condiciones pacificas en América Latina. ;Significa
esto que el continente no enfrenta grandes proble-
mas en materia de seguridad? Como resulta apenas
obvio, este escenario no implica que las amenazas
que enfrenten los Estados hayan desaparecido; en
consecuencia, cobra pertinencia lo planteado por
Ayoob (1998): la seguridad de los Estados del Ter-
cer Mundo depende en buena medida de sus condi-
ciones politicas y de su proceso de construccién de
Estado-nacion.

Por ello, y a pesar de una aparente vocacién paci-
fica, América Latina ha vivido una paradoja en cuan-
to a su seguridad. Si bien presenta indices claros
de pacificacién, como lo muestran estas cifras, los
procesos de democratizacién, que encontraron en
la descentralizaciéon un colofén, han hecho visible
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Cuadro 2.

Conflictos armados internos e interestatales (Wallesteen & Sollenberg, 2001, pag. 632)

[ s [ us90 | o5t | 902 | 4993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1995 | 2000 |

Conflictos
infraestatales 43 v ) = 42
Conflictos
interestatales 3 3 ! ! 0
Total de conflictos 47 49 51 55 46

Cuadro 3.

42 34 33 30 33 33 30

42 35 36 34 37 37 33

Conflictos armados por region entre 1989 y el 2000 (Wallesteen & Sollenberg, 2001)

4 19 14 8

1989
1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
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una problemdtica que durante afios fue ignorada 'y
opacada por el discurso y la ldgica de la seguridad
nacional.

La inseguridad en las ciudades tiene que ver con
la delincuencia, fenédmeno alimentado por unas
fronteras cada vez mds porosas, que facilitaron el
surgimiento del crimen transnacional organizado.
Todo ello llamé la atencidn sobre las vulnerabilida-
des de los Estados frente a amenazas de naturaleza
diversay transnacional.

4. La sequridad ciudadana
y la descentralizacion

(Qué efectos tuvo sobre la seguridad el proceso
de democratizacion y de descentralizacién? Lo inte-
resante de esta idea reside en que en la medida en
que los gobiernos locales fueron ganando terreno
politico por la via de la autonomia, se evidencid la di-
ficultad de estos actores para controlar problemas
de seguridad en las urbes, y cuya responsabilidad,
por razones obvias, han compartido con los gobier-
nos nacionales.

El poder de las ciudades, como el principal re-
ferente politico, es un tema que solo fue posible
luego de que los regimenes autoritarios que ha-

18 17 5
16 17 5
20 15 4
15 1 3
15 13 4
13 9 4
14 14 2
15 14 2
15 15 2
14 16 2
14 14 1

bian irrumpido en el continente fueron haciéndo-
se a un lado.

En el pasado, las autoridades locales estaban de-
tras de las figuras presidenciales que tenian el cré-
dito por las obras de la urbanizacién y las mejoras
en la calidad de vida en las ciudades. No obstante,
esto cambid en los afios 80, tal como lo plantea
Myers (2002), compilador de un texto original sobre
la descentralizacion en algunas ciudades latinoame-
ricanas (Bogota, Buenos Aires, Caracas, Ciudad de
Guatemala, Ciudad de México, La Habana, Lima,
Santiago y San Pablo) y que es revelador acerca del
empoderamiento de los municipios en esa época:

Las autoridades municipales eran todo, menos

algo visible. Los presidentes inauguraban las gran-

des obras publicas y reclamaban el reconocimien-
to por la mejora en los servicios publicos locales,
el lanzamiento de programas para controlar el
crimen y prometian mds y mejores trabajos para
los migrantes que recientemente habian llegado

a las urbes. Solamente cuando otros temas fija-

ron la atencién de los dirigentes nacionales, éstos

delegaron en las autoridades municipales la res-
ponsabilidad del gobierno de las ciudades. Estas
autoridades podrian ejecutar proyectos siempre

y cuando llamaran la atencién de algtn presiden-

te. La autoridad municipal en América Latina en la
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mayoria de las capitales [...] al margen del titulo

que recibiera [...] servia de acuerdo a los intere-

ses del presidente hasta la década de los ochenta
cuando se produjo el cambio hacia la democracia

(Myers, 2002, pag. 1).

Ademds de este contexto, tres razones explican
el empoderamiento de las ciudades: a) la eleccién
directa de alcaldes, que le dio mayor visibilidad a los
poderes locales, algo de lo que en el pasado care-
cian; b) las ciudades, en especial las capitales, se tor-
naron en plataformas para la politica nacional. Tal
fue el caso de Fernando de la Rda, primer alcalde
elegido de Buenos Aires, y después presidente de
la Republica Argentina en 1999, y ¢) las ciudades,
especialmente las capitales, fueron el centro de
un movimiento migratorio sin antecedentes, como
producto de la urbanizacidn.

Para ilustrar este dltimo punto se presenta el
cuadro 4, que muestra con precision el crecimiento
demografico de las principales capitales latinoame-
ricanas.

En el cuadro 4 se muestra con precisién la forma
como se dio un acentuado crecimiento demogréfi-
co en algunas de las ciudades mds importantes del
continente. Uno de los temas que explican en bue-
na medida esta dindmica tiene que ver con el pro-
ceso de industrializacién acelerado de los afios 50
y 60, que tuvo como efecto un proceso dispar, de
un Estado a otro, de la urbanizacién, por el atrac-
tivo econdmico que representaban los centros de
poder. En algunos casos, como en Brasil o Ecuador,
convergen dos ciudades con relevancias distintas en
funcién del tema. En el primero, Brasilia como cen-
tro politico, y San Pablo como centro econdémico, y
en el segundo, algo similar con Quito y Guayaquil,
respectivamente.

Con este aumento de la densidad demogréfica,
la transicién hacia una seguridad centrada en las
urbes fue mds patente. Segun Gilbert (citado por
Myers, 2002, pag. 15), la mayoria de los episodios de
violencia en estas ciudades ocurrieron en la década
de los 80. En algunas de ellas los disturbios provoca-
dos por problemas tipicos de los municipios gana-
ron en frecuencia. La delincuencia, los disturbios, la
falta de vivienday la calidad de los servicios publicos
empezaron a formar parte de la agenda politica na-
cional, y a su vez dieron origen a inquietudes de los
pobladores de las ciudades.

De esta forma se explica que aunque las posibi-
lidades de conflicto entre Estados disminuyeran de
manera vertiginosa, hubiese habido un aumento
de la inseguridad ciudadana como resultado de la
urbanizacidn.
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Ciudad de
México

18.235.744 214.976.453 18.489.007 225.801.160

29.011.771 18.029.498 210.203.209

16.874.165

14.870.876 24.902.370

3.167.000

1.049.000

471.000

2.210.000

2.040.000 No aparece

1.929.432 No aparece

4.164.597

1.786.522 No aparece

2.556.645

1.448.000 No aparece

1.223.899 No aparece

728.527
265.000

364.000

La Habana

5.706.127 350.000 9.140.000

340.422

282.870

338.918  1.632.370 354.292

156.000 1.050.000

Lima

2.263.663

1.015.303

1.582.392

823.301

978.992

1.160.158

506.000  544.000  700.504

400.000

754.243

155.000

86.000

Ciudad de

Guatemala

5.850.544 14.367.225

1.601.094 No aparece

10.389.441

9.018.637 5.480.768

7.097.211  5.093.232

4.251.918

140.165 No aparece

3.307.163 4.800.000

1.480.000  2.377.451

1.446.000

Rio de Janeiro

2.043.169

10.406.166 20.100.000

1.176.935 No aparece

537.492 No aparece

40.000 No aparece

No aparece No aparece

Brasilia

8.493.226 12.588.435 9.646.185 15.354.581

7.201.907
2.500.040

3.825.351  4.791.004 5.273.604
2.972.453 8.352.900

1.351.108

2.198.096

No aparece No aparece

San Pablo

3.450.427 3.246.084 4.488.579

2.158.611 2.573.330  3.156.610  2.625.952
2.992.829 9.766.030

1.570.378

2.966.634 6.739.045

680.000

181.000

79.000

Caracas

13.180.000

10.911.403  3.042.000

2.960.976

5.251.000

2.101.000

1.575.000

Buenos Aires

6.173.096  6.530.000

5.737.000  5.794.112

4.396.212

2.881.454  4.351.000

736.000 1.722.000 1.741.980 2.855.000
2.437.425

356.000

144.000

Bogota

230.977  5.257.125 No aparece 5.260.000

232.667 4.006.338

3.727-790

517.513

857.000 1.430.000 647.513

461.000

Santiago
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4.1. Privatizacion de la violencia
y crimen transnacional organizado

Dicha inseguridad se agravd con el surgimiento
en los afos 90 de dos fendmenos entrelazados: el
crimen transnacional organizado y la privatizacién
de la violencia. Ambos desafiaron las capacidades
tradicionales de los Estados para hacer frente a las
amenazas y advirtieron sobre la urgencia de una re-
orientacion de los estudios sobre las vulnerabilida-
des de los gobiernos.

Con la privatizacion de la violencia, las fronteras
entre la violencia politica y la criminal se desdibuja-
ron en algunos contextos. Autores como Enzens-
berg (1994) aseguraban que la violencia que se
comenzd a ejercer en los 90 estaba desprovista de
toda ideologfa, y que sus integrantes la practicaban
sin conciencia sobre el futuro (Kalyvas, 2001, pag.
103). Kaplan (citado por Kalyvas, 2001, pag. 103)
describid las guerras civiles en Africa como la con-
secuencia del accionar de bandidos y soldados des-
arraigados, hooligans adolescentes y nifios soldados
involucrados con el tema de las drogas.

Hasta el punto que Collier, Hoeffler & Soderbom
(2004) llegaron a asegurar que la longevidad de los
conflictos se explicaba por la obtencidn de fuentes
de financiacién de los actores armados ilegales. Es
decir, se establecia una correlacién entre los precios
de algunas materias primas que estan en juego en
los conflictos y la exacerbacién de la violencia. Di-
cho de otro modo, entre mas aumente el valor de
dichos bienes, mayor es la proclividad a la continua-
cién de la violencia:

The key structural characteristics that lengthen

conflict are low per capita income, high inequality

and a moderate degree of ethnic division. The key

variable characteristics that shorten conflict are a

decline in the prices of the primary commodities

that the country exports and external military in-
tervention on the side of the rebels (Collier, Hoe-

ffler & Soderbom, 2004, pdg. 253).

La hipdtesis de Collier, Hoeffler & Soderbom
(2004) pareceria corroborarse por la forma en que
el narcotrafico o el tréfico de minerales ha agudiza-
do conflictos en América Latina (Colombia y Peru),
en Asia Central (Afganistan) y en Africa (Angola,
RDC, Sierra Leona, Nigeria, etc.). De forma sintética,
Kaldor (1999) establecié que en estas nuevas gue-
rras lo politico habria pasado a un segundo plano,
cediendo paso a lo criminal, como se puede leer en
el cuadro 5.

LoS RETOS DE LA DESCENTRALIZACION EN MATERIA DE SEGURIDAD CIUDADANA

Cuadro 5.
Diferencias entre viejas y nuevas guerras segtn Kal-
dor (Kalyvas, 2001, pag. 101)

_ Viejas guerras Nuevas guerras

Causasy Resentimiento

. . Lucro
motivaciones colectivo

Ausencia de apoyo
social

Violencia
indiscriminada

Apoyo Apoyo popular

Violencia

Violencia .
discriminada

Con esta incursién de actores privados en la
violencia se produjo el fendmeno de una relacién
cercana entre el crimen y los actores armados con
objetivos politicos. Esto produjo una mutacién
de algunas guerrillas y el surgimiento de grupos
delictivos organizados que buscaban el control de las
diferentes actividades ilegales que generaban lucro.

Con el aumento desproporcionado de esos gru-
pos se empezd a notar un incremento considerable
de la tasa de homicidios en América Latina, y mds
concretamente en las ciudades.

Segun la Oficina de Naciones Unidas contra las
Drogas y el Crimen (UNODC, por su sigla en inglés),
en el 2010 se registraron alrededor de 468.000 ho-
micidios, que se distribuyeron en la geograficamen-
te como aparece en la Figura 1.

Tal como lo indica el Global Report de la UNODC,
“cuando se analiza la proporcién entre estas muer-
tes y la poblacién, se observa que las Américas y
Africa presentan una tasa de homicidios que es dos
veces superior a la del promedio global. Es decir, en-
tre 16 y 17 homicidios por cada 100.000 habitantes”
(United Nations Office on Drugs and Crime -UNO-
DC-, 2011, pag. 9).

A su vez, América Latina presenta los indices
mds altos de muertes producidas por arma de fuego
(Figura 2).

Esto da cuenta de una inquietante situacién con
respecto a dos indicadores precisos en cuanto a la
situacién de seguridad ciudadana en el continente:
el nimero de homicidios y de muertes provocados
por armas de fuego.

Cuando se observan ambos indicadores es posi-
ble contrastar la baja conflictividad entre los Estados
latinoamericanos, frente a unos niveles alarmantes
de inseguridad ciudadana que poco a poco se con-
vierten en los mds altos del mundo. Internacional-
mente, a América Latina se la ha asociado con dos
patrones: de un lado, la distribuciéon mas desigual

COLOMBIA

| IS0 1750-5108, Rev. carm., VouumeN 57, WGHGRO 2, YO-AG0s70 2015, Bocori. D. C..

N
(e}
Ul



MAURICIO JARAMILLO JASSIR

Oceania .
Europa QD

A N
Américos (R S N

e e
0% 10% 20% 30% 40%

Figura 1. Homicidios cometidos en el 2010 segtin los continentes
Fuente: United Nations Office on Drugs and Crime ~-UNODC-, 2011, pag. 9*
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Figura 2. Porcentaje de homicidios con arma de fuego por subregiones (2010 o ultimo afio disponible)
Fuente: United Nations Office on Drugs and Crime ~-UNODC—, 2011, pag. 9*

2 Elaboracién propia a partir de datos de la UNODC
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del mundo, con el coeficiente de Gini mas alto, y de
otro, como uno de los continentes mds pacificos,
como se menciond al comienzo.

Pero desde hace algunos afios, es innegable que
una de las vicisitudes mds protuberantes tiene
que ver con la seguridad ciudadana, en especial en
América Central. A pesar de una reduccién enla tasa
de homicidios entre 1995 y el 2005, desde el 2007 el
incremento ha vuelto a llamar la atencién sobre
el tema. Otro ejemplo notable de la problemdtica es
Colombia, que ha experimentado una reduccién im-
portante en los Ultimos afos. Empero, la tasa de ho-
micidios por cada 100.000 habitantes, que alcanza
los 33, sigue siendo alta en comparacién con otras
naciones (United Nations Office on Drugs and Crime
-UNODC-, 2011, pag. 25).

Ahora bien, no se pretende sugerir que la des-
centralizacién haya causado mayores niveles de in-
seguridad ciudadana, sino que el proceso ha hecho
visible la problematica. Lo que se quiere subrayar
es la necesidad de replantear las funciones de los
gobiernos locales frente a la seguridad ciudadana,
con el fin de modernizar al sector seguridad, de tal
forma que esta se dote de capacidades que guarden
proporcién con estas amenazas, cuya afectacion
viene en aumento en los ultimos afos.

Conclusiones

Buena parte de los estudios sobre las ciudades
en América Latina se han destinado al andlisis del
proceso de descentralizacién, fendmeno particu-
larmente visible desde la década de los afos 90,
cuando las ciudades se volvieron un referente de la
politica mas alld de los Estados-nacién. Por afios, las
naciones habfan controlado la mayoria de dindami-
cas locales, y la gestién municipal y regional estaba
opacada por el poder central. Con el surgimiento
de agentes locales-regionales se evidencid la nece-
sidad de estudiar desde otra dptica la participacién
ciudadana.

En este panorama, uno de los temas de mayor
importancia ha sido el de la seguridad, otrora en
manos exclusivamente del poder central. Aunque
la premisa siga siendo valida, porque la seguridad
es una prerrogativa de los poderes nacionales, re-
sulta innegable que las administraciones regionales
se enfrentan cada vez mas a la gestidn de la seguri-
dad en las urbes. Esta dialéctica entre unos poderes
locales, un aumento y una inseguridad ciudadana
marcada plantea interrogantes, ya que aunque la
descentralizacidon se ha limitado a asuntos politico-
administrativos, debe cubrir con mayor frecuencia

LoS RETOS DE LA DESCENTRALIZACION EN MATERIA DE SEGURIDAD CIUDADANA

aspectos de seguridad, por las légicas de los pode-

res regionales y locales.

En algunos Estados latinoamericanos se ha in-
tentado modernizar al sector seguridad para hacer
frente al fendmeno. No obstante, surgen inquietu-
des sobre las capacidades de dichos cuerpos para
hacer frente a las amenazas urbanas, cada vez mas
dificiles de prevenir y/o contrarrestar. Como es ob-
vio, en aquellas naciones centralizadas el tema de
los gobiernos locales/regionales con respecto a la
seguridad es ain mas dificil de abordar. Todo ello se
resume en lo siguiente: ¢el proceso de descentrali-
zacion (como etapa ulterior de la democratizacion)
debe redundar en una mayor autonomia de los go-
biernos locales con respecto a la seguridad en las
ciudades?

El desafio para los gobiernos nacionales y locales
también estriba en coordinar de manera oportunay
efectiva los papeles que cada uno deba asumir en
este nuevo panorama. Claro estd, esto puede va-
riar de una nacién a otra, y segun las circunstancias
histdricas, el tipo de régimen y de sistema politico.
Al margen del grado de descentralizacidén y de las
caracteristicas de cada Estado, es probable que los
siguientes ambitos sean los mds complejos:

a) Las zonas de frontera. La frontera se ha conver-
tido en una zona de dificil control para los Esta-
dos, y no en todos los casos se cumple con el ideal
de la integracién. Los limites entre las naciones
(aunque es indispensable diferenciar el limite de
la frontera, pues el primero es la zona hasta don-
de llega la soberania de un Estado, y el segundo,
la regién de encuentro entre dos o mds Estados)
se han transformado en espacios donde prolifera
la ilegalidad (Espin & Espin, 2011), y en los cuales
se confunden las misiones y papeles de la fuerza
publica y militar. Por ende, alli deben estar cen-
trados los esfuerzos basados en la eliminacién de
duplicidades, la interagencialidad para involucrar
a otros actores del Estado, y la generacién de un
valor agregado a través de misiones coordinadas
entre la fuerza publica y la militar.

b) Delitos que combinan la dinamica urbana y ru-
ral. En temas como la mineria ilegal y criminal, y la
explotacion ilegal de recursos naturales, que tien-
den a aumentar con el paso de los anos y a medida
que la rentabilidad de esos mercados ilegales se
incrementa (Pineda, 2014), se combinan las 16gi-
cas urbanas con las rurales. Esto hace dificil que se
asuman papeles excluyentes por parte de las fuer-
zas; por ende, es mds probable que se presenten
acciones coordinadas entre lo militar y policial, y
en lo nacional y local.
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¢) Una doctrina de seguridad militar y policial. En

el pasado, en América Latina se presumié que la
doctrina de seguridad nacional era desarrollada
y redactada por los militares. En la actualidad, y
por la necesidad de coordinar las labores entre
militares y policias, para evitar la superposicién
de la que habla Sansé-Rubert (2013, pdg. 131), es
indispensable que la fuerza publica participe de la
creacion, actualizacién o recreacion de la doctrina
de seguridad nacional.

Paralelamente, el tema suscita interrogantes
frente a la armonizacién de relaciones entre las
fuerzas militares y la policia para hacer frente a
estas amenazas transnacionales. Como se pudo
apreciar, esta violencia generalizada, ligada al lucro,
representa un desafio mayor para las capacidades
en materia de seguridad, de las que por lo general
estdn dotados los Estados de la region. La mayoria
de estos han emprendido la modernizacién de su
fuerza publica desde hace por lo menos diez afos.
En determinados casos es probable que algunas de
las nuevas capacidades se tornen inocuas frente a
la naturaleza de estas amenazas, a pesar del esfuer-
zo presupuestal de los gobiernos. Incluso en el 2010
se llegd a hablar de una carrera armamentista en la
region, luego del informe del Instituto de Estudios
para la Paz, de Estocolmo, sobre el aumento en el
gasto en seguridad y defensa (GSD) en América
Latina. Bromley, investigador de dicho instituto,
asegurd, a propdsito del aumento en Brasil, Chile,
Colombia, Ecuador y México, lo siguiente:

Ha habido un incremento significativo en el volu-
men de transferencias de armas equivalente a un 150
por ciento durante los Gltimos cinco afos. En algunas
de estas transferencias se puede ver un patrén de
comportamiento competitivo. Los Estados compran
armas en respuesta a las compras de armamento de
sus vecinos y eso es una sefal preocupante (Deutsche
Welle, 2010).

Sin embargo, se puede apreciar que dicha dina-
mica no existe, porque el aumento en dicho rubro
no obedece a rivalidades entre Estados, sino a la
modernizacidon de capacidades. En algunos, como
México, el incremento obedece, precisamente, a la
inseguridad ciudadana, cuya tasa de homicidios des-
de el 2004 ha crecido. En medio de estos aumentos
en el GSD vale la pena preguntar lo siguiente: ¢son
estas capacidades suficientes y necesarias para ga-
rantizar la seguridad de las ciudades?

Por dltimo, urge una reflexién acerca de la rela-
cién entre desarrollo e inseguridad en las ciudades.
Generalmente se ha partido de la idea de que la
desigualdad y la pobreza son factores que generan

inseguridad, y por ende se presume que entre ma-
yores niveles de equidad, la garantia de la seguridad
aumentara. No obstante, en los casos de Brasil y
Venezuela esta ecuacién merece una revisién pro-
funda. En los dltimos afos, en ambos ha habido una
reduccion de la concentracion de la riqueza (BBC
Mundo, 2012; Gosman, 2012), pero a pesar de ello
la inseguridad en las grandes ciudades es patente.
En Caracas, la inseguridad es uno de los bemoles de
la Revolucién Bolivariana, de modo que la ciudad se
convierte en una de las mds inseguras del mundo.
Desde 1999 se han reportado alrededor de 150.000
asesinatos, en el 2011 las muertes violentas llegaron
casia 20.000 y para agosto del 2012 mas de 150 poli-
cias habian sido asesinados (Lozano, 2012).

Tanto Brasil como Venezuela son dos ejemplos
de Estados que han vivido procesos de democra-
tizacidn, aunque con caracteristicas dispares. En
ellos es posible observar el empoderamiento de las
ciudades y una masiva participacién popular. Asimis-
mo, los avances en materia social son innegables, pero
los indicadores de seguridad muestran el inquietan-
te fendmeno de ciudades que con el correr del tiem-
po se vuelven cada vez mas inseguras. De alli que
aparezca la pregunta frecuente de cémo analizar la
compleja relacién entre el desarrollo econémico y
social y el de la seguridad.
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