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Presentacion

LA SEGURIDAD URBANA COMO DERECHO Y EN PERSPECTIVA
DE GOBERNANZA URBANA

El tiesgo es inherence a la vida humana y al desarrollo de toda sociedad. Hasta
afios recientes, incluso si pocas ciudades escapaban a los incendios y a las epidemias,
la ocurrencia de grandes calamidades estaba asociada principalmente a fenémenos
climdticos que afectaban economias rurales y reducian grandes regiones a fa hambruna
¥ sus consecuencias. En los tiempos conrempordneos los desastres naturales siguen
afectando vastas regiones, pero el fendmeno de urbanizacién de la poblacién mun-
dial, que ha generado la concentracién espacial de comunidades y actividades, ha
hecho de las ciudades lugares vulnerables a diferentes tipos de agentes perturbadores,
ex6genos o enddgenos, naturales, téenicos o antrépicos, intencionales o no.

Actualmente, toda perturbacién a los diferentes sisternas urbanos o a la calidad
de vida despierta, o debetfa despertar, ¢l interés de la sociedad urbana. En dempos
de medios de comunicacién globalizados, los ciudadanos del planeta tienen acceso a
casi toda la informacién sobre catdstroles, hecatombes, desastres y crisis. Ello con-
tribuye a que la sensibilidad y la atencién piblica frente a los riespos urbanos tam-
bién haya aumentado, asi se trate a veces de atenciones episédicas mds concentradas
en las consecuencias de las crisis que en su atencién.

La vulnerabilidad de fa ciudad concierne por supuesto la de sus habitantes y la de
los bienes que ella concentra. Pero en épocas de competitividad, de globalizacién y
de marketing urbano, también hay que ocuparse de la vulnerabilidad de su informa-
cién, de sus poderes y de su imagen. Tal vez por ello en los tltimos tiempos han sido
de amplia difusién las catdstrofes urbanas provocadas por fendémenos naturales que
han generado grandes dafios y afectaciones, como el sismo de Kobe en Japén, de
Northridge (Los Angeles) en Estados Unidos, de Armenia en Colombia o de Ciudad
de México, o los efectos de los huracanes en las ciudades del sur de Estados Unidos,
principalmente de Katrina en Nueva Orleans. También han sido de amplia difusién
las catastrofes provocadas por fallas humanas, como en el caso de Chernobil o inclu-
so en el mismo Katrina. Los atentados terroristas son privilegiados actualmente por
los medios de comunicacién, no siendo por ello desconocidos casi para ningin ciu-
dadano con acceso a CINN los atentados contra las Torres Gemelas en 2001 Nueva
York (11-S), contra las estaciones de tren en 2004 en Madrid (11-M) o, mds recien-
temente, en noviembre de 2008, contra la ciudad de Bombay en la India.
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Un indicador es utilizado para dar cuenta de la magnitud de estas catdstrofes: ¢l
indicador financicro. En cada caso resaltan a la vista, muchas veces mas ficil y
rdpidamente que el nimero de victimas, las sintesis de las pérdidas econémicas. El
desarroflo vertiginoso de la industria del aseguramiento asi lo ha impuesto. Una de
las herramientas con que cuenta acrualmente la sociedad urbana para enfrentar las
consecuencias de los desastres naturales y antrépicos, procovados o no, es la transfe-
rencia del riesgo. Por ello se ha generalizado, al menos en los paises industrializados
y en las grandes ciudades, la péliza de seguros como parte de las estrategias de
prevencién de riespos. Y también de la estrategia de un negocio financiero, que
segin Jacques Actali en Una breve historia del futuro, se trata de uno de los motores
de la cconomia mundial con mayor porencial de innovacién.

Aceptando que la transferencia del riesgo es una herramienta importante, entre
muchas otras, para la gestién del riesgo, pero sin abordar todavia la dicotomia de las
posibilidades de las ciudades ricas y de las ciudades pobres, o atin, en una misma
ciudad, de los ciudadanos ricos y los ciudadanos pobres, en términos del acceso al
aseguramiento, hay que preguntarse por la forma en que se abordan los diferentes
riesgos que afectan la ciudad.

Los rdpidos cjemplos que se han evocado, sean sismos, huracanes, fallas técnicas
o atentados terroristas, tienen una caracteristica en comin. Ocurren de manera mds
o menos sdbita y permiten en periodos cortos de tiempo evidenciar danes,
disfuncionamientos y perjuicios de gran magnicud. Es normal que despierten el inte-
rés de los medios de comunicacién y la atencién de la comunidad global. ;Pero qué
pasa con aquellos fenémenos de ocurrencia lenta, a veces casi imperceptiblc, que
dejan ver sus consecuencias con el paso del tiempo? ;Qué pasa con aquellos fendme-
nos {rente a los cuales incluso las relaciones de causalidad admiten discusiones cien-
tificas debido a la incompletud de la evidencia? Estas preguntas encuentran toda su
pertinencia frente a problemas cruciales y globales de esta generacién como el cam-
hio climdrico o la crisis econdmica, cuyos efectos sobre la vida en la ciudad son
evidentes, pero no ficiles de modelar. También cabe la pregunta sobre otros fenéme-
nos de lenta ocurrencia, pero cuyo efecto se sufre a diario, principalmente por los
mds pobres: la inseguridad ciudadana o la desproteccion social.

Esta generacion se inscribe en un periodo de cambio climitico, en el cual, a falta
de exhaustividad en la modelacién cicntifica, conviene a las cindades apegarse a un
principio que ha ya probado ser util: el principio de precaucidn, propio del pensa-
miento sobre desarrollo sostenible desarroflado desde hace treinca afios. La ciudad
debe pensarse en una perspectiva de responsabilidad frente a las generaciones futuras
y desarrollar nuevos sistemas urbanos menos consumidores de energfa y menos ge-
neradores de emisiones y efectos sobre ¢l ambiente. La ciudad debe asumir la res-
ponsabilidad que le corresponde frente al cambio climdtico global.
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Pareciera que la crisis econémica reciente, y las que vendrin en el fururo, ate-
niéndose a los ciclos de la economia, no solamente deberfan llamar la atencién de las
autoridades financieras internacionales o de los gobiernos nacionales. Las ciudades,
cuyos habitantes son los que en 1ltimas reciben en su vida cotidiana las consecuen-
cias de la crisis global, tienen la responsabilidad de prepararse para el riesgo que
significan para sus habitantes la disminucién de la inversién, la dificufrad del acceso
al erédito, la péedida de poder adquisitivo, el aumento de la pobteza o los problemas
de convivencia o de pequena delincuencia. Pocas ciudades realmente parecen estar
preparindose para responder a estas eventualidades ligadas a la crisis cconémica,

En la medida que la crisis se profundiza y se exticnde a todos los rincones del
planeta, las ciudades deben tomar conciencia de los enormes desafios que se aveci-
nan, Asistimos a una compleja combinacién de patologias que, teniendo su epicen-
tre en la mayor recesion internacional de los tiltimos cincuenta afios, ha desnudado
no solo los problemas congénitos de pobreza, sino los crecientes desafios
medioambientales, energéticos y alimenticios debido al proceso de urbanizacién en
curso, el cambio climdtico, el calentamiento global y lo mds rrascendental de todo,
una crisis politica global que amenaza la gobernabilidad de los tetritorios.

Ante el estrepitoso fracaso de las concepciones monolégicas homogenizantes para
comprender la sociedad, las ideas, valores y politicas ultraliberales — sustentadas en
los mercados autorregulados — se erosionan y las visiones alternativas son incapaces
de gestionar politicamente un nuevo relato que permita lidetar las oportunidades que
se abren en el futuro. Frente al hundimiento de un “modelo” y una forma de conduc-
cién social no hemos querido asumir lo esencial del actual impasse: la crisis es el
producto de haber dejado la sociedad en manos de una plutocracia financiera
descontrolada que, buscando su propio beneficio, mandé al cuarto de san alejo, na
sola lo piblico, sino lo que permite su manejo adecuado: la politica.

La filosoffa politica més difundida toma como punto bisico de reflexién aportar
una visidén sobre cémo el individuo puede, afirmando su identidad, desarrollarse
como petsona en la sociedad. Esta discusién conduce al Fstado y, en nuestro medio,
al Estado social de derecho qgue, como se sabe, debe limitar el objetivo de la seguri-
dad respetando la libertad individual y social, manteniéndose neurral frente a los
conflictos, pero procurando al mismo tiempo que las necesarias diferencias en estos
complejos asuntos actien bajo un consenso politico sobre la libertad, donde se com-
pense la prohibicién del uso del poder privado dando proteccién a los derechos
fundamenrales a través de la policia ¥ los tribunales de justicia.

De estas constataciones y reflexiones queda decir que las sociedades urbanas
estin frente a una dimensién plural de riesgos urbanos, tanto en sus causas como en
sus consecuencias, que se declina segiin escalas de intensidad y de gravedad muy
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diferenciadas y que afectan de manera desigual las ciudades v, al interior de éstas, a
sus habitantes, siempre en funcidén de vulnerabilidades distintas que tienen mucho
que ver con sus deficiencias sociales y econdmicas.

Los riesgos urbanos deben incluir al menos los relactonados con fendmenos natu-
rales globales o locales, con procesos y sistemas industriales y tecnolégicos, con
eventualidades derivadas de la vida cotidiana, los que se asocian a la inconvivencia y
a las violencias urbanas, los relacionados con los ciclos econémicos tanto globales
como locales, Hay que constarar que los riesgos urbanos son un fenémeno de geome-
tria variable para cuya gestién deben concurrir por igual responsables politicos ¢
institucionales, actores econdmicos y privados como actores sociales, en una légica
de gobernanza de los riesgos que facilite tomar las mejores decisiones posibles frente
a dichas problemdticas colectivas que se derivan de los diferentes riesgos y su mani-
festacién material y psiquica por medio de la pérdida de confianza y seguridad.

Trétese de fendmenos con grandes impactos negativos potenciales (sismos, aren-
tados, cambio climdtico global, crisis econdmicas) o de fendmenos “ordinarios” casi
banalizados (problemas de convivencia, desproteccién social, pequeha delincuen-
cia}, los riesgos urbanos necesitan una estrategia y una gestiéon que conduzca a urbes
previsivas resilientes. Tal es el reto de las ciudades y de organismos come UN Hébitar
cuyo propdsito es cooperar con los gobiernos locales para desarrollar o instalar nue-
vas capacidades en este sentido.

LA SEGURIDAD CIUDADANA: BIEN PUBLICO Y DERECHO

Uno de los principales riesgos urbanos es el de la violencia y la delincuencia. La
seguridad ciudadana y las politicas de convivencia son las respuestas de la ciudad
previsiva y resiliente. La criminalidad no se refiere dnicamente a expresiones fisicas
convencionales. Hay un conjunto de factores subjetivos, como la petrcepcidn y sensa-
cién de seguridad, que deben ser adecuadamente balanceados para actuar en una socie-
dad presa de patologias psicosociales colectivas productoras de miedo ¢ inseguridad.

Las percepciones se estructuran, no a partir de visiones objetivas, sino de actitu-
des y emociones, tal y como lo muestran los estudios sobre la evolucién del crimen y
la delincuencia en muchos paises y ciudades, donde se constata una especie de ley
sobre la seguridad: los guarismos cuantitativos no se comportan de la misma forma
que las sensaciones cualitativas, creando éstas realidades que con el tiempo se con-
vierten en condiciones objetivas de inseguridad, resaltando cémo las estrategias uti-
tizadas en cada caso, siendo diferentes, deben ser manejadas con una visidn integral
donde las diferencias entre las vivencias subjetivas y los hechos delictivos y crimina-
les comtinmente llamados objetivos se articulen adecuadamente.
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La seguridad ciudadana es el bien publico que sustenta la proteccién de la integri-
dad fisica y moral de las personas. Por su parte, la convivencia democritica permite
la construccién de habilidades y destrezas sociales para el desarrollo de la sociedad en
su conjunto. Ambas son prerrequisito de la justicia, Ia dignidad, el bienestar, la
calidad de vida, [a solidaridad, los derechos, las libertades y el desarrollo de las
actividades sociales, econémicas y politicas. El tema de la seguridad ciudadana y la
convivencia ha tenido en los dlrimos afos un lugar destacado en las agendas politicas
y los planes de desarrollo de las ciudades latinoamericanas. Un ejemplo es lo que
podria denominarse “El modelo Bogotd”, donde cuatro gobiernos de la ciudad han
adoptado e implementado desde 1992 politicas sélidas en la materia, avanzando
hacia una mayor coordinacién v articulacién de acciones e instituciones, y promo-
viendo la continuidad v sostenibilidad de las estrategias y programas de acuerdo con
el énfasis de cada gobierno.

Lo mds importante de una perspectiva de seguridad asumida desde lo urbano es
la integralidad. Para seguir con el ejemplo, Bogotd ha logrado combinar en su politi-
ca de seguridad ciudadana aspectos como el fortalecimiento institucional, la adop-
cién de una politica de espacio piblico fisico, la integracién del concepto de cultura
ciudadana, una mayor participacion de la ciudadania, [a territorializacién de la poli—
tica publica y la corresponsabilidad, lo que se ha sumado a los aspectos tradicionales
de la concepcién de la seguridad: la prevencién que en esta ciudad asumieron el
eslogan de “zanahoria” y “garrote”.

Esta respuesta reciente de las ciudades demuestra que desde los gobiernos locales
es pertinente una respuesta integgal, articulada a la visién de ciudad y a la construe-
cion de un habitat digno para todos sus habitantes. Esta nueva perspectiva viene en
complemento a la visién tradicional de la seguridad, sustentada en la triada policia-
juez-circel, El ciudadano de a pie lo ha comprendido v por ello mismo ha aumentado
su demanda de seguridad a la instancia priblica mds préxima: ¢l gobierno local.

Frente a esta demanda de un ciudadano urbano mds informado, se requieren
nuevos desarrollos, nuevas capacidades de andlisis, todo orientade a una nueva vi-
sién politica de seguridad urbana y la convivencia para el largo plazo que surja de
consensos politicos y ciudadanos sobre los retos que cada ciudad debe enfrentar y
estar en capacidad de anricipar. Para prevenir de manera efectiva los problemas de
delincuencia y convivencia en las ciudades, las aucoridades locales tendrin mayores
exigencias en el futuro. Y para ello deberdn incorporar en sus politicas pablicas
urbanas los procesos que permitan fortalecer sus capacidades para: a) fortalecer sus
instituciones en los temas de convivencia y seguridad urbana, b) fortalecer ol ejerci-
cio de los derechos a la seguridad y las libertades puablicas por parte de los ciudada-
nos; c) desarrollar su capacidad de medicién de la criminalidad, la viclencia y la
percepcion de inseguridad; d} abordar integralmente todos los problemas de civismo
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y convivencia ciudadana, las manifestaciones de la violencia y la delincuencia, ade-
mis de prepararse para rechazar los impactos de la criminalidad organizada; y e}
desarrollar y fortalecer una politica de orden social que permita construir una socie-
dad mds justa, en donde prime la cohesién social.

En pardcular el iltimo punto permite comprender el porqué de la importancia de
la earea de las ciudades en las politicas de seguridad, con énfasis en la prevencién.
Aunque resulta obvio decirlo, no sobra insistir que es en el dmbito local donde se
materializan las politicas piblicas y las intervenciones sociales concretas. Ya en 2006
el Manifiesto de Zaragoza sobre la seguridad urbana y la democracia habfa insistido
en la relacidn entre la seguridad v otros bienes comunes cuando establecfa que

“La seguvidad es un bien comin esencial, estrechamente vinculado con otros bienes comunes
como la inchusidn social, el derecho al trabajo, a la salud, la educacion y la cultura. Hay que
sustituir cualguier estrategia que utilice el mivdo por otras gue favorezcan una cindadania
activa, una adaptacién del territorio wrbano y el desavrolln colectivo de la convivencia...”

Es posible decir que el acceso y el derecho a otros bienes piblicos en la ciudad
favorece el derecho al bien piblico de la seguridad. Por ello es necesario promover
politicas urbanas globales, eficaces e integradas que rengan como objetivo luchar
contra problemas como la exclusién social, las desigualdades econdmicas y la discri-
minacién en cuanto derechos. Luchando contra estos problemas de la ciudad que
también estdn relacionados con una parte de la delincuencia, se estd luchando contra
la inseguridad. Asi, la ciudad de los derechos, también serd una ciudad mds segura.
Hay en las ciudades una variedad de instrumenros y de valores donde la seguridad v
su hermana gemela, la confianza, interactdan complejamente apoyando la creacién
de la democracia y la libertad, valores centrales de la sociedad, esenciales para el
buen funcienamiento de la misma.

La delincuencia y el crimen organizado aprovechan las desigualdades sociales y
culturales presentes en las urbes. Un ex-alcalde de Bogotd, Anranas Mockus (1993-
1997 y 2000-2003), decia que, si bien desde la ciudad no se podian abordar todos
los factores de inseguridad, la cultura ciudadana debia ayudar a evitar que la ciu-
dad se volviera un caldo de cultivo para los fenédmenos exégenos que la acechaban.
Otro alcalde, Tuucho Garzén (2004-2007), dijeo que su mcjor politica de seguridad
era su politica social. Por ello, tiene toda la razén el Manifiesto de Zaragoza cuan-
do insiste en que:

“Crear un ambiente seguro para los babitantes es el primer deber de los cargos politicos electos
a escala local. Mediante la recualificacion y la reconstruccion de los espacios priblicos y los
terrivorios, del abustecimiionto de un cierto nimera de servicies de base en el campo educativo,

socialy enlrural, las ciudades tienen I capacidad de actuar sobre las causas y los efectos de b
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inseguridad, Desarrollando enfoques integrados y mudtisectoriales, y con el apoyo de las ato-
ridades regionales, nacionales y enrapens, las politicas de las cinudades son innovadoras en la
medida en gue no dejan gue ki sesuridad recaiga silo en las manes de la justicia o la policia,”

No cabe duda de que las ciudades no sélo tienen mucho que hacer para prevenir
la inseguridad; tienen sobretodo una responsabilidad creciente para incorpotar el
derecho a la seguridad como una parte del derecho a la ciudad. Y este derecho es
susceptible de ser mirado a través del prisma de la equidad y la posibilidad de aceeso
para todos. No debemos caer en el “falso dilema” entre seguridad y libertad, ni, o
mds grave, utilizar esta supuesta dicotomia como pretexto para limitar los derechos
humanos y darle patente de corso a su violacién. Hay una alta correlacién entre
espacio piblico fisico, seguridad y percepcidén de seguridad, derechos claves para
acceder al mids general de los derechos, el derecho a la ciudad.

La movilidad, para tomar cste derecho bdsico, se encuentra fuercemente ligada
a a libertad, la equidad y no puede observarse al margen de la sepuridad: todos los
individuos, propietarios de bicicleta, motocicleta, carro o simplemente como ciu-
dadanos de a pie, tienen derecho a movilizarse con seguridad. La seguridad no es
sélo permidir la circulacién, es también la creacién de condiciones para una efec-
tiva circulacién v, lo que es mds importante de todo, para que su articulacién
sistémica lleve a una vida buena. La seguridad no es solo un problema de conserva-
cién de espacios fisicos o de su buen mantenimiento, aunque el deterioro de los
espacios fisicos urbanos — acumulacién de basuras, irrespeto de las normas de
transito, invasién del cspacio pibtlico fisico, suciedad y deterioro fisico del entor-
no urbano — es generador de inseguridad, sine también y sobre todo la politica
encargada de establecer las leyes v la forma de acararlas en ¢érminos individuales y
colectivos.

Un funcionamiento adecuado de la ciudad implica la articulacién, sin omitir sus
diferencias, de los valores centrales que se ponen en funcién de una visién integral de
seguridad y convivencia: confianza, democracia, libertad, Estado y mercado, inte-
grados complejamente, cohesionando la ciudad no solamente a través de uno de sus
valores e instituciones — ¢l mercado y el 4nimo de lucro y su radical individualismao
—. sino del conjunto de ellas, mostréndonos cémo la seguridad ciudadana es un
concepto mucho mds amplio que el de seguridad estatal o incluso, el aplicado en
nuestro medio, el de seguridad democririca. la seguridad ciudadana implica la
creacién de una instancia participativa, ddndole voz a los individuos pata que, en
didlogo con el marco institucional vigente, puedan hacer emerger la ciudadanfa, una
creacién sociocultural propia de los regimenes democrdricos.
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RETOS DE SEGURIDAD CIUDADANA Y CONVIVENCIA EN LAS CIUDADES

Muchos son los retos en Latinoamérica en materia de seguridad ciudadana. Los
trabajos de UN-Hdbitat y de entidades como el BID permiten recoger una lista de
los temas que deben ser trabajados con profundidad patra que las ciudades puedan
disponer de las herramientas necesarias para incorporar el tema de manera apropia-
da en sus formulaciones de politica pdblica. Entre ellos ocupa a nivel téenico un
especia.l lugar el desarrollo de indices consensuados sobre delitos y vicrimizacion,
para que ello se visualice como lo que realmente son, bienes pablicos complejos,
claves para gestionar desde el desarrollo humano un mundo crecientemente urbano.

Para UN-Hadbitat es clara la necesidad de desarrollar indices consensuados y sis-
temas de evaluacién econdmica — costo-beneficio — y de evaluacién social de eficacia
en el desarrollo humano sostenible; sin ellos, no es posible canalizar los esfuerzos
integrales de seguridad estableciendo metas, prioridades y estrategias a partir de
diagndsticos compartidos pata atender los retos que afrontamos.

Otros temas centrales para las ciudades imposibles de ser gestionados sin un
seguimiento informado son: i) desafios asociados a situaciones de post-conflicto
(poblacién desplazada, poblacién reincorporada, maras); ii) aparicién de nuevas
tipologias de delincuencia y violencia; iii) aumento sostenido en las cifras de violen-
cla intrafamiliar y delitos sexuales; iv) aumento del expendio, distribucién y consu-
mo de psicotrépicos; v} problemdticas de los jévenes en riesgo y conflictos en el
entorno escolar, vi) lentitud en la justicia e impunidad; vii) pérdida de credibilidad
ciudadana en las insticuciones de la cludad; viil) inscficiencia de la fuerza piblica y
necesidad de una policia mds ciudadana y de mayor proximidad; ix) conflictos am-
bientales, en el uso del suelo y de riesgos narurales ; x) dificultades de la descentrali-
zacion y la coordinacién de las respuestas institucionales; xi) desatios de la gobernanza
de la seguridad, la corresponsabilidad y la participacién ciudadana; xii) dificultades
para medir bien los fenémenos de inseguridad; xiii) necesidad de trabajar la preven-
cién de los efectos de la delincuencia organizada en las ciudades; xiv) necesidad de
contar con actores y gestores de la seguridad ciudadana mds capacitados; xv) necesi-
dad de pasar de los proyectos piloto de prevencién a politicas con impactos para toda
la ciudad; xvi) financiacién sostenible de la politica piblica de seguridad urbana;
xvii) mejor evaluacién del desempefio de las instituciones en la seguridad ciudadana;
xviii} aumento de la percepcién de inseguridad, incluso cuando la seguridad objetiva
mejora; xix) rasas de violencia homicida mds alras del mundo; xx) fendmenos de
corrupcion en la fuerza publica.

Frente a estos problemas y retos, las ciudades, sus gobiernos locales, sus ciudada-
nos, sus sectores sociales, paliticos y econdmicos, deben construir una gobernabilidad
de la seguridad ciudadana y la convivencia que afiance y transcienda la oferta califi-
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cada v eficiente de la triada institucional tradicional de policia, tribunales v cdrceles;
que asuma la prevencién integral de todas las formas de incivitidad, violencia, delin-
cuencia e inseguridad; y que garantice la proteccién del ciudadano, el ejercicio de
sus derechos y libertades, asi come la solidaridad y la integracion social. Y todo en el
marco de una perspectiva de integralidad propia del derecho que todo ciudadano
tiene a una ciudad de derechos, como elemento central de la agenda politica. La
seguridad ciudadana es uno de los valores que debemos buscar para garantizar que «l
individuo se pueda realizar en tanto persona en la sociedad.

ABORDAR LA INTEGRALIDAD

La tradicién de la seguridad como dmbiro discrecional de la triada policia-justi-
cia-sistema penitenciario estd dando paso a la intervencién de los actores institucio-
nales urbanos y a nuevas formas de intervencién de otros actores en la lucha contra
el delito y en la construccidn de la seguridad ciudadana y una convivencia democri-
tica. La proteccién de la vida y la propiedad, asi como la libertad de cada cual frente
a los ataques de sus congeneres es el camine para una politica integral donde se haga
efectivo un estado general de seguridad.

También ha sido normal hasta hoy la discusién sobrte si la seguridad debe ser mds
un asunto de fuerza pliblica, es decir, de coercidn, o si debe tratarse de un asunto de
indole socio-econdémico, es decir, de prevencién. Incluso se ha planteado en demasia
que una visién pertenece a una ideologia de derecha y la otra a una ideologia de
izquierda. En el plano de la demagogia y en las coyunturas electorales esta inercia ha
sido muy fuerte en varias ciudades de la region y ha llevado a la falsa dicotomnia de
prevenci6én vs. coercidn y de arte de gobernar y ciencia posiciva. Hay muchos pro-
blemas en la vida de los territorios que no rienen solo una solucién técnica. Hay
bienes complejos como la seguridad cuyo efectivo tratamiento no se agota, aunque lo
permite, en un abordaje sistémico.

Los paises y las ciudades deberifan ir de una forma articulada elaborando una
visién politica de Estado que supere no solo los periodos de gobierno, sino también
los intereses particulares de cada instancia de poder, buscando politicas integrales
que desarrollen programas y proyectos de represion al delito. Pero no es solo a cravés
de la “manc dura” o los endémicos problemas de pobreza ¢ inequidad de las politicas
preventivas como sc pueden enfrentar los problemas de seguridad; hay que integrar
complejamente la represién con la prevencién en el marco del Estado social de dere-
cho para evitar asi lo que viene ocurriendo con inusitada frecuencia en nuestro pafs:
los abusos del poder para obtener resultados en materia de seguridad.

La scguridad y la confianza son intangibles inmanentes, pudiendo conducir y
generalmente haciéndolo, al igual que en la libertad, sin una regulacién y restriccién
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de su uso indebido, a la pérdida de libertad. La liberrad, como la seguridad, aborda
miltiples planos de la vida y la no restriccién en algunos aspectos puede llevar a su
pérdida en otros dmbitos, llegando incluso, ¢n situaciones de anomia generalizada, a
la crisis y el caos.

La evidencia de las experiencias exitosas ha sido contundente. La politica de
seguridad urbana requiere ranta prevencién como sea posible ¥ tanta coercién como
sea necesaria. La experiencia va wradicional de Nueva York conocida como “Toleran-
cia cero” ha sido presentada exclusivamente como represiva y coercitiva. ¥ en efecto
ese ha sido el elemento mds visible. Pero detrds o en paralelo a las acciones coerci-
vas de los afios 90 cuvieron lugar politicas de cohesion social y de apoyo socio-
econémico en los barrios mds expuestos a la delincuencia. La experiencia de Barcelona
es conocida por su modelo exitoso de prevencidn social, si bien en paralelo esta
ciudad desarrolla un nuevo csquema de fuerza publica que ha permitido una combi-
nacion efectiva de coercién y prevencién, Una politica de seguridad urbana exitosa
debe contemplar, en sintesis, una estrategia integral de prevencién y coercién.

Si todos queremos ejercer nuestros derechos al mismo tiempo — sindrome de
emergencia — sobre un bien que tene restricciones, es escaso o se encuentra muy
demandado, sin genecrar congestidn, hay que restringir cstratégicamente su uso o
disfrute de una forma articulada o coordinada, de modo que todos puedan hacer uso
y disfrute del bien, pero limitade por el derecha del atro.

Esta perspectiva de la seguridad es prerrequisito para la justicia, la vida digna, el
goce pleno de los derechos humanos, la solidaridad ciudadana y la convivencia de-
mocritica. Es también condicién fundamental para el bienescar, el desarrollo de las
actividades sociales ccondmicas y politicas. Y en esa linea, la convivencia debe ser la
dindmica social que permita desarrollar en la comunidad las habilidades y destrezas
sociales necesarias para el beneficio de la sociedad en su conjunto. De estas perspec-
tivas se desprende la necesaria articulacién de las polilicas de seguridad urbana y
convivencia con una visién del desarrollo social urbano concebido como un todo,
teniendo clare que dicho todo es complejo: la suma y diferenciacion de sus partes no
es lo mismo que la oralidad de las mismas.

La ciudad de los derechos debe desarrollar por ende enfoques integrados y
multisecioriales, Y la seguridad ciudadana como un derecho debe ser entonces mira-
da como una responsabilidad colectiva en la que, ademds de la justicia y la policia,
deben tener participacidn otros sectores de los gobiernos de las ciudades e incluso
otros actores sociales y econdmicos. En este senrido, la coproduccién de escenarios
de gobernanza de la seguridad ciudadana pasa por la generacién de instrumentos de
participacién de diversidad de actores hasta ahora no tradicionales en el tema. Mul-
tiplicidad de instituciones piiblicas y del sector privado y la sociedad deben partici-
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par en la construccidn de una visién estratégica y de largo plazo de seguridad ciuda-
dana y convivencia para las ciudades.

Establecer que la visién de la seguridad ciudadana y la convivencia para el fururo
de las ciudades debe estar sustentada en una integracién apropiada de prevencién,
coercidn, y solidaridad, no es cosa diferente a reconocer la complejidad de los retos
[uturos en este campo. También significa convenir en la necesaria visién integral del
desarrollo urbano y de la ciudad de los derechos como la mejor forma para enfrentar
los problemas futuros de la seguridad ciudadana v la convivencia. Una “buena” ges-
tién en seguridad requiere de politicas integrales donde no se polarice ni en la repre-
sién ni en la prevencién para enfrentar los complejos problemas de la seguridad y la
cotvivencia ciudadana.

EL PROGRAMA CIUDADES MAS SEGURAS DE UN-HABITAT

El Programa Ciudades mds Seguras de UN-Hibitat ¢s un mecanismo de coope-
racidn Internacional lanzade en 1996 y que busca cooperar y contribuir técnicamen-
te para que las ciudades cuenten con mayores herramientas para enfrentar el delito y
la violencia, dando desarrollo al mandato de una resolucién del Consejo Econdémico
y Social de las Naciones Unidas de 1995. El programa reconoce que el defito y la
inseguridad han sido fuertemente afectados por ¢l impacto de la urbanizacién, con-
virtiéndose en una preocupacién mayor para muchos paises en Africa, Asia, Améri-
ca Latina y cl Caribe, y el Pacifico. En este contexto, el tema de la prevencién del
delito urbano, que es el punto central del Programa de Ciudades mds Seguras, repre-
senta un reto clave para el desarrollo sostenible de las cludades y de los asentamientos
humanos en general.

Varios palses se encuentran en el proceso de reformar sus sistemas policiales y de
justicia con una mayor apreciacién del entorno utbano. Estos procesos se inspiran
en estindares internacionales que reconocen cada vez mds el papel cencral de las
municipalidades como actores clave en el desarrollo de estrategias de planeacidén
adoptadas por la comunidad para la prevencién del delito y la violencia. La preven-
cion del delito ha recibido mds atencidn sostenida, no selamente en relacién con la
integracién de los grupos excluidos socialmente, sino también de las victimas del
delito.

Tnicialmente el programa se cenred en Africa, a solicitud de un grupo de alcaldes de
ciudades africanas que sentian gran preocupacién por la escalada de la violencia en sus
ciudades y querfan ayudar con el desarrollo de estrategias de prevencién. Esto facilitd
un nivel de conocimiento sobre el cual se adapté el programa que sirvié como piloto
para probar varias herramientas para cnfocar la prevencion del delito. Hasta la fecha,
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las iniciativas de Ciudades mds Seguras estdn implementdndase en varias ciudades
africanas (Johannesburgo, Durban, Dar es Salaam, Abidjan, Antanative, Dakar,
Yaoundé, Duala, Nairobi) y sc han replicado a nivel nacional en algunos de los paises
pilotos en Africa. El programa se ha extendido a América Larina y Asia para despertar
conciencia sobre la necesidad de intercambiar informacién, conocimienco y buenas
pricticas entre los gobiernos nacionales, regionales y locales, asi como a nivel de la
sociedad civil v de las organizaciones no gubetnamentales.

El programa propone una serie de aspecros bdsicos para la intervencién en poli-
tica pablica de seguridad y prevencién, pero se adapra segiin las particularidades
locales. Las principales actividades promovidas por el programa son:

. Fortalecer las capacidades de las autoridades locales para enfrentar los temas de
seguridad urbana y reducir la delincuencia y la inseguridad;

. Promover enfoques holfsricos de prevencién de delito implementados en cola-
boracién con las autoridades centrales y locales, el sistema de justicia penal, el
sector privado y la sociedad civil;

. Desarrollar herramientas y documentacion para respaldar las iniciativas locales;
*  Estimular redes de ciudades que faciliten el intercambio de experiencias;
. Preparar e implementar programas de construccién de capacidades y gestionar

la colaboracién de participantes expertos y calificados de otros lugares;

. Enfocarse en tres dreas de accién principales: desarrollo de enfoques de pre-
vencién social del delito dirigidos a los grupos sociales en riesgo; desarrollo de
enfoques de prevencién situacional del delito que tengan como objetivo los
espacios pl’lblicos; ¥ rcspaldo a reformas del sistema de justicia pcnal.

Los programas de Ciudades mds Seguras en ciudades individuales se han desa-
rrollado dentto de un marco de trabajo democrdtico de lucha contra el delito basado
en tres principios: el cumplimiento de fa ley para todos, la solidaridad y la preven-
cién del delito. En la prdctica, el enfoque se ha sustentado en seis pasos:

diagnéstico de los problemas;
movilizacién y construccién de una cealicién de socios;

desarrollo de una estrategia de prevencién del delito;

desarrollo ¢ implementacién de un plan de accién;

redireccionamiento e institucionalizacién del enfoque; v

NN b e b

monitoreo y evaluacién continuos.
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El Programa Ciudades mds Seguras apunta a desarrollar la gobernabilidad y la
gobernanza locales, la construccién de capacidades locales y la provisién de un mar-
co de trabajo en el cual las habilidades de las comunidades locales para enfrentar sus
propios problemas mejoren con ¢l tiempo. Se trata también de establecer una culrura
de prevencidn, de ral manera que los temas clave sean identificados ¥ enfrentados
mediante actividades que comprometan a un amplio rango de actores clave y resi-
dentes locales. No se enfoca sélo en los problemas inmediatos, sino también en los
problemas de largo plaze. Para desarrollar estos aspectos, UN-Hibitat brinda un
modelo integrado, un recurse de conocimiento relevante, mucho estimulo, algunos
recursos y el acceso a un range de parcs y contactos internacionales que tienen el
deseo v la capacidad de ayudar; peto la principal labor estd dirigida localmente a la
luz de las condiciones y de las aspiraciones locales, La experiencia ha demostrado
que el tema principal en términos del éxite de los programas aplicados a diferentes
ciudades parece depender mds de lo local, alrededor de los recursos, las personas y el
compromiso a largo plazo.

Se debe resaltar que ¢l Programa Ciudades mds Seguras no es una respuesta de
“alla tnica” al problema del delito urbano y que muchas ciudades dd mundo han
elaborado programas para enfrentar el tema del delito y la violencia utilizando un
enfoque similar, pero fuera del alcance del Programa Ciudades mids Seguras de UN-
Hébitae. De hecho, el niimero de ciudades que participa en ¢l Programa Ciudades
mds Seguras de UN-Hdbitat es muy pequeiio en cotnparacién con aquellas que han
enfrenrado estos problemas de otras maneras. Una de las caracteristicas clave del
Programa Ciudades mds Seguras es que estimula la documentacién, la evaluacién y
el informe de lo que se ha hecho, de tal manera que hay una base de evidencia en
relacién con estas actividades ~que, a menudo, faltan en programas y proycctos
similares.

Aunque se ocupa principalmente de los impactos locales de la prevencién del
delito y la capacidad de desarrollo, el Programa Ciudades mds Seguras mantiene una
perspectiva global, ya que respalda ¢l debate global y regional, el intercambio de
experiencias y el desarrollo de una gufa de politicas piblicas, asi como de las herea-
mientas genéricas de referencia en apoyo de los procesos de la prevencién del delito
que promueve.

En Colombia en particular y en América Latina en general el Programa Ciudades
M4ds Seguras se ha propuesto desarrollar esta agenda mundial atendiendo las
especificidades de la problemdtica y las demnandas de los responsables de los gobier-
nos locales. En este sentido se desarrolla un esquema sustentado en los siguientes
principios:



22

HABITAT ¥ SEGURIDAD URBANA

Actuacién bajo la perspectiva del derecho a la ciudad y a la seguridad urbana.
Desarrollo de la resiliencia urbana contra la violeacia y la inseguridad.
Articulacién a una perspectiva holistica del hdbitat.

Orientacién a resolver problemas concretos.

Bisqueda de una gobernanza de la seguridad.

Desarrollo de fa intersecrorialidad y la multiagencialidad en la politica puablica
de convivencia y prevencién de la violencia y el delito.

Bisqueda de una mayor cooperacion horizontal ciudad-cindad.

Busqueda de la sostenibilidad técnica, polltica y financiera de la politica piiblica.

Sobre la base de estos principios, el Programa Ciudades mds Seguras puede

inclulr, en una aproximacién integral para cada ciudad, remdricas como las si-
glientes:

Formulacidn de politicas priblicas integrales de seguridad urbana y prevencidn. El
programa brinda todo el respaldo y acompanamiento a los diferentes actores
de la seguridad urbana en las ciudades (policia, comunidades, gobiernos loca-
les, etc.) para realizar un ejercicio de prospectiva y disefio de intervenciones
que permitan desarrollar sus capacidades acorde con las necesidades de una
politica inregrada con las necesidades del desarrollo urbano integral.

Prevencidn de la violencia wrbana. Este programa busca responder a las diferen-
tes violencias urbanas por la via de la resolucién pacifica de conflictos y de la
anticipacién de conflictividades en Ja ciudad a rravés de politicas priblicas ur-
banas que incorporen la perspectiva de la convivencia y del trabajo sobre los
factores de riesgo.

Desarrolle de entornos urbanos seguros, en los cuales se articulen las politicas de
habitar y los disefios y desarrollos urbanisticos y ambientales con lz construc-
cién de situaciones apropiadas de seguridad y convivencia.

La gobernanza de la sequridad urbana. Bl desarrollo de instrumentos como el
Libro Blanco de la Seguridad y los Pactos de Seguridad Ciudadana contribuyen
a generar escenarios multipartitos apropiados para mejores decisiones colecti-
vas, en la perspectiva de sostenibilidad y continuidad de la politica puablica
existente. Igualmente el desarrollo de nuevas reglas de juego relacionadas con
[a cultura ciudadana y la convivencia hace parte de los trabajos en gobernanza
de la seguridad.

La atencidn a las victimas de la inseguridad. El programa Cindades mas Seguras en
Colombia concibe este aspecio como uno de los mds importantes en Ja seguridad
urbana y sobre todo uno de los menos desarrollados al momento actual.
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. Prevencidn para jévenes en riesgo. El programa focaliza ¢l trabajo de prevencién
para los grupos juveniles en situacién de riesgo Irente a los fendémenos de
violencia y delincuencia en una perspectiva de acceso a derechos.

. Segurvidad wrbana y prevencion en una pevspectiva de género. El programa pro-
mueve el desarrollo de acciones que focalicen la prevencién de violencias e
inseguridades que afectan a mujeres y nifas. La idea orientadora es que una
ciudad sepura para las mujeres es una cjudad segura para rodos.

. Territorializacion de la politica pablica de sepuridad y prevencién. En el territorio
urbano es necesario que la politica de seguridad urbana se aplique cada vez
mids con criterio de proximidad y cercania a la problemarica de terreno. El
programa Ciudades mds Seguras ha desarrollado metodologias de
territorializacién de la politica piblica y de formacién de gestores locales de
seguridad teniendo en cuenta las especificidades de las diferentes porciones de
un territorio urbano.

. Desarrollo de herramientas para la medicién y el seguimiento de la seguridad y la
convivencia. Bl Programa Ciudades mds Seguras promueve ¢l desarrollo de los
observatorios de la Seguridad Ciudadana y fa Convivencia y de indices agrega-
dos de seguridad como un dispositivo necesario para el desarrollo de las politi-
cas locales de seguridad ciudadana.

EL CONTENIDO DEL LIBRO: PREPARANDO LA PERSPECTIVA OPERACIONAL
DE LAS POLITICAS INTEGRALES DE SEGURIDAD URBANA

A pardir de la consideracién de la seguridad urbana como bien piiblico y como
derecho, y teniendo en cuenta los retos que enfrentan las ciudades de Latinoamérica,
UN-Habitat, a través de su programa Ciudades mds Seguras, viene concribuyendo al
desarrollo de las capacidades focales necesarias para asumir el liderazgo de la politica
piblica. Una serie de instrumenros y de metodologfas forman parte de los desarrollos
de la agencia en esta légica y este texto busca establecer aspecros generales de refe-
rencia que sirvan para contextualizar las herramientas desarcolladas.

En una serie de libros previstos sobre Seguridad urbana, hdbitat y convivencia,
este primer texto recoge algunos de los documentos de la reflexion general de los
ilcimos afios sobre la seguridad abordada desde las ciudades. En particular se presen-
tan dos documentos preparados por UN-Hébitat como parte de su informe mundial
sobre el estado de las ciudades, consagrados al anilisis de [a situacién de la seguridad
urbana en una perspectiva mundial.

El tercer texto expone la reflexién de Michel Marcus que sirve para soportar la
petspectiva de la prevencién de la delincuencia como el dmbito en el cual la ciudad
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tiene mayores posibilidades de ser efectivo en su liderazgo en las politicas de seguri-
dad, dada la perspectiva de integralidad con que debe ser mirado el territorio urbano
en su desarrollo. Y la prevencién depende de muchos dmbitos sociales y econdmicos
que van mds alld de los tradicionales andlisis y respuestas de la criminologfa.

El tltimo texto, desarrollado desde la perspectiva de la gobernanza de la seguridad
urbana, es decir, de la capacidad de los actores urbanos para construir, negociar o
consensuar decisiones colectivas y ponerlas en marcha, pretende discutir por qué
funcionan las politicas publicas de seguridad urbana. En efecto, mds alld de la nece-
sidad de contar con formulaciones de politca publica téenicamente pertinentes, el
texto de Elkin Veldsquez discute cémo se construyen las interacciones entre los acto-
res urbanos de la seguridad necesarias para poner en marcha las buenas politicas de
seguridad urbana que, con las posibilidades técnicas disponibles actualmente, pue-
den ser concebidas con relativa facilidad. El argumenro cencral serd que no basta con
una politica puiblica bien concebida récnicamente, sino que el asunto central que
permitird que ocurra la seguridad urbana como derecho serd la capacidad y disponi-
bilidad de los actores para permitirlo. Y sobre ello se debe trabajar con mérodo en las
ciudades.

Una reflexién final. Hoy, en Colombia en general y en las principales ciudades del
pals en particular, la discusién sobre la seguridad ocupa un papel muy destacade en
la agenda ptiblica. Hay una marcada tendencia a renunciar a la libertad a cambio de
que ¢l Estado prometa seguridad y esto nos lleva al centro de la discusién de esta
publicacién: ;qué genera la inseguridad? Pobreza e inequidad en la distribucion de la
riqueza dicen unos, ausencia del Estado y baja presencia de la autoridad dicen otros.
Nosotros, sin entrar en esta discusién, pensamos que los derechos politicos, econd-
micos ¥ sociales para todos son los elementos esenciales de una politica de seguridad
integral. Empero, la ineficiencia del Estado colombiano y su crisis estructural nunca
sc habfa manifestado en forma tan nitida como en la incapacidad en la provisién de
seguridad en los territorios donde la tolerancia con el crimen ha impedido el disfrute
efectivo de la proteccién y la seguridad que por ley el Estado debe brindarle a su
poblacién.

En materia de seguridad se equivocan quicnes creen que el Estado es solo el
ejecutivo nacional, olvidando la interrelacion vertical de este con los poderes territo-
riates. Los Gobiernos nacional ¥ municipales asi como las autoridades de scguridad
y justicia deben trabajar con un mismo propésite donde se genere confianza y pro-
yecto comiin para atender una de las mayores patologias del mundo contempordneo:
las inseguridades propias de un munde glocal. La divisién de poderes, no debe olvi-
darse, garantiza la libertad del ciudadano mediante la limitacién juridica del poder
estatal, la transparencia y el control sobre las actuaciones del Estado en sus diferentes
niveles.
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Desde la revolucidn francesa, la triada de democracia, derechos fundamentales v
divisién de poderes integra [a esencia del Estado constitucional, constituyéndose en
el niicleo sustancial de la estructura de poderes que integra lo bisico de un Estado de
derecho; el Estado constitucional que garantiza la libertad y la seguridad no son
meramente el resultado de una deduccidn redrica o filoséfica, sino la reaccién com-
pleja al sufrimiento y la injusticia que sin duda son objetivos sociales del Estado
contempordneo: un Estado producto necesario de la aurolimitacién de la libertad y la
seguridad en aras de una mayor seguridad y liberrad; un Estado que entrega el poder
a goblernos que aceptan la oposicién como un legitimo contendor ¥ no como un
enemigo al que se debe eliminar, insultar o descalificar es el mejor antidoto para
preservar los valores irreductibles e inseparables de la democracia, la libertad y la
seguridad ciudadana y por ranto, democrdtica.

Elkin Veldsquez M.
Fabio Giraldo Isaza



No cabe duda de que las ciudades no sélo tienen mucho que
hacer para prevenir la inseguridad; tienen sobretodo una
responsabilidad creciente para incorporar el derecho a la
seguridad como una parte del derecho a la ciudad. Y este
derecho es susceptible de ser mirado a través del prisma de la
equidad y la posibilidad de acceso para todos. No debemos
caer en el “falso dilema” entre seguridady libertad, ni, lo mas
grave, utilizar esta supuesta dicotomia como pretexto para
limitar los derechos humanos y darle patente de corso a su
violacién. Hay una alta correlacion entre espacio publico
fisico, seguridad y percepciéon de seguridad, derechos claves
para acceder al mas general de los derechos, el derecho a la
ciudad.

Para prevenir de manera efectiva los problemas de
delincuencia y convivencia en las ciudades, las
autoridades locales tendran mayores exigencias en el
futuro. Y para ello deberan incorporar en sus politicas
publicas urbanas los procesos que permitan fortalecer sus
capacidades para: a) fortalecer sus instituciones en los
temas de convivencia y seguridad urbana, b) fortalecer el
ejercicio de los derechos a la seguridad y las libertades
publicas por parte de los ciudadanos; c) desarrollar su
capacidad de medicion de la criminalidad, la violenciay la
percepcion de inseguridad; d) abordar integralmente
todos los problemas de civismo y convivencia ciudadana,
las manifestaciones de la violencia y la delincuencia,
ademas de prepararse para rechazar los impactos de la
criminalidad organizada; y e) desarrollar y fortalecer una
politica de orden social que permita construir una
sociedad mas justa, en donde prime la cohesion social.
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POR UN MEJOR FUTURO URBANO POSITIVA
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